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Vorwort I

Vorwort

Die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen begleitet mich téglich bei meiner Arbeit
in der Finanzdirektion des Kantons Ziirich. Zum Beispiel sind Verbundaufgaben bei Sparvor-
lagen des Bundes regelméssig im Fokus von Kiirzungsantragen.

Aufgrund der Komplexitit und Vielfalt der Verbundaufgaben ist das Wissen dariiber relativ
begrenzt. Bei Stellungnahmen muss sich die Finanzdirektion in der Regel auf die Mitberichte
der einzelnen Fachdirektionen verlassen, ohne selber die Inhalte vertieft hinterfragen zu kon-
nen.

Das Wissen soll mit der vorliegenden Masterarbeit erweitert werden. Personlich habe ich mir
das Ziel gesteckt, nebst dem Aneignen von eigenem Fachwissen in den drei Verbundaufgaben
mehr Licht in die Aufgabenteilung zu bringen. Die vorliegende Arbeit soll zudem einen Bei-
trag leisten, weitere Uberlegungen zu Aufgabenentflechtungen in den ausgewihlten Themen-
bereichen Ergénzungsleistungen, Primienverbilligungen und regionaler Personenverkehr zu
ermoglichen.

Mein Dank geht an...

... Prof. Dr. Fritz Sager, fiir die Betreuung der vorliegenden Masterarbeit und die wertvollen
Inputs.

...den Bund, die (ehemaligen) Vertreter der Kantone Bern und Ziirich sowie der Direktoren-
konferenzen FDK und GDK fiir die umfassenden und interessanten Gespriache und die Bereit-
schaft, mir detailliert Auskunft zu geben. Im Speziellen bedanke ich mich bei Kurt Schwaar
fiir das Kniipfen von wertvollen Kontakten zu interessanten Gesprachspartnern auf Bundes-
ebene.

...Thomas Minger, Leiter Innenpolitik der Konferenz der Kantonsregierungen, fiir die Hinwei-
se und Zustellung von weiterfiihrenden Unterlagen, die fiir meine Masterarbeit sehr dienlich
waren.

...Seline Fischbacher, Stellvertretende Leiterin der Abteilung Koordination Aussenbeziehun-
gen, Staatskanzlei des Kantons Ziirich, fiir die kritische Durchsicht der Masterarbeit.

Ein grosser Dank geht schliesslich an meine Ehefrau Eveline Gloor Gubler fiir ihr Verstidnd-
nis, ihre Hilfestellung und ihre wertvollen Anregungen, die sie wihrend der Masterarbeit und
der Weiterbildung eingebracht hat.

Baden, 30. September 2017 Philippe Gubler



Zusammenfassung II

Zusammenfassung

Die Neuordnung des Finanz- und Lastenausgleichs und die Aufgabenteilung zwischen Bund
und Kantonen (NFA) ist ein Jahrhundertwerk. Zentrale Ziele der NFA waren die Erh6hung
der Transparenz und Effizienz der Aufgabenerfiillung und Minderung der Unterschiede der
finanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone.

Mit der NFA ab 2008 wurden zahlreiche Verfassungs-, Gesetzes- und Verordnungsénderun-
gen auf Bundes- und Kantonsebene vorgenommen. Nebst dem Finanzausgleich wurden 20
Aufgabenbereiche zwischen Bund und Kantonen entflochten. Diverse Verbundaufgaben, fiir
deren Finanzierung Bund und Kantone gemeinsam zustindig sind, blieben bestehen. Seit
2008 ist die Zahl der Verbundaufgaben wieder gestiegen und die Zentralisierungstendenzen
auf Bundesebene haben gemaiss diversen Untersuchungen zugenommen. Bundesparlament
und Bundesverwaltung haben in den vergangenen Jahren Gesetze erwirkt, die darauf ausge-
richtet sind, gewisse Aufgabenbereiche wieder neu zu verflechten. Dies fiihrt zu Einschrén-
kungen der kantonalen Autonomie und zu einem stirkeren Zentralisierungsdruck.

Diese Tendenzen laufen den Leitgedanken der NFA zuwider. Die Kantone sind sich denn
auch im Grundsatz einig, dass die Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung, die im Rahmen
der Reform der NFA stecken geblieben ist, weitergefiihrt werden soll.

Die vorliegende Arbeit analysiert die Entwicklung der Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen im Rahmen der NFA und seit deren Einfithrung 2008. Im Fokus stehen die als Ver-
bundaufgaben ausgestalteten Ergidnzungsleistungen (EL), Pramienverbilligungen (IPV) und
der regionale Personenverkehr (RPV). Sie werden auf Entflechtungsmdoglichkeiten anhand der
beiden NFA-Grundsitze der Subsidiaritit und der fiskalischen Aquivalenz iiberpriift. Die
Multi-Level Governance wird zusitzlich als Rahmenkonzept fiir die Beurteilung der Akteurs-
beziehungen herangezogen.

Die Analyse zeigt, dass der Wille fiir eine Weiterfiihrung der Entflechtung von bestehenden
Verbundaufgaben bei den interviewten Fachexperten vorhanden ist. Die ,,Entflechtungsfreu-
digkeit™ héngt aber stark davon ab, ob ein Aufgabenbereich aus dem gouvernementalen oder
sektoralen Blickwinkel betrachtet wird. Im regionalen Personenverkehr ist das sektorale Den-
ken sehr stark ausgeprégt. Bei der IPV und EL ist der Meinungsbildungsprozess in Bezug auf
Entflechtungsmoglichkeiten noch nicht so weit fortgeschritten. Entsprechend dominieren hier
eher die Kriterien der beiden NFA-Grundsitze.

Die NFA-Grundsitze sind taugliche Instrumente fiir die Beurteilung von Entflechtungsmog-
lichkeiten. Die in der Masterarbeit verwendeten Kriterien konnen eine wichtige Hilfestellung
sein, eine moglichst sachlich-rationale Beurteilung von Entflechtungsmoglichkeiten zum
Bund oder zu den Kantonen zu ermdglichen. Im Zuge einer Neugestaltung der Aufgabentei-
lung sind diese Kriterien weiter zu verfeinern, weil sich deren Anwendung in der Praxis teils
als sehr schwierig erweisen.
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Ausgangslage 1

1 Ausgangslage
1.1 Einleitung

., Allzu oft haben die Kantone ihre foderalistische Seele fiir ein Butterbrot an Subventionen
verkauft. !

Die Neuordnung des Finanz- und Lastenausgleichs sowie die Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen (NFA) ist ein Jahrhundertwerk. Die Diskussionen iiber eine Neugestal-
tung der Aufgabenteilung reichen bis in die 80er Jahre zuriick. Mit der NFA waren zahlreiche
Verfassungs-, Gesetzes- und Verordnungsinderungen auf Bundes- und Kantonsebene ver-
bunden.

Die Aufgabenteilung war nach der Einfithrung 2008 ein politisch wenig beachtetes Themen-
gebiet. Die Errungenschaften sollten zundchst auf ihre Tauglichkeit hin in der Praxis getestet
werden. Im Rahmen der Diskussionen iiber den Finanzausgleich hat die Konferenz der Kan-
tonsregierungen (KdK) in ihren Stellungnahmen 2014 und 2015 gefordert, die Aufgabentei-
lung zwischen Bund und Kantonen neu aufzurollen. Die Kantone haben ihre Vorstellungen
zur Verbesserung der Aufgabenteilung in Form eines Positionsbezugs anfangs 2016 konkreti-
siert und im Juni 2016 an der Plenarversammlung der KdK verabschiedet.

Auch auf Bundesebene wurden das Parlament und der Bundesrat aktiv. Im August 2017 hat
der Bundesrat den Berichtsentwurf zur Beantwortung der Motion 13.3363 ,,Aufgabentren-
nung zwischen Bund und Kantonen* den Kantonsregierungen zur Stellungnahme unterbreitet.
Die Motion verlangt eine vollstdndige Analyse aller Verbundaufgaben zwischen Bund und
Kantonen. Im Weiteren soll die Aufgabenentflechtung in bestimmten Themenbereichen in
einem separaten Projekt weiter vorangetrieben werden. Im Verlaufe des 2018 soll eine Ver-
einbarung zwischen dem Bund und der KdK abgeschlossen werden. Die Erarbeitung konkre-
ter Losungsvorschlidge dauert voraussichtlich bis Ende 2020. Fiir Ende 2019 ist ein Zwi-
schenbericht vorgesehen.

1.2 Problemstellung und Fragestellung

Von den tiber 30 gemeinsam finanzierten Verbundaufgaben wurden mit der NFA 20 vollstin-
dig entflochten. Diverse Verbundaufgaben blieben bestehen. Nebst konkreten Anpassungen in
den Aufgabenbereichen wurden die beiden Grundprinzipien der Subsidiaritdt und der fiskali-
schen Aquivalenz in der Bundesverfassung konkretisiert resp. verankert.

Seit 2008 ist die Zahl der Verbundaufgaben wieder gestiegen und die Zentralisierungstenden-
zen haben geméss den Untersuchungen von Schaltegger/Winistorfer, avenir suisse und der ch
Stiftung zugenommen (Schaltegger et al., 2017, S. 44). Bundesparlament und Bundesverwal-
tung haben in den vergangenen Jahren Gesetze erwirkt, die darauf ausgerichtet sind, gewisse

! Kaspar Villiger, Alt-Bundesrat, zitiert durch Roland Fischer im Interview, Dozent Hochschule Luzern.



Ausgangslage 2

Aufgabenbereiche wieder neu zu verflechten. Dies fiihrt zu Einschrankungen der kantonalen
Autonomie und zu einem stirkeren Zentralisierungsdruck (Regierungsratsbeschluss des Kan-
tons Bern, 2014, S. 1). Bereits im Rahmen der NFA wurde damals auf vergleichbare Tenden-
zen im Foderalismusgefiige hingewiesen (Wilti, 2003, S. 13; Waldmann, 2010, S. 5). Die
neuen Tendenzen laufen den Leitgedanken der NFA zuwider.

Die Entwicklung bei den Ergénzungsleistungen (EL) und bei den Prdmienverbilligungen
(IPV) stellt den Bund finanzpolitisch vor grosse Herausforderungen, wachsen doch derzeit die
Ausgaben schneller als die Einnahmen. Sie verdringen schwach gebundene Ausgaben aus
dem Budget, die ebenfalls wichtig sind fiir das Wachstum und die Wohlfahrt des Staates
(EFV, 2017, S. 8). Die Kantone kritisieren, dass die Verteilung der Lasten sich seit Einfiih-
rung des NFA 2008 zu ihren Ungunsten entwickelt hat. Die Kantone sind von der dynami-
schen Kostenentwicklung bspw. im Bereich der Ergéinzungsleistungen tiberdurchschnittlich
betroffen. Sie sind sich denn auch im Grundsatz einig, dass die Aufgaben- und Finanzie-
rungsentflechtung, die im Rahmen der Reform der NFA stecken geblieben ist, weitergefiihrt
werden soll. Die Fortsetzung der Entflechtungsdiskussion betrifft nebst den EL, I[PV und wei-
teren Aufgabenbereichen auch den regionalen Personenverkehr (RPV).

Daraus leiten sich folgende zwei Fragestellungen ab:

1. Wie werden die Entwicklungen hinsichtlich der Verflechtung vor und nach 2008 in den
drei Verbundaufgaben
— Priamienverbilligungen
— Ergénzungsleistungen und
— regionaler Personenverkehr
vom Bund und den Kantonen wahrgenommen und bewertet?

2. Wie konnten die drei ausgewidhlten Verbundaufgaben weiter entflochten werden?

1.3 Ziele der Masterarbeit

Die drei berticksichtigten Aufgabenbereiche sollen auf Entflechtungsmoglichkeiten {iberpriift
werden. Die vorliegende Arbeit soll einen Beitrag zu den laufenden Diskussionen iiber die
Weiterfilhrung der Aufgabenentflechtung leisten. Die Analyse fokussiert sich auf die Rekon-
struktion der Vorhaben in den drei untersuchten Aufgabenbereichen im Rahmen der NFA
sowie auf den heutigen Ist-Zustand. Daraus werden Empfehlungen fiir die Weiterfiihrung der
Aufgabenentflechtung abgegeben ("Sollte-Zustand"), die mit empirischen Aussagen unterlegt
werden.

Eine ndhere Analyse der Aufgabenentflechtung ldsst sich wie folgt rechtfertigen: Ein funktio-
nierender Staat setzt voraus, dass die Zustidndigkeiten zwischen den Staatsebenen klar abge-
grenzt und die Aufgaben und deren Finanzierung eindeutig zugewiesen sind. Eine klare Zutei-
lung der Verantwortlichkeiten fiihrt zu mehr Effizienz und Transparenz bei der Erfiillung
staatlicher Aufgaben.
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1.4 Abgrenzung zu anderen Forschungszweigen

Die Analyse legt ihren Fokus auf die Verbundaufgaben EL, IPV und RPV. Beriicksichtigt
werden zudem die Kantone Ziirich und Bern als bevilkerungsreichste Kantone. Sie sind auch
von der dynamischen Kostenentwicklung insbesondere in den EL und IPV stark betroffen®.

Der Einbezug weiterer Kantone wire zwar von grossem Interesse, wiirde aber den Rahmen
der Masterarbeit sprengen. Die Gemeinden als dritte staatspolitische Ebene werden in der
Analyse aus dem gleichen Grund nicht berticksichtigt. Sie sind zum jetzigen Zeitpunkt als
Akteur noch nicht relevant. Ab Beginn eines Projekts zur Neugestaltung der Aufgabenteilung
sind die Gemeinden aber miteinzubeziehen.

1.5 Aktueller Forschungsstand

Das Institut fiir Foderalismus der Universitit Fribourg veréffentlicht jahrlich im Auftrag der
ch Stiftung eine Analyse zur Literatur zum schweizerischen Foderalismus. Schwerpunktmés-
sig lassen sich folgende Punkte und Forschungsergebnisse hervorheben:

e Fdderalismus und Demokratie im Grundsatz

e Kooperativer Foderalismus

e Tendenzen der Zentralisierung oder Dezentralisierung des schweizerischen Bundesstaats
aus staatspolitischer und 6konomischer Sicht

e Sprachendiskussion

¢ Gemeindeautonomie

e Reformdiskussionen: Gebietsreformen, Anpassungen der politischen Struktur an die funk-
tionellen Lebensrdume, Reorganisation der Aufgabenteilung, etc.

Zur NFA gibt es beim Bund eine umfangreiche Sammlung an Berichten, welche die damalige
Faktenlage sowie Entscheide auf Bundesebene gut dokumentieren. Daneben gibt es eine aktu-
elle und umfangreiche Literatur zum Thema Finanzausgleich und Aufgabenteilung. Berichte
des Bundes und der Wissenschaft haben das Thema Aufgabenteilung Bund-Kantone in den
vergangenen fiinf Jahren wiederholt aufgegriffen, ohne sich aber mit konkreten Losungsvor-
schldgen fiir eine weiterfiilhrende Aufgabenentflechtung auseinanderzusetzen. So beschéftigt
sich Bernhard Waldmann mit den im Rahmen der NFA verfassungsrechtlich verankerten
Prinzipien der Subsidiaritit und der fiskalischen Aquivalenz. Astrid Spiess wiederum hat sich
im Rahmen einer Studie vertieft mit dem Thema Verbundaufgabe auseinandergesetzt. Auch
gibt es diverse Publikationen in den Medien iiber mogliche Entflechtungsansétze, allerdings
bleiben diese meist eher vage oder sind politisch teils sehr umstritten”.

% Im Anhang ab Ziffer XX werden die Kostenentwicklungen in den untersuchten Aufgabenbereichen graphisch
dargestellt.

3 Einen guten Uberblick iiber eine mogliche Neugestaltung der Verbundaufgaben verschafft die aktuelle Studie
von avenir suisse, https://www.avenir-suisse.ch/publication/nfa-2/, abgerufen am 1. Mérz 2017.
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1.6 Methodik

Der Autor hat fiir die Herleitung der theoretischen Uberlegungen Recherchen in Biichern,
Journals und Zeitungsartikeln betrieben. Fiir die Erhebung des empirischen Datenmaterials
wurden insgesamt 17 Interviews mit Experten des Bundes, der Kantone, Kantonskonferenzen,
der Wissenschaft und der Branche durchgefiihrt. Als Erhebungsinstrument wurde ein Inter-
viewleitfaden entwickelt, der je nach Fachgebiet und Interviewpartner individuell angepasst
wurde.

Anhand des theoretischen Rahmenkonzepts der Multi-Level Governance und der Theoriean-
satze des 6konomischen Foderalismus werden zwei Arbeitshypothesen abgeleitet. Fiir die
Bewertung der einzelnen Themenbereiche werden Kriterien fiir die Entflechtungsvorschlige
resp. fiir den Status quo operationalisiert.

1.7 Aufbau der Arbeit

Als Erstes wird in Kapitel zwei auf die Einbettung der Aufgabenteilung im Schweizerischen
Foderalismus eingegangen. Einerseits soll die Bedeutung der Aufgabenteilung in Bezug auf
den schweizerischen Foderalismus aufgezeigt werden. Andererseits sollen die wichtigsten
Entwicklungen in den vergangenen 25 Jahren skizziert werden, insbesondere die wesentlichen
Inhalte der Jahrhundertreform der NFA. Der zweite Teil des Kapitels befasst sich mit den
Theorieansétzen des 6konomischen Foderalismus und des Rahmenkonzepts der Multi-Level
Governance. Die Bildung von zwei Arbeitshypothesen rundet das Kapitel ab. In Kapitel 3
wird das Forschungsdesign skizziert und in Kapitel 4 werden die Ergebnisse der Interviews
ausgewertet. Kapitel 5 nimmt eine Bewertung der Ergebnisse anhand der Kriterien vor. Dar-
aus werden Empfehlungen abgeleitet. Das Schlusswort fasst die wichtigsten Erkenntnisse
zusammen und skizziert einen Ausblick fiir weiterfithrende Untersuchungen.
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2 Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen

2.1 Einbettung der Aufgabenteilung im schweizerischen Foderalismus

Der Foderalismus kann allgemein als Machtaufgliederung durch vertikale Gewaltenteilung
definiert werden, indem den Gliedstaaten (Kantone, Gemeinden) weitgehende territoriale Ei-
genstindigkeit gewdhrt wird (Sturm, 2010, S. 17). Frey fiihrt diese Definition weiter aus. Fiir
ihn handelt es sich beim Foderalismus um eine politische Organisation, bei der die liberge-
ordnete Ebene dafiir sorgt, dass die darunterliegenden Gliedstaaten untereinander verbunden
bleiben und diese bei der Willensbildung auf der iibergeordneten Ebene beteiligt sind (Frey,
1977, S. 13).

Die Autonomie der Kantone, ihre Gleichberechtigung, ihre Mitwirkungsmdglichkeiten an den
Willensbildungsprozessen des Bundes sowie ihre verfassungsrechtlichen Pflichten zur Zu-
sammenarbeit sind Hauptmerkmale des schweizerischen Bundesstaates. Den einzelnen Bin-
degliedern ist es gestattet, moglichst eigene, den regionalen oder lokalen Bediirfnissen ange-
passte Regelungen zu treffen. Im Vergleich zu anderen Bundesstaaten verfiigen die Kantone
als Gliedstaaten iiber stark ausgebaute Kompetenzen und Selbstbestimmungsrechte. So sind
bspw. die Einnahmen- und Ausgabenstrukturen dusserst dezentral geregelt (Vatter, 2016, S.
441).

Aufgrund der Steuerkonkurrenz zwischen den Kantonen wird der schweizerische Foderalis-
mus auch als wettbewerbsfoderalistisches System bezeichnet. Linder spricht von einem Sys-
tem der Nichtzentralisierung, wonach die Kantone wichtige Bereiche staatlicher Autonomie
behalten konnten, namentlich im Verfassungs- oder Steuerbereich (Linder, 2012, S. 156), aber
auch im Bildungs-, Gesundheits- oder Justizbereich. Diese Nichtzentralisierung verspricht
auch den Fortbestand der kulturell verschiedenen Lebensstile und den Schutz der konfessio-
nellen und sprachlichen Besonderheiten der Kantone (Linder, 1999, S. 36). Der schweizeri-
sche Foderalismus basiert somit auf der Anerkennung der Unterschiede und dem Prinzip der
Eigenstindigkeit der Kantone und Gemeinden (Braun, 2003, S. 67).

Der foderalistische Gedanke ist in diversen verfassungsrechtlichen Bestimmungen enthalten.
Namentlich die Mitwirkung der Kantone bei Verfassungsrevisionen, das bundesstaatlich mo-
tivierte Zweikammersystem und die Aufteilung der Kompetenzen zwischen Bund und Kanto-
nen, worunter auch die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen gehort (Héfelin et al.,
2016, S. 48). Die Kantone sind gemiss Art. 3 und 43 Bundesverfassung (BV) fiir alle dem
Bund nicht zugewiesenen Aufgaben zustindig. Gemiss Art. 42 BV ist der Bund fiir diejeni-
gen Aufgaben zustindig, die ihm explizit oder implizit zugewiesen sind (Waldmann, 2015b,
S. 3). Fiir neue Bundeskompetenzen bedarf es einer Anpassung der Bundesverfassung, welche
dem obligatorischen Referendum untersteht. Die ausgedehnten Kompetenzen der Kantone
sind in Art. 3 BV festgehalten. In diesem Artikel wird die Ausgestaltung des Subsidiaritéts-
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prinzips skizziert. Will der Bund eine Aufgabe libernehmen, muss er den Beweis erbringen,
dass die Aufgabe nicht besser den Kantonen zustehen sollte (Vatter, 2014, S. 121).

Nach Vatter bestehen keine allgemeingiiltigen Kriterien zur Abgrenzung der Bundes- und
Kantonskompetenzen. Eine Aufgabe kann den Kantonen oder dem Bund zugewiesen werden,
oder Bund und Kantone erfiillen die Aufgabe gemeinsam (Vatter, 2016, S. 444), wobei diese
Zusammenarbeit nicht explizit in der Bundesverfassung geregelt ist. Heute spricht man auch
von so genannten Verbundaufgaben, deren Begrifflichkeit nicht einheitlich definiert ist und
im folgenden Kapitel kurz erldutert wird.

2.2 Typologie der Verbundaufgabe

Der Begriff der ,,Verbundaufgaben* wurde im Rahmen des NFA-Projekts eingefiihrt und dort
fiir Aufgabenbereiche verwendet, die sich im Zuge der Aufgaben- und Finanzierungsentflech-
tung weder eindeutig dem Bund noch den Kantonen zuordnen liessen. Bei den Verbundauf-
gaben handelt es sich um ein sehr heterogenes Gebilde von Aufgaben. Sie konnen sowohl den
Zustandigkeitsbereich des Bundes als auch denjenigen der Kantone betreffen (Spiess, 2016b,
S. 27). Durch diese Verwendung des Begriffs wurden die Verbundaufgaben zu gemeinsamen
Aufgaben von Bund und Kantonen erklért, was staatsrechtlich nicht korrekt ist. Diese Defini-
tion erweckt den Eindruck, dass ein als Verbundaufgabe bezeichneter Aufgabenbereich in die
gemeinsame Zustidndigkeit von Bund und Kantonen fillt (Spiess, 2016a, S. 3). Dies wider-
spricht aber dem verfassungsrechtlichen Verstdndnis, wonach Art. 42 BV dem Bund in ab-
schliessender Weise Zustiandigkeiten/Kompetenzen und Aufgaben zuweist (Rhinow et al.,
2016, S. 134). Fiir die dem Bund nicht zugewiesenen Aufgabenbereiche gemiss Art. 3 und
Art. 43 BV sind die Kantone zustidndig. Der Begriff der Aufgabe ist nach verfassungsrechtli-
chem Verstindnis untrennbar mit der Zustédndigkeit oder Kompetenz einer Staatsebene ver-
bunden (Spiess, 2016a, S. 3). Fiir einzelne Aufgabenbereiche sind Bund und Kantone parallel
zustindig. Aus Sicht von Waldmann wird unter dem Begriff der Verbundaufgabe nicht genii-
gend scharf zwischen der reinen Finanzierungsoptik und der verfassungsrechtlichen Perspek-
tive unterschieden. Unter der verfassungsrechtlichen Perspektive ist eine ,,echte* Aufgaben-
zuweisung an den Bund und die Kantone im Sinne einer Gemeinschaftsaufgabe nicht auszu-
machen (Waldmann, 2015b, S. 24). Der Begriff der Verbundaufgaben wird in der Bundesver-
fassung selber nicht erwihnt. Hingegen wird dem Bund und den Kantonen verfassungsrecht-
lich vorgeschrieben, dass sie sich innerhalb der Aufgabenerfiillung absprechen miissen. Die
Koordinationspflichten sind je nach Aufgabenbereich unterschiedlich stark ausgeprigt.

Somit ist die Terminologie der Verbundaufgabe aus verfassungsrechtlicher Perspektive un-
wichtig. Sie ist aber im Zusammenhang mit der NFA von zentraler Bedeutung, da sie jene
Aufgaben definiert, die sich im Rahmen der Aufgaben- und Finanzierungsentflechtung nicht
in die alleinige Zustindigkeit des Bundes oder der Kantone zuweisen liessen (Botschaft des
Bundesrates, BBL 2001 2229, S. 2329). Die vorliegende Arbeit orientiert sich an der Defini-
tion von Waldmann und Spiess, wonach fiir die Charakterisierung einer Aufgabe als Ver-
bundaufgabe der Aspekt der gemeinsamen Finanzierung durch Bund und Kantone zéhlt
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(Waldmann, 2015b, S. 27; Spiess, 2016a, S. 3). Diese Begriffsverwendung deckt sich mit
derjenigen des Bundes, wonach die Verbundaufgabe als Aufgabe von Bund und Kantonen
definiert wird, die von beiden Staatsebenen gemeinsam finanziert wird (Botschaft des Bun-
desrates, BBL 2001 2291, S. 2545).

2008 bestanden 17 Aufgabenbereiche, welche damals wie heute gemeinsam von Bund und
Kantonen finanziert werden (EFD & KdK, 2007b, S. 23). Namentlich sind dies die individu-
ellen Pramienverbilligungen gemiss dem Krankenversicherungsgesetz (KVG), Ergianzungs-
leistungen, Stipendien im tertiéiren Bereich, Agglomerationsverkehr, 6ffentlicher Regional-
verkehr, Hauptstrassen, Larmschutz, Straf- und Massnahmenvollzug, amtliche Vermessung,
Heimatschutz und Denkmalpflege, Natur- und Landschaftsschutz, Hochwasser- und Gewdés-
serschutz, landwirtschaftliche Strukturverbesserungen, Wald, Jagd und Fischerei®.

2.3 Entwicklung der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen

Die schweizerische Bundesverfassung von 1848 hat dem Bund nur wenige Kompetenzen zu
gestanden. Diese beschrankten sich auf das Geld- und Zollwesen, spiter dann zusétzlich auf
das Postwesen, die Sicherung der inneren Ordnung, die Armee und die Aussenpolitik. Die
wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung nach dem Zweiten Weltkrieg fiihrte zu ei-
nem starken Ausbau der Bundesaufgaben. Auch bei den Kantonen hat die Fiille an Aufgaben
zugenommen, was auch auf das wachsende Bediirfnis nach staatlicher Intervention zuriickzu-
fiihren ist (Wolf, 2012, S. 164, EFD & KdK, 2007a, S. 6). Die Infrastrukturpolitik, die Ener-
gie, der Nationalstrassenbau, die Férderung der wissenschaftlichen Forschung und der Bau
der NEAT bildeten in den Nachkriegszeiten die wichtigsten Bereiche der Ubertragung von
Kompetenzen an den Bund (Schaltegger et al., 2017, S. 27). Mit der zunehmenden Aufgaben-
erfiillung durch den Bund wurden die Kantone zusehends mit Vollzugsaufgaben betraut.

Mit dieser Entwicklung ging eine zunehmende und undurchschaubare Aufgaben- und Finan-
zierungsverflechtung zwischen Bund und Kantonen in verschiedenen Politikfeldern einher
(Freiburghaus & Buchli, 2003, S. 46). Braun spricht in diesem Zusammenhang von einer
merkwiirdigen Mischung eines klaren Trennsystems bei den Einnahmen und einem intranspa-
renten Verbundsystem bei den Ausgaben (Braun, 2003, S. 63).

An die Stelle der Zuordnung gesamter Aufgabengebiete traten mit der Zeit differenzierte Zu-
ordnungen von Kompetenzen und Aufgaben an den Bund und die Kantone, wobei — wie
schon erwéhnt — keine Gemeinschaftsaufgaben nach verfassungsrechtlichem Denken entstan-
den (Vatter, 2016, S. 446). Die verschiedenen Verfassungsrevisionen, deren Hohepunkt die
Verfassungsreform von 1999 darstellte, fiihrten zu einer weiteren Verdichtung des Verbund-
aufgabensystems. Die Verfassungsreform von 1999 betont den kooperativen Foderalismus als
partnerschaftliche Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen und den Gemeinden. Gemass

* In den vergangenen Jahren kamen die Berufsbildung, die Hochschul- und Fachhochschulférderung hinzu. So-
mit kdnnen rund 20 Aufgabengebiete als Verbundaufgabe Bund und Kantone gezihlt werden. Des Weiteren
zdhlen die Entwicklungsprogramme fiir Berggebiete, die energetische Sanierung von Gebduden und die Integra-
tionsforderung von Ausldnderinnen und Auslédnder zu den Verbundaufgaben.
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Hiéfelin et al. sowie Jaag bezeichnet der kooperative Foderalismus ,, alle Formen von Zusam-
menarbeit unter den Gliedstaaten oder zwischen Gliedstaaten und Bund, wobei diese Zusam-
menarbeit auf freiwilliger Basis erfolgen oder durch eine Norm des Bundesrechts besonders
vorgesehen werden kann “ (Hifelin et al., 2016, S. 391; Jaag, 2013, S. 775). Den Kantonen
soll zudem eine bessere Mitwirkung in bundespolitischen Fragen ermdglicht werden.

Die NFA ab 2008 war nebst der Verfassungsreform von 1999 ein weiterer Schritt zu einer
gross angelegten Foderalismusreform, die den Foderalismus im Interesse einer effizienten und
biirgernahen Aufgabenerfiillung stirken sollte (EFD & KdK, 2007a, S. 6). Volk und Sténde
stimmten 2004 der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung Bund und
Kantone zu. Insgesamt wurden 27 Verfassungsartikel gedndert. Die Reform filihrte im We-
sentlichen zu einer verbesserten Aufgabenteilung und somit zu einer stirkeren Entflechtung
von Staatsaufgaben sowie zu einem Ausbau des Finanzausgleichs (Héfelin et al., 2016, S. 23).

Die aktuelle finanzielle Aufgabenteilung gemessen an den Ausgaben lésst sich anhand der
Abbildung 1 ablesen. Jede der drei Staatsebenen verfiigt {iber Schwerpunktthemen, wobei sich
gewisse Themengebiete iiberlagern. Der Bund ist primér fiir die Aussen-, Verteidigungs- und
Wirtschaftspolitik sowie Verkehrs- und Sozialpolitik zustdndig. Die Kantone sind vor allem
mit den Themen 6ffentliche Sicherheit, Gesundheits- und Bildungswesen betraut, wobei aber
der Bund im Gesundheits- und Sozialbereich als gewichtiger Mitfinanzierer die Kantone un-
terstiitzt. Die Gemeinden sind wiederum fiir Bereiche zustindig, die dem Biirger nahestehen
(kommunale Sicherheit, Bau- und Planungsrecht, Versorgungs- und Entsorgungsaufgaben).
Innerhalb der einzelnen Kantone gibt es wiederum sehr grosse Unterschiede in der Dezentra-
lisierung resp. Zentralisierung in Bezug auf die Aufgabenteilung zwischen den Kantonen und
Gemeinden gemessen an den Ausgaben. So betragen die Ausgaben der Kantonshaushalte Zii-
rich und Schwyz ca. 50%, wihrend dem der Kanton Basel-Stadt zu 100% die Einnahmen oder
Ausgaben selber tétigt (Schaltegger, Feld und Schnellenbach, 2008, S. 616).

Ausgaben nach Staatsebene und Funktionen 2015
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Abbildung 1: Ausgaben nach Staatsebene, Finanzstatistik EFV
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Im folgenden Kapitel werden die Griinde, Ziele und die wichtigsten Errungenschaften der
NFA aufgezeigt.

2.4 Neuordnung des Finanz- und Lastenausgleichs sowie Aufgabenteilung

2.4.1 Ausgangslage

Der damalige Finanzausgleich stammte aus dem Jahr 1959. Die Verfassung legte fest, dass
bei der Gewéhrung von Bundesbeitridgen die Finanzkraft der Kantone beriicksichtigt werden
musste, was faktisch einem indirekten Finanzausgleich entsprach (Mischler & Moser 2011, S.
275).

In den darauffolgenden Jahrzehnten kam es zu einem unsystematischen, undurchsichtigen und
nicht mehr steuerbaren System von Finanzausgleichstransfers bestehend aus iiber 100 Ein-
zelmassnahmen zwischen Bund und Kantonen (EFD & FDK, 1996, S. 7; Schaltegger &
Frey, 2003, S. 246), wobei in den meisten Aufgabenbereichen die Finanzkraft als wichtiger
Bestandteil in der Vergabe von Bundessubventionen fungierte.

Der Finanzausgleich bestand aus vier Grundpfeilern (Mischler und Moser, 2011, S. 276-277):

1. Finanzkraftindex: Der Finanzkraftindex war die Grundlage fiir die Abstufung der Trans-
fers zwischen Bund und Kantonen. Der Index berechnete sich anhand der vier Teilindika-
toren Volkseinkommen, Steuerkraft, Steuerbelastung und Berggebiete. Sie wurden fiir die
Berechnung unterschiedlich stark gewichtet.

2. Kantonsanteile an Bundeseinnahmen: Die Kantone erhielten 30% des Ertrags der direkten
Bundessteuer, Anteile an den Mineraldlsteuereinnahmen und den Verkehrsabgaben sowie
zwei Drittel des Nationalbankgewinns.

3. Projektgebundene Finanzhilfen und Abgeltungen des Bundes an die Kantone: Die Finanz-
hilfen und Abgeltungen des Bundes wurden geméss dem Finanzkraftindex abgestuft an
die Kantone vergeben. Die auch als Finanzkraftzuschldge bezeichneten Transferzahlungen
wurden durch eine Ober- und Untergrenze beschrénkt.

4. Kantonsbeitrdge an die Sozialwerke wie AHV, IV und Familienzulagen in der Landwirt-
schaft: Kantone mit einem hohen Finanzkraftindex mussten einen hoheren Beitrag ent-
richten als Kantone, die einen tiefen Finanzkraftindex aufwiesen.

2.4.2 Miingel und Reformvorschlige im Rahmen der NFA

Vorschldge fiir eine umfassende Reform des schweizerischen Foderalismus reichen weit zu-
riick. Bereits in den 70er Jahren gab es Untersuchungen zur Frage, welcher Aufgabenbereich
aus 0konomischer Sicht entweder dem Bund oder den Kantonen zugeordnet werden sollte.
Dabei wurde anhand ausgewéhlter Aufgabenbereiche untersucht, wie die Entscheidungskom-
petenz, der Vollzug und die Finanzierung des jeweiligen Aufgabenbereichs in der BV neu
geregelt werden konnten (Frey, 1977, S. 63). Versuche des damaligen Bundesrates Kurt Furg-
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ler in den 80er Jahren, auf politischer Ebene ein ,,NFA-Projekt™ zu lancieren, blieben aber
erfolglos.

Initialzinder des NFA-Projekts waren der Bericht der EFV iiber die Wirksamkeit des Finanz-
ausgleichs von 1991 und das Professoren-Gutachten von 1994. Nebst der Uberpriifung der
Wirksamkeit des gesamten Finanzausgleichssystems hatten die Autoren drei Hauptméngel des
schweizerischen Finanzausgleichs festgestellt (Botschaft des Bundesrates, BBL 2229 2001, S.
2301):

1. Zentralisierungstendenzen: Die Autoren stellten eine zu zentralistische Ordnung fest. Zu-
dem fehlte ein effektiver Lastenausgleich zwischen den Kantonen. Da sich die Kantone an
der Finanzierung von Verbundaufgaben zwingend zu beteiligen haben, fiihrte die zuneh-
mende Reglementierung auf Bundesebene zu kaum beeinflussbaren Kosten. Der Hand-
lungsspielraum wurde zusehends eingeengt und das eigenverantwortliche Handeln ver-
kleinert, was die Zentralisierung von Aufgabenbereiche weiter forderte.

2. Ineffiziente Ausgestaltung und Ausrichtung der Finanz-Transfers: Die Ziele der Transfers
waren unklar und die Beitragssétze zu hoch. Die vielen Subventionsregelungen waren in-
transparent und fiihrten zu Fehlanreizen. Die Priifung der Wirkungsweise der Subventio-
nen war zudem unzureichend und es mangelte an Erfolgskontrollen (Wilti, 2003, S. 100).

3. Die Vermischung von Effizienz- und Umverteilungszielen hatte zur Folge, dass die optima-
le Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen und der Ausgleich der unterschiedlichen wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit der Kantone nicht im erwiinschten Ausmass erreicht wur-
de oder mit zu hohen Kosten verbunden war. Vor allem ressourcenschwache Kantone
wurden dadurch verleitet, einer nicht bedarfsgerechten Ausgabenpolitik nachzugehen (zu
den Fehlanreizen vgl. Box auf S. 12).

Das EFD kam zusammen mit der FDK zum Schluss, dass zwar die finanzkraftabhingigen
Zahlungen des Bundes in den 70er und 80er Jahren real stark zunahmen, das Auseinander-
klaffen von ressourcenschwachen und ressourcenstarken Kantonen in der Tendenz aber weiter
zunahm. Mitverantwortlich waren die finanzkraftabhéngigen Teile der Transferzahlungen
zwischen Bund und Kantonen, die sich zusammen mit den steigenden Kantonsanteilen an der
direkten Bundessteuer (DBSt) zugunsten der finanziell starken Kantone entwickelt haben.

Die Méngel und der Reformbedarf wurden 1996 im Bericht zu den Grundziigen der NFA, der
von einer vom Bund und Kantonen getragene Projektorganisation erarbeitet wurde, bestétigt
und ergénzt. Daraus wurden folgende Reformvorschldge an den Bundesrat formuliert (EFD &
FDK, 1996, S. 15-16):

e Die Zuordnung von Aufgaben zwischen Bund und Kantonen ist geméss dem Prinzip der
Subsidiaritdt zu gestalten. Eine komplette Entflechtung der gemeinsamen Aufgaben ist
anzustreben.

e Aufgrund der Entflechtungen von Verbundaufgaben ist die interkantonale Zusammenar-
beit zu vertiefen. Ein interkantonaler Lastenausgleich soll Kantone entlasten, die Leistun-
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gen erbringen, von denen aber andere Kantone profitieren (Minderung des Trittbrettphé-
nomens).

e Die Kantone sollen mehr zweckfreie Mittel in Form eines Ressourcen- und Lastenaus-
gleichs erhalten. Der neue Finanzausgleich ist von den iibrigen Aufgaben zu entkoppeln
und soll die Disparitdten im Sinne der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit verringern.

Die beschriebenen Méngel bezogen sich zu Beginn der NFA primér auf den alten Finanzaus-
gleich und auf die weiteren Transferzahlungen. Mit dem Einbezug der Aufgabenteilung, den
neuen Zusammenarbeitsformen zwischen Bund und Kantonen sowie dem Ausbau der inter-
kantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich wurde der Umfang des NFA-Projekts iiber
die eigentliche Reform des Finanzausgleichs hinaus erweitert (Wettstein, 2003, S. 37), was
den Einbezug der KdK in die weiteren Arbeiten mit sich brachte.

Die darauffolgende Vernehmlassung zeigte, dass mit Ausnahme der Sozialdemokratischen
Partei (SP) und des Schweizerischen Gewerkschaftsbundes (SGB) der Bericht auf gute Reso-
nanz stiess und das Reformvorhaben weiter vorangetrieben werden sollte (EFD & KdK, 2004,
S. 3). Basierend auf dem Grundlagenbericht 1996 hat die Projektorganisation 1999 einen
Schlussbericht zu Handen des Bundesrates {iberwiesen, der als Grundlage fiir die erste NFA-
Botschaft von 2001 fungierte. In der Botschaft des Bundesrates 2001 wurden die Miangel im
Finanzausgleichssystem wie folgt konkretisiert (BBL 2001 2229, S. 2331, Mischler & Moser,
2011, S. 277/278):

o Verkniipfung des Finanzkraftindexes mit der Hohe der Transferzahlungen: Der grosste
Mangel war die Abstufung der Subvention nach Finanzkraft, was zu Fehlanreizen fiihrte.
Der Finanzkraftindex vermischte die ressourcen- und lastenorientierten Indikatoren. Dies
fiihrte dazu, dass die Aussagekraft und Zuverléssigkeit der Indikatoren zur Berechnung
des Finanzkraftindexes generell in Frage gestellt wurden. Die Beriicksichtigung der Steu-
erbelastung bietet einen Anreiz, die Besteuerung auf hohem Niveau zu belassen. Als las-
tenorientierter Indikator wurden nur die Sonderlasten der Berggebiete beriicksichtigt. An-
dere Indikatoren wurden ausgeblendet (bspw. soziodemographische Indikatoren der Zent-
rumskantone). Das kantonale Volkseinkommen als weiterer Indikator war methodisch un-
zureichend.

o Die Ausgleichswirkung des bisherigen Finanzausgleichssystems war ineffizient. Die Ver-
mischung des Umverteilungsziels mit dem Ziel der Aufgabenerfiillung durch die Finanz-
kraftzuschlidge bei zweckgebundenen Subventionen fiihrte nicht zur beabsichtigten Ver-
besserung der finanziellen Lage der schwachen Kantone, sondern verfiihrte diese zu hohe-
ren Ausgaben, um moglichst viele Mittel zu erhalten (vgl. Box S. 12).

o Zentralisierungsprozess: Dem Bund wurden auf dem Weg zum Interventions- und Leis-
tungsstaat stetig mehr Aufgabenbereiche iibertragen. Dies flihrte zur zunehmenden Ver-
flechtung der beiden obersten Staatsebenen. Die Transferzahlungen zwischen Bund und
Kantonen waren verkniipft mit Bundesvorgaben. Dies fiihrte zu einer Untergrabung der
Kantonsautonomie bei der Erfiillung ihrer Aufgaben, indem Bundestransfers abhingig
waren vom Verhalten des Kantons. Die zunehmenden Verflechtungen fiihrten zudem zu
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unklaren Aufgaben- und Finanzierungsverantwortlichkeiten. Der Handlungsspielraum und
die Finanzlast der Kantone wurden eingeengt, wohingegen die Einflussmdglichkeiten des
Bundes grosser wurden. Die Kantone wurden mit reinen Vollzugsaufgaben beauftragt,
gleichzeitig wuchsen die Ausgaben des Bundes (Mischler & Moser, 2011, S. 278; Abder-
halden, 1999, S. 163). Die Kantone verloren zusehends ihre Finanzautonomie und wurden
zu Bittstellern des Bundes degradiert.

e Aus finanzpolitischer Sicht wurde kritisiert, dass durch die zweckgebundenen Transfers
die Kantone in zunehmende finanzielle Abhédngigkeit des Subventionsgebers gerieten.
Dies betraf insbesondere finanzschwache Kantone. Problematisch war die Orientierung
des Transfersystems am Aufwand (Botschaft des Bundesrates, BBL 2001 2229, S. 2342).
Mittels Inputgrossen der Kantone hat der Bund die Transferzahlungen gesteuert. Die Leis-
tungserbringung (Output) und Wirkungen wurden fiir die Gestaltung der Transfers nicht
beriicksichtigt. Der hohe Anteil an zweckgebundenen Mitteln flihrte faktisch zu einer
Verbilligung der angebotenen staatlichen Leistung. Es wurde der Anreiz geschaffen, eine
grossere Menge bereitzustellen, als eigentlich benotigt wurde (Braun, 2003, S. 79). Dies
fihrte zu einem ineffizienten Einsatz von staatlichen Mitteln. Zusédtzlich kam hinzu, dass
die Bereitstellung der 6ffentlichen Giter nicht vor Kantonsgrenzen haltmachte und zu so
genannten Spill over-Effekten fiihrte. Es fehlte an Instrumenten, welche die interkantonale
Zusammenarbeit mit Lastenausgleich forderten, um die Kreise von Nutzern, Bezahlern
und Entscheidern mdglichst in Ubereinstimmung zu bringen, was einer Stirkung des fis-
kalischen Aquivalenzprinzips entspricht.

Anschauungsbeispiel: Fehlanreize im Infrastrukturbau

Die Kantone hatten sowohl bei einem Neubau als auch bei einer Strassensanierung die gleich
hohen Kosten zu tragen, wobei der Bundesanteil bei einem Neubau bis zu dreimal so hoch
sein konnte als bei einer blossen Sanierung. Der Fehlanreiz bestand darin, dass Kantone mit
einem hohen Anteil an Finanzkraftzuschlidgen des Bundes Infrastrukturprojekte realisierten.
Auf diese Art und Weise konnten die Kantone mehr Bundesgeld abholen. Es entstanden iiber-
dimensionierte Strassenprojekte, die den 6konomischen Prinzipien vollig widersprachen
(EFD und KdK 2007b, S. 9). Im Kanton Luzern wurde in den 90er Jahren iiber eine Sanie-
rung einer Kantonsstrasse ins Entlebuch debattiert. Ein Ausbau der Strasse wire doppelt so
teuer gewesen als eine Sanierung. Der Kanton Luzern hitte aber sowohl fiir die Sanierung als
auch fiir den Ausbau gleich viel bezahlt, weil bei einem Ausbau die Hélfte der Kosten durch
den Bund finanziert worden wiéren. Entsprechend kam es zu einem Ausbau, obwohl der Be-
darf dazu offenbar nicht vorhanden war.
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2.4.3 Ziele der NFA

Die NFA-Zielsetzungen lassen sich wie folgt zusammenfassen:

e Die Aufgaben, Kompetenzen und Transferzahlungen zwischen Bund und Kantonen sollen
so weit als moglich entflochten und die Verantwortlichkeiten der zwei Staatsebenen ge-
klart werden. Wegweisend soll das Prinzip der Subsidiaritit sein. Eine staatliche Aufgabe
ist nur dann einer hoheren Staatsebene zu iibertragen, wenn diese die Aufgabe nachweis-
lich besser als die untergeordnete Staatsebene erfiillen kann. Die Eigenverantwortung der
Kantone ist zu starken und der Foderalismus zu revitalisieren. Bei der gemeinsamen Auf-
gabenerfiillung von Bund und Kantonen soll vermehrt ziel- und wirkungsorientiertes
Handeln im Sinne der New Public Management-Ansdtze im Vordergrund stehen (Abder-
halden, 1999, S. 163).

e FEin weiteres Ziel ist die Steigerung der Wirksamkeit des Finanzausgleichs: Die kantona-
len Disparititen (Wirtschaftsleistung, Steuerbelastung) sind zu verringern. Gleichzeitig
soll die steuerliche Wettbewerbsfahigkeit auf nationaler und internationaler Ebene ge-
wihrleistet sein (Mischler & Moser 2011, S. 280).

e Die vertikale und horizontale Zusammenarbeit soll gestdrkt werden. Das Instrument der
Globalbeitrdge im Rahmen der Programmvereinbarungen Bund-Kantone sollen die klassi-
schen zweckgebundenen Subventionen ersetzen. Was die Zusammenarbeit zwischen den
Kantonen betrifft, soll die interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich ausgebaut
werden (Botschaft des Bundesrates, BBL 2001 2229, S. 2314, 2333).

Im folgenden Kapitel werden die wichtigsten beschlossenen Kernelemente des damaligen
NFA-Projekts skizziert, wobei der Fokus auf der Aufgabenteilung liegt.

2.4.4 Kernelemente der NFA

2.4.4.1 Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen

Im Rahmen der Vernehmlassung zum Schlussbericht des EFD und der KdK vom Mérz 1999
haben eine Mehrheit der Kantone und die biirgerlichen Parteien die vorgesehene Aufga-
benentflechtung begriisst. Sie hétten gar noch eine konsequentere Aufgabenentflechtung ge-
wiinscht. Die SP und die Griinen lehnten eine Kantonalisierung mehrheitlich ab. Wurde in
den Vorarbeiten zur ersten Botschaft noch von insgesamt 32 Verbundaufgaben fiir mogliche
Entflechtungen resp. Teilentflechtungen ausgegangen, waren in der ersten Botschaft noch
deren 20 vorgesehen. 7 Aufgabenbereiche sollten integral dem Bund und 13 Aufgabenberei-
che den Kantonen zugewiesen werden. In 12 Verbundaufgaben sollten Teilentflechtungen
vorgenommen werden (Botschaft des Bundesrates, BBL 2001 2229, S. 2335-2338).

Die Entflechtungen entsprachen damals einem Finanzvolumen von rund 5 Mrd. Franken
(Botschaft des Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2495). Fiir rund die Hélfte der integralen oder
teilweisen Entflechtungen waren Verfassungsidnderungen vorgesehen. In den Art. 60-123 BV
waren Detailangaben fiir die Aufgabenentflechtung in den einzelnen Bereichen enthalten. Die
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restlichen Anderungen betrafen diejenigen auf Gesetzesstufe, deren Konkretisierung in der
zweiten NFA-Botschaft von 2005 erfolgte.

Die zweite NFA-Botschaft und die anschliessende parlamentarische Debatte fiihrten bei der
Aufgabenteilung zu wenigen Anderungen (Regierungsrat Kanton Ziirich, 2004, S. 9). So blieb
entgegen eines urspriinglichen Antrages des Bunderates der Denkmal-, Heimat- und Ortsbild-
schutz von nationaler Bedeutung eine Verbundaufgabe, ebenso die gemeinsame Finanzierung
der Raumplanung. Fiir die Kantone neu hinzu kamen die landwirtschaftlichen Beratungszent-
ralen, bei denen die finanzielle Unterstiitzung des Bundes gestrichen wurde. Schlussendlich
wurden nachfolgende Aufgaben vollstindig dem Bund oder den Kantonen zugeteilt resp.
blieben Verbundaufgaben (EFD & KdK, 2007b, S. 19-25). Eingehende Ausfiihrungen zu den
Aufgabenbereichen — mit Ausnahme der drei untersuchten Verbundaufgaben, befinden sich
im Anhang.

Nr. = Aufgabenbereich Bund Kantone
1)  Individuelle Leistungen der AHV

2)  Individuelle Leistungen der IV

3)  Unterstiitzung der Betagten- und Behindertenorganisationen
4)  Nationalstrassen

5) | Landesverteidigung

6)  Landwirtschaftliche Beratungszentralen

7)  Tierzucht

8) | Heime: Bau- und Betriebsbeitrige

T B I B

9)  Sonderschulung

10) = Betagten- und Behindertenorganisationen

11)  Ausbildungsstitten fiir soziale Berufe

12)  Stipendien

13)  Turnen/Sport (Schulsport/Lehrmittel)

14)  Verkehrstrennung/Niveauiiberginge

15) | Flugplitze

16) = Berggebiete (Wohnverhéltnisse)

17)  Landwirtschaftliche Beratung (direkte Beratungsarbeit)
Tabelle 1: Aufgabenentflechtung (Bundes- oder Kantonsaufgabe)

Lo T R T B B B R I

17 Aufgabenbereiche wurden als Verbundaufgaben definiert. In einzelnen Aufgabenbereichen
kam es zu kleinen Teilentflechtungen. Je nach Zahlweise wird in der Literatur auch von 14
oder 15 Verbundaufgaben gesprochen. Der Autor hélt sich an die Vorgaben geméss EFV und
KdK. Teilentflechtung bedeutet, dass innerhalb eines Aufgabenbereichs lediglich gewisse
Teilbereiche entflochten wurden. Fiir diesen Teilbereich ist nur noch eine Staatsebene zustén-
dig.

Die Anderungen in den einzelnen Aufgabenbereichen sind im Anhang XIV ausfiihrlich be-
schrieben.
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Nr. Aufgabenbereich

1) Krankenversicherung (Pramienverbilligungen)

2) Erginzungsleistungen (Existenzsicherung, Teilentflechtung)
3) Stipendien (Tertidrbereich)

4) Agglomerationsverkehr

5) Regionaler Personenverkehr

6) Hauptstrassen

7) Larmschutz

8) Straf- und Massnahmenvollzug

9) Amtliche Vermessung

10) Heimatschutz und Denkmalpflege

11) Natur- und Landschaftsschutz

12) Hochwasserschutz

13) Gewisserschutz

14) Landwirtschaftliche Strukturverbesserungen

15) Wald

16) Jagd

17) Fischerei

Tabelle 2: Verbundaufgaben mit teilweisen Entflechtungsmassnahmen

2.4.4.2 Verbesserung der vertikalen Zusammenarbeit Bund-Kantone

Die Programmvereinbarung ist eine neue Zusammenarbeitsform zwischen Bund und Kanto-
nen und stellt ein bewéhrtes Instrument des New Public Management dar (Art. 46 Abs. 2 BV).
Die Programmvereinbarung wird fiir gewisse iibrig gebliebene Verbundaufgaben angewendet,
namentlich in den Bereichen amtliche Vermessung, Natur- und Landschaftsschutz, Wald,
Jagd- und Fischerei, Denkmalpflege, Hochwasserschutz, Lairmschutz, Entwicklungspro-
gramm fiir Berggebiete und energetische Sanierung von Gebauden (Bundesrat, 2014a, S.
147). Der Bund beschriankt sich dabei auf die Festlegung strategischer Vorgaben, wéihrend die
Kantone fiir die operative Umsetzung zusténdig sind (Botschaft des Bundesrats, BBL 2005
1465, S. 6297). Der Bund handelt seine Anliegen partnerschaftlich mit den Kantonen aus. Als
Finanzierungsform fungieren Globalbeitrage flir ganze Programme. Bis 2007 hatte der Bund
zweckgebundene Beitrige an einzelne Projekte geleistet.

Nebst der Neugestaltung der Aufgabenteilung und der Einfiihrung der Programmvereinbarun-
gen waren die Einfiihrung des Finanz-, Lasten und Hérteausgleichs sowie die interkantonale
Zusammenarbeit mit Lastenausgleich weitere zentrale Elemente der NFA ab 2008, die im
Folgenden kurz erldutert werden.

2.4.4.3 Finanz-, Lasten- und Hdrteausgleich

Die Neuordnung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung brachte eine klare Trennung
der Allokations- und Distributionsziele mit sich. Wahrend die Aufgabenteilung Allokations-
ziele verfolgte, wurden mit der Einfiihrung des neuen Finanzausgleichs distributive Ziele ver-
folgt. Das Allokationsziel bezweckt eine mdglichst optimale Zuteilung der finanziellen Mittel
auf die verschiedenen Aufgabenbereiche. Das Distributionsziel wiederum verfolgt eine anné-
hernd identische und gerechte Verteilung der Mittel. Der neue Finanzausgleich hat das Ziel,
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die Unterschiede der finanziellen Leistungsfahigkeit der Kantone zu mindern und die liber-
massigen Belastungen aufgrund geografischer oder soziodemografischer Nachteile abzugel-
ten.

Gemaiss dem Bundesgesetz liber den Finanz- und Lastenausgleich (FiLaG) soll angestrebt
werden, dass der ressourcenschwichste Kanton nach Finanzausgleich mindestens 85% des
durchschnittlichen Ressourcenpotenzials erreicht. Zur Erreichung dieses politisch festgelegten
Mindestziels fiihrte der Bund den Ressourcenausgleich ein. Der Ressourcenausgleich basiert
auf dem Ressourcenpotential der Kantone. Das Verhiltnis des Ressourcenpotentials pro Kopf
zum Schweizer Durschnitt ergibt den Ressourcenindex. Kantone {iber dem Schweizer Durch-
schnitt sind ressourcenstark, Kantone unter dem Durchschnitt ressourcenschwach. Der Res-
sourcenausgleich wird vom Bund und den ressourcenstarken Kantonen alimentiert. Der so
genannte Lastenausgleich, welcher vollstdndig vom Bund finanziert wird, gilt {iberméssige
und weitgehend unbeeinflussbare Lasten der Kantone ab.

Der Hirteausgleich unterstiitzt wihrend einer Ubergangsphase von 35 Jahren ressourcen-
schwache Kantone, die durch den Wechsel vom alten zum neuen System schlechter gestellt
werden, mit zusétzlichen finanziellen Mitteln. Der Harteausgleich wird zu zwei Dritteln vom
Bund und zu einem Drittel von den Kantonen finanziert.

2.4.4.4 Interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich

Um das Problem der rdumlichen Spill over-Effekte auf horizontaler Ebene anzugehen, hat der
Bund 2008 die Instrumente der interkantonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich ge-
stirkt. Die verfassungsrechtlichen Grundlagen wurden mit der Einfligung der Abs. 4 und 5
des Art. 48 BV und des Art. 48a BV geschaffen und in Art. 13 FiLaG konkretisiert. Die Kan-
tone mussten bei der Einfiihrung der NFA eine interkantonale Rahmenvereinbarung (IRV)
erarbeiten, die von allen Kantonen ratifiziert werden musste. Sie ist Grundlage fiir interkanto-
nale Vertrdge und Konkordate, welche in den Aufgabenbereichen Straf- und Massnahmen-
vollzug, kantonale Universititen, Fachhochschulen, Kultureinrichtungen von iiberregionaler
Bedeutung sowie in der Spitzenmedizin ihre Anwendung finden. Das Instrument soll dem
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, welche die Vereinigung der riumlichen Kreise der Nutz-
niesser, Kostentridger und Entscheidungstriger von 6ffentlichen Leistungen verlangt, mog-
lichst nahekommen®. Wird eine Vereinbarung mit Lastenausgleich von insgesamt 18 Kanto-
nen beschlossen, so konnen Kantone den Bundesrat beauftragen, die Vereinbarung fiir alle
Kantone fiir verbindlich zu erkldren (Fueglister und Wasserfallen, 2014, S. 14/24). Gemaéss
einer Analyse im Wirksamkeitsbericht 2012-2015 haben sich Lastenausgleichszahlungen in
den ersten Jahren nach 2008 infolge dieser Konkordate verdoppelt, was auf eine Intensivie-
rung der interkantonalen Zusammenarbeit hindeutet (Bundesrat, 2014a, S. 125).

> Zum Prinzip der fiskalischen Aquivalenz, vgl. Kapitel 2.6.2.2.
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2.5 Zwischenfazit

Mit der neuen Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen und dem Finanzausgleich
konnten die zweckgebundenen Transfers des Bundes um fiinf Milliarden Franken resp. 35%
gesenkt werden. Des Weiteren hat die interkantonale Zusammenarbeit seit Einflihrung der
NFA eine deutliche Stiarkung erfahren. Vatter fiihrt weiter aus, dass es aufgrund des NFA in
zahlreichen Kantonen zu Reformen der innerkantonalen Finanzausgleiche gekommen ist
(Vatter, 2016, S. 450). Die Programmvereinbarungen zwischen Bund und Kantonen werden
insgesamt von den Akteuren als positiv bewertet, auch wenn die Bewertungen noch auf weni-
gen Erfahrungswerten beruhen (Bundesrat, 2014a, S. 152)°. Zum Funktionieren der interkan-
tonalen Zusammenarbeit mit Lastenausgleich gibt es noch keine fundierten Erfahrungswerte’.

Hingegen fillt das Zwischenfazit, was den ,,Grad der Entflechtungsfreudigkeit betriftt, eher
durchmischt aus. Von den einst vorgesehenen moglichen Entflechtungen von iiber 30 Aufga-
benbereichen (EFD & KdK, 2000, S. 110-239) blieben wihrend der Projektphase 21 Entflech-
tungsvorschlidge {ibrig, wovon wiederum 17 schlussendlich realisiert wurden. Dies hat unter-
schiedliche Griinde. Waren die beiden NFA-Grundsitze zu Beginn des Projekts wichtige Ent-
scheidungskriterien fiir eine Entflechtung zum Bund oder zu den Kantonen, verloren diese
ihre Wirkungskraft in den folgenden Jahren. Zunehmend nahmen Fragen zur landesweiten
Steuerung einer Aufgabe und zur Akzeptanz der kantonalen wirtschaftlichen und sozialen
Unterschiede Uberhand. Im Sozialbereich tauchte die Frage auf, inwieweit grosse Unterschie-
de in der Leistungserbringung durch die Kantone erwiinscht sind bzw. es nicht besser wire,
nationale Mindestvorgaben zu machen.

Immerhin kann festgehalten werden, dass in gewissen entflochtenen Aufgaben die angestreb-
ten Ziele erreicht wurden. So sind infolge des Riickzugs der IV aus den Bereichen Sonder-
schulen sowie Wohnheimen, Tages- und Werkstétten die Verfahren und die Zuweisung der
Mittel einfacher und transparenter geregelt. Die Erbringung staatlicher Leistungen konnte
bilirgerndher gestaltet werden. Die vom Bund iibernommenen Nationalstrassen fiihrten in den
ersten Jahren nach Einflihrung der neuen Regelungen zu jahrlichen Einsparungen von iiber
100 Mio. Franken, ohne auf der Angebotsseite Kiirzungen auszulosen (EFV, 2013, S. 57-59).

Die Diskussion iiber eine weiterfiihrende Aufgabenentflechtung ist bei den Kantonen seit ei-
nigen Jahren ein Dauerbrenner auf der politischen Agenda. Im Rahmen der Vernehmlassung
zum Wirksamkeitsbericht 2012-2015 stellte die KdK in ihrer Stellungnahme fest, dass ,, die
Entflechtung weiterer Verbundaufgaben vorangetrieben werden soll. Die bei der NFA ver-
bliebenen Verbundaufgaben von Bund und Kantonen sollen weiter auf mogliche und sinnvolle
Entflechtungen tiberpriift werden. Ziel muss es sein, die Handlungsfreiheit der Kantone zu

% Der 2. Wirksamkeitsbericht (Wibe) zeigt auf, dass sich das Instrument der Programmvereinbarung grundstz-
lich bewihrt hat. Im Hinblick auf den 3. Wirksamkeitsbericht 2016-2019 ist eine vertiefte Uberpriifung der Pro-
grammyvereinbarungen vorgesehen.

’ Tendenziell gerit die Zusammenarbeit mit Lastenausgleich zusehends unter Druck, wie dies der Kulturlasten-
ausgleich zwischen den Kantonen Ziirich, Luzern, Aargau, Schwyz, Uri, Ob- und Nidwalden aufzeigt. Wahrend
Schwyz aus dem Konkordat per 2021 aussteigen mochte, verlangt der Kanton Aargau nach einer Neuverhand-
lung des bestehenden Vertragswerks.
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erhohen. Die Aufgabenverschiebungen zwischen Bund und Kantonen haben dabei immer
haushaltsneutral zu erfolgen” (KdK, 2014, S. 9). Gefordert wird des Weiteren, dass die Ent-
wicklung der Aufgabenteilung ab dem dritten Wirksamkeitsbericht dargestellt wird. Nament-
lich ist die Einhaltung der Verfassungsgrundsétze der NFA regelmaissig zu iiberpriifen, weil
Bundespolitik und Bundesgesetzgebung die Tendenz haben, neue Verflechtungen in diversen
Aufgabenbereichen herbeizufiihren. Die Forderung nach einer weiteren Entflechtung bekréaf-
tige die KdK in ihren Stellungnahmen vom Mai 2015, Juni 2016 und Juni 2017°. Auf Bun-
desebene erhielt die Diskussion {iber eine weitere Entflechtung der Verbundaufgaben mit dem
Bericht iiber die Einhaltung der Grundsitze der NFA und die von der nationalrétlichen Fi-
nanzkommission eingereichte Motion 13.3363 ,,Aufgabentrennung zwischen Bund und Kan-
tonen“ neuen Aufwind.

2.6 Theoretische Uberlegungen

2.6.1 Grundsitzliche Uberlegungen

Fiir die vorliegende Arbeit stellt sich die Frage, anhand welcher Kriterien die Beurteilung der
Eignung einer staatlichen Ebene zur Aufgabenerfiillung vorgenommen werden kann. Fiir die
damalige und heutige Beurteilung von Entflechtungsmoglichkeiten werden dabei einerseits
Kriterien aus der 6konomischen Theorie des Foderalismus herangezogen, dessen Einfliisse
auf die Subsidiaritéit und vor allem auf die fiskalische Aquivalenz deutlich zum Tragen kom-
men. Es kann aber angenommen werden, dass die beiden NFA-Grundsétze mogliche weitere
relevante Aspekte bei der Frage nach der Aufgabenzuteilung tibersehen kénnten. Den Ak-
teursbeziehungen in den unterschiedlichen Staatsebenen wird bei einer rationalen Zuord-
nungsdiskussion mit Hilfe der NFA-Grundsitze zu wenig Aufmerksamkeit geschenkt. Somit
soll den Akteursbeziehungen innerhalb und zwischen den Staatsebenen, die Ergebnis von
politischen Verfahren sind, zusitzlich Aufmerksamkeit geschenkt werden. Es besteht die
Notwendigkeit, die Entscheidungen von verschiedenen Akteuren zu analysieren, soweit dies
in der vorliegenden Arbeit mdéglich ist (vgl. Kapitel 3, Forschungsdesign).

2.6.2 Okonomische Theorien des Foderalismus

2.6.2.1 Fiskalischer Foderalismus

Wichtige Ansétze zur Ermittlung von Kriterien fiir die Entflechtung von Aufgabenbereichen
finden sich in 6konomischen Uberlegungen zum Foderalismus. Aus konomischer und fi-
nanzwissenschaftlicher Perspektive kann der foderalistische Wettbewerb resp. die Okonomie
des fiskalischen Foderalismus (vgl. Benz, 2009; Schaltegger 2001 und 2003, Schaltegger &
Winistorfer, 2014) zwischen Staatsebenen dazu fiihren, dass - bezogen auf den Fall Schweiz —
der foderalistische Wettbewerb die Nachteile von Verbundaufgaben vermeiden oder zumin-
dest mildern kann (Benz, 2009, S. 74). Diese Annahmen beruhen auf den Ausfiihrungen von

8 KdK, Newsletter vom 30. Juni 2017. URL:
http://web.inxmail.com/chstiftung/archiv_newsletter kdk de.jsp?mail=1718&c=display, abgerufen am 2.8.2017.
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Wallace E. Oats (1972, 1999). Ausgangspunkt seines Ansatzes bildet das Dezentralisierungs-
theorem. Oates nimmt an, dass die Grenz- und Durchschnittskosten, unabhédngig, ob die staat-
liche Leistung zentral oder dezentral erbracht wird, in jeder Gebietskorperschaft konstant
sind. Die dezentrale Bereitstellung eines staatlichen Gutes auf lokaler Ebene ist mindestens
gleich effizient wie die zentrale Bereitstellung (Oates, 1972, S. 35). Aus der Ubertragung von
Aufgaben an die tiefer gelegene Staatsebene konnen Wohlfahrtsgewinne resultieren, das
heisst, vom Nutzen eines Individuums profitieren andere Individuen mit. Erst mit der Zunah-
me von Skalenertrdgen und Verbundvorteilen ist die Zentralisierung einer Aufgabe auf der
hoher gelegenen Staatsebene von Vorteil (Schaltegger & Winistorfer, 2014, S. 182). Bis zu
einem bestimmten Punkt sinken die Durchschnittskosten fiir die Produktion einer staatlichen
Leistung, wenn sie im grosseren Umfang hergestellt werden kann. Insofern konnen Skalenef-
fekte als Kriterium fiir eine Zentralisierung eines Aufgabenbereichs sprechen.

Oates Dezentralisierungstheorem besagt weiter, dass die finanzpolitische Verantwortung fiir
Einnahmen und Ausgaben bei den lokalen Regierungen liegen sollte. Sie verfiigen gegeniiber
der Zentralregierung iiber einen Informationsvorteil, der der lokalen Regierung eine effizien-
tere Bereitstellung staatlicher Leistungen ermoglicht. Der Informationsvorteil ermoglicht
auch, die staatlichen Leistungen besser auf die lokalen und regionalen wachstumstréchtigen
Gebietsstrukturen abzustimmen (,,Blirgernéhe*). Einheitliche Standards bewirken hingegen,
dass die Versorgung mit staatlichen Leistungen in einem zentralisierten Staat stirker vom
Optimum abweicht als in einem foderalistischen Bundesstaat (Schaltegger & Frey, 2003, S.
241; Schaltegger &Winistorfer, 2014, S. 182). Bei zentralen Losungen zeigt sich oftmals ein
Mangel an Sensitivitit fiir regionale Besonderheiten (Schaltegger & Frey, 2003, S. 241). Uber
den Informationsvorteil hinaus sollen sich die Effizienzgewinne und die Innovationskraft de-
zentraler Institutionen positiv auf das Wirtschaftswachstum auswirken (Schaltegger & Wi-
nistorfer, 2014, S. 183).

Frey leitet fiir den schweizerischen Foderalismus folgende drei Vorteile der Dezentralisierung
ab (Frey, 2001, S. 7):

1. Biirgerndhe: Eine foderative Finanzverfassung nimmt auf regional unterschiedliche Prife-
renzen Riicksicht, was fiir die Schweiz als Willensnation von grosser Bedeutung ist.

2. Der fiskalische Wettbewerb zwischen den Kantonen setzt Anreize fiir eine effiziente Auf-
gabenerfiillung. Im Rahmen des Standortwettbewerbs sehen sich die Kantone veranlasst,
attraktive staatliche Leistungen bei moderater Besteuerung des Steuersubstrats anzubieten.

3. Féderalismus als Innovationsforderer und Versuchslabor: Der foderalistische Steuerwett-
bewerb zwischen den Kantonen kann Laborexperimente auslosen, was zur Entdeckung
neuer Mdoglichkeiten bei der Aufgabenerfiillung fithren kann. Die Politik kann aus Erfah-
rungen der Kantone lernen.

Aufgrund des fiskalischen Wettbewerbs sind Kantone an moglichst effizienten Losungen inte-
ressiert. Nicht die Gewinnerwartung der Individuen steht im Vordergrund, sondern das Inte-
resse der gewihlten Exekutive, an der Macht zu bleiben und die Ressourcen ihrer Einheit zu
vergrossern. Im Vordergrund steht dabei, den Biirgern eines Kantons staatliche Leistungen
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anzubieten, die sie auch wollen. Dezentrale Aufgaben- und Steuerkompetenz ermdéglicht den
Biirgern, die staatlichen Leistungen ihres Kantons oder Gemeinde mit Vergleichsinstrumenten
mit benachbarten Gemeinden oder Kantonen zu vergleichen (Schaltegger & Frei, 2003, S.
244). Wenn sich die Kantonsregierungen in einem dezentralisierten Mehrebenensystem nut-
zenmaximierend verhalten, breiten sich die besten Losungen automatisch aus, und Nachah-
mungseffekte in benachbarten Kantonen oder Gemeinden werden ausgelost (Laborfoderalis-
mus), was schlussendlich zur Koordination von Politik in Richtung gemeinsamer Ziele fiihrt.

Demgegentiber bringt der Foderalismus auch Nachteile mit sich:

1. Spill over-Effekte: Kantone und Gemeinden finanzieren staatliche Leistungen, von denen
auch Einwohner eines benachbarten Kantons oder Gemeinde profitieren. Mit der steigen-
den Mobilitdt haben sich diese Effekte verschirft. Nebst diesen Nutzen-Spill over (inno-
vationsstimulierend) gibt es die Kosten-Spill over, wie bspw. grenziiberschreitende Larm-
und Schadstoffemissionen.

2. Der interkantonale Steuerwettbewerb kann dazu fiihren, dass Kantone mit gilinstigen Vo-
raussetzungen Steuerzahler anziehen, wihrend sich Kantone mit ungiinstigen Vorausset-
zungen mit Verlusten des Steuersubstrats konfrontiert sehen. Der nationale Zusammenhalt
ist dadurch geféhrdet.

3. Anbetracht der Politikverflechtungsfalle geméss Scharpf - namentlich die Schwierigkeit,
Entflechtungen im Mehrebenensystem zu erzielen (Scharpf, 1985, S. 349) - gefidhrden der
Vollzugsfoderalismus und die Verbundaufgaben die Autonomie der Kantone und fiihren
zu harmonisierten Politikentscheidungen, die regionalen Praferenzen und Eigenheiten we-
niger Beachtung schenken (Blankart, 2000, S. 34).

Der ,,Preis* eines foderalistischen Staatssystems ist ein gut funktionierender Finanzausgleich
und eine mdglichst klare Aufgabenteilung zwischen den Staatsebenen. Sofern Verbundaufga-
ben bestehen bleiben, sollen diese in Form von Programmvereinbarungen zwischen Bund und
Kantonen erfolgen. Im Zusammenhang mit der Weiterfiihrung der Entflechtung von Ver-
bundaufgaben sind zwei zentrale Grundsitze der NFA zu beachten: Die Grundsitze der Sub-
sidiaritit und der fiskalischen Aquivalenz. Sie werden in der ersten NFA-Botschaft und zum
Bericht des Bundesrates in Erfiillung des Postulats 12.3412 ,,Einhaltung der Grundsétze der
Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen
(NFA)“ umfassend behandelt.” Beide Grundsitze tragen zentralen Anliegen eines modernen
Foderalismus Rechnung: Der Nichtzentralisierung, der Autonomieschonung untergeordneter
Gebietskorperschaften, der Nichtausbeutung des zentralen Budgets, der strukturellen Stabili-
tét, der Innovationsfahigkeit und der vertikalen Machthemmung.

? Zu den weiteren NFA-Grundsitzen gehdren im erweiterten Sinne der Vollzugsfoderalismus und das Respektie-
ren der Aufgaben-, Organisations- und Finanzautonomie der Kantone. Sie spielen in der vorliegenden Analyse
eine untergeordnete Rolle, wobei sie indirekt in den beiden untersuchten Grundsétzen enthalten sind (Botschaft
des Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2301, 2305). Im Rahmen der NFA war auch die Haushaltsneutralitit ein
wichtiger Grundsatz, um die finanziellen Auswirkungen auf Bund und Kantone aufzeigen zu kdnnen.
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2.6.2.2 Erster Grundsatz der NFA: Prinzip der Subsidiaritdt

Das Prinzip der Subsidiaritit war seit Jahrzehnten Leitlinie fiir die Zuweisung einer Aufgabe
an den Bund oder an die Kantone und wurde friih als staatspolitische Maxime anerkannt. Das
Subsidiarititsprinzip stammt urspriinglich aus der katholischen Soziallehre, wonach die obers-
te Staatsebene den Individuen die Regelung ihrer Verhéltnisse nicht fiir immer abnehmen,
sondern diese in die Lage versetzen soll, eine Aufgabe moglichst autonom zu erfiillen
(Waldmann, 2015a, S. 3).

Der Grundsatz der Subsidiaritét besagt, dass die libergeordnete Staatsebene eine Aufgabe nur
dann {ibernehmen soll, wenn diese die Aufgabe nachweislich besser erfiillen kann als die un-
tergeordnete Staatsebene. Mit anderen Worten soll der Bund nicht Aufgaben an sich ziehen,
welche die Kantone ebenfalls in der gleichen Qualitét erfiillen konnen. Eine Vereinheitli-
chung auf Bundesebene ist somit nicht angebracht (Botschaft des Bundesrates, BBL 2229
2001, S. 2458; Bericht des Bundesrates, 2014b, S. 9).

Mit der Einfiihrung der NFA wurde das Subsidiaritétsprinzip explizit in der Verfassung fest-
geschrieben. In Art. 5a BV ist festgehalten, dass bei der Zuweisung und Erfiillung staatlicher
Aufgaben der Grundsatz der Subsidiaritit zu beachten ist. Dieser Artikel richtet sich einerseits
an den Bundesverfassungsgeber und gilt als Richtschnur fiir die Vornahme der Aufgabentei-
lung zwischen dem Bund und den Kantonen in den einzelnen Aufgabenbereichen. Anderer-
seits soll der Verfassungsartikel begrenzend auf das Ausmass und die Intensitét der Aus-
schopfung bestehender Kompetenzen durch den Bundesgesetzgeber wirken (Waldmann,
2015a, S. 4). Art. 43a Abs. 1 BV konkretisiert das Subsidiaritédtsprinzip, wonach der Bund nur
diejenigen Aufgaben iibernimmt, welche die Kraft der Kantone {ibersteigen oder einer einheit-
lichen Regelung durch den Bund bediirfen. Waldmann folgert, dass daraus eine Verpflichtung
des Bundes abgeleitet werden kann, wonach Ubertragungen von Zustindigkeiten an den Bund
sowie die Ausweitung und Intensivierung bestehender Bundeskompetenzen hinreichend zu
begriinden sind (Waldmann, 2015a, S. 4-6). Nach welchen Kriterien dies der Bund machen
sollte, bleibt offen'®. In der Ubertragung von Kompetenzen und Aufgaben an den Bund blei-
ben erhebliche Wertungs- und Gestaltungsspielrdume offen (Waldmann, 2015a, S. 5).

Der Grundsatz der Subsidiaritét in der Aufgaben- und Kompetenzzuteilung bezweckt, die
untere Staatsebene moglichst von der dariiber liegenden Staatsebene zu schonen. Aufgabener-
fiillung soll méglichst nahe an den Biirgern erfolgen, damit diese auf den politischen Prozess
Einfluss nehmen kénnen. Dadurch soll garantiert werden, dass das Angebot an 6ffentlichen
Leistungen den Wiinschen und Bediirfnissen der Biirger entspricht. Sollten bei der Erstellung
von staatlichen Leistungen keine Skaleneffekte erzielt werden, ndmlich die Reduktion der
Stiickkosten durch Mengenausweitung, so sollte das Subsidiarititsprinzip dazu dienen, dass
sich Gebietskorperschaften in horizontalen Zweckgemeinschaften organisieren. Kommt eine
solche Kooperation auf horizontaler Ebene nicht zustande oder iibersteigen die Kosten den

' Die Erstellung von Kriterien zur Beurteilung eines Bedarfs nach einer einheitlichen Regelung durch den Bund
oder aber eine Dezentralisierung einer bestehenden Verbundaufgabe kdnnen aus dem Bericht des Bundesrates
vom 12. September 2014 zur Erflillung des Postulats 12.3412 (Stadler Markus) abgeleitet werden (vgl. auch
Kapitel 4).
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Nutzen, kann eine Zentralisierung von Aufgaben in Betracht gezogen werden (Botschaft des
Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2306). Es ist aber festzuhalten, dass die Kantone, sollten sie
thre Aufgabe nicht effektiv oder effizient erfiillen konnen, nicht einfach in die Rolle gedriangt
werden diirfen, ihre Regelungszustiandigkeit und Regelungsvielfalt aufzugeben. Konnte der
Bund allein mit dem Argument, dass die Kantone unfdhig sind, eine bestimmte Aufgabe zu
erfiillen, eine Ubertragung dieser Aufgabe an den Bund rechtfertigen, wiirden die Grundsitze
der Aufgabenautonomie und der Subsidiaritdt missachtet. Fiir Waldmann sind Wirtschaftlich-
keits- und Effizienzgriinde allein zu wenig fiir eine Kompetenziibertragung an den Bund. Erst
bei Nichterfiillung der verfassungsrechtlich aufgetragenen Pflichtaufgaben durch die Kantone
ist eine Kompetenziibertragung an den Bund gerechtfertigt. Eine Ubertragung lisst sich zu-
dem aus technischen Griinden rechtfertigen, wenn bspw. eine Infrastruktur mit national ein-
heitlichen Standards zu errichten und zu betreiben ist (Waldmann, 2015a, S. 7-8).

2.6.2.3 Zweiter Grundsatz der NFA: Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

Die fiskalische Aquivalenz stammt urspriinglich aus der Okonomie und der Finanzwissen-
schaft. Im Gegensatz zur Subsidiaritit wurde die fiskalische Aquivalenz spiter im Rahmen
der NFA-Diskussionen als weiterer Grundsatz eingefiihrt. Ihren Niederschlag in der Bundes-
verfassung hat sie in Art. 43a Abs. 3 und 4 BV gefunden. Das Gemeinwesen, in dem der Nut-
zen einer staatlichen Leistung anfallt, tragt deren Kosten. Tragt ein Gemeinwesen die Kosten
einer staatlichen Leistung, so kann es iiber diese Leistung bestimmen. Die fiskalische Aquiva-
lenz soll demnach definieren, nach welchen Grundsétzen die Zuweisung und Erfiillung staat-
licher Leistungen erfolgen soll. Der Grundsatz enthédlt auch Grundprinzipien der Gesetzge-
bung und des Vollzugs (Botschaft des Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2458). Die Anwen-
dung der fiskalischen Aquivalenz und der Subsidiaritt ist auch fiir die Klirung des Verhilt-
nisses zwischen Kantonen und Gemeinden anwendbar (Waldmann, 2015a, S. 13).

Aus finanzwissenschaftlicher Perspektive besagt das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz,
dass sich im Rahmen einer staatlichen Aufgabe der Kreis der Nutzniesser mit demjenigen der
Kosten- und Entscheidungstriager decken muss, wenn unerwiinschte externe Effekte vermie-
den werden sollen (Botschaft des Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2306). Das Prinzip ist dort
anwendbar, wo Giiter und Dienstleistungen einen spezifischen geographischen Nutzenbereich
haben. Der Grundsatz bezieht sich auf die in den entsprechenden Gemeinwesen lebenden
Biirger. Falls diese Personen Nutzen aus 6ffentlichen Aufgaben ziehen, sollen sie diese Auf-
gaben iiber Steuern, Abgaben oder Gebiihren selber finanzieren und dariiber demokratisch
mitentscheiden diirfen. Damit ist sichergestellt, dass die dreifache Kongruenz — die Uberein-
stimmung von Nutzniesser, Kosten- und Entscheidungstriger — moglichst iibereinstimmen.
Ziehen aus einer staatlichen Leistung Bund und Kantone gleichermassen Nutzen, sind Ver-
bundldsungen zielfiihrend, bei denen Entscheidungskompetenzen und Kostentragung ange-
messen aufgeteilt sind (Bundesrat, 2014b, S. 10).

Die fiskalische Aquivalenz betont somit erstens die Bedeutung der Kompetenzverlagerung.
Eine effiziente Dezentralisierung umfasst nicht nur die Seite der Leistungserbringung, son-
dern auch die Seite der Angebotssteuerung. Die damalige NFA-Reform legte beziiglich der
Aufgabenentflechtung grosses Gewicht auf die Kompetenzverteilung. Zweitens hebt die fis-
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kalische Aquivalenz auch die Bedeutung der Finanzierungsverantwortung hervor. Implizit
geht man davon aus, dass gerade dann ein haushélterischer Umgang mit den Ressourcen statt-
finden kann, wenn der Entscheidungstrager auch die Kosten seiner Entscheidungen zu tragen
hat. Drittens weist der Grundsatz auf die Bedeutung der Nachfrageseite bei der Erstellung des
Angebots einer 6ffentlichen Leistung hin. Wenn Trittbrettfahrer vom Angebot einer knappen
offentlichen Leistung profitieren, ohne dafiir angemessen finanziell aufzukommen, wird von
dieser offentlichen Leistung eine suboptimale Menge angeboten. Mit der Deckungsgleichheit
von Nutzniessern sowie Kosten- und Entscheidungstragern soll das Entstehen von rdumlichen
Spillover-Effekten verhindert werden. Institutionelle Kongruenz ist allerdings eine notwendi-
ge Voraussetzung fiir die fiskalische Aquivalenz. Eine institutionelle Kongruenz lisst sich
ohne Gebiets- und Strukturreformen nur dann vollstdndig erzielen, wenn sich die Nutzniesser
offentlicher Leistungen an deren Finanzierung z.B. in Form einer horizontalen oder vertikalen
Zusammenarbeit mit Lastenausgleich, beteiligen (Botschaft des Bundesrates, BBL 2229 2001,
S. 23006).

Wie das Prinzip der Subsidiaritiit ist auch das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz nicht justi-
ziabel und begriindet lediglich ein Rechtfertigungsgebot des Bundes. Der Anwendungsbereich
des Prinzips auf die verschiedenen Aufgaben ist nicht immer einfach. Die fiskalische Aquiva-
lenz ist fiir staatliche Aufgaben gedacht, die als 6ffentliche Leistungen definierbar sind und
geographisch zugeordnet werden konnen. Waldmann fiihrt aus, dass in vielen Aufgabenberei-
chen die fiskalische Aquivalenz nicht eingehalten werden kann (Waldmann, 2015a, S. 13).

2.6.3 Konzept der Multi-Level Governance

2.6.3.1 Ausgangslage

Grundsatzlich bestehen in vielen Aufgabenbereichen erhebliche Handlungsspielrdume fiir die
Kantone und deren Gemeinden, was Linder als Mehrebenenpolitik bezeichnet (Linder, 2012,
S. 160). Das Mehrebenen-System oder auch Multi-Level Governance bezeichnet das komple-
xe Beziehungsgefiige verschiedener horizontaler und vertikaler Entscheidungsstrukturen, de-
ren Ausprigung am stdrksten beim Foderalismus zum Tragen kommt. In den folgenden Kapi-
teln wird auf die Struktur der Multi-Level Governance als mogliche umfassende deskriptive
Analysestruktur fiir die Kldrung der Griinde einer bestimmten Aufgabenteilung eingegangen.

Unter dem Begriff Governance versteht man allgemein ein wenig griffiges und vielseitiges
Konzept der Steuerung (Sager et al., 2017, S. 244). Die Urspriinge des Governance-Begriffs
sind in der Okonomie zu finden. Die Existenz von nicht-marktformigen biirokratischen Insti-
tutionen inmitten von Mérkten konnen damit erklart werden, dass manche wirtschaftliche
Transaktionen innerhalb hierarchischer Unternehmensstrukturen kostenglinstiger erstellt wer-
den konnen als durch die unsichtbare Hand des Marktes. Es ist daher ein Regelsystem not-
wendig, welches im Wesentlichen durch die Politik bestimmt und durch die Durchsetzungs-
macht des Staates abgesichert ist (Altrichter, 2015, S. 23). Governance meint in diesem Kon-
text die Existenz von Regeln sowie deren Art und Weise der Durchsetzung auf verschiedenen
Staatsebenen.
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In der Politikwissenschaft wurde mit der Einfithrung des Governance-Begriffes mit der vor-
herrschenden Lehre gebrochen, wonach die Herrschaft in der modernen Gesellschaft iiber-
wiegend in autonomen und hierarchisch gegliederten Organisationen des Regierens ausgeiibt
wird (Benz, 2009, S. 13). Das Problem ist, dass durch diese alte Sichtweise die interne (fode-
rale) Struktur eines Staates in territorialer und funktionaler Hinsicht nicht beriicksichtigt wird.
Die traditionelle Steuerungstheorie fokussierte sich auf den einzelnen Nationalstaat mit relativ
klarer Identitdt und Staatsgrenzen. Gerade mit der Griindung der EU musste sich der Blick
auch auf Entscheidungsrdume oberhalb des Nationalstaates richten (Altrichter, 2015, S. 25).

Auf den foderalen Staat bezogen bedeutet dies Folgendes: Die Mitberiicksichtigung der Mul-
ti-Level Governance ermoglicht ein besseres Verstiandnis fiir den Mehrebenencharakter des
politischen Systems. Das Konzept identifiziert im Konflikt stehende Regelsysteme und analy-
siert deren Wirkung unter Beriicksichtigung institutioneller Faktoren und akteursspezifischer
Gesichtspunkten (Altrichter, 2015, S. 25). Gegenstand der politikwissenschaftlichen Analyse
sind Ursache, Formen und Folgen der Ebenenverflechtung. Somit ist der Begriff Multi-Level-
Governance grundsitzlich ein brauchbares Konzept fiir die Analyse foderativer Staaten (Sager
& Moser, 2015, S. 438).

2.6.3.2 Rahmenkonzept

Governance erweitert die traditionelle Steuerungstheorie und beschreibt neue Formen gesell-
schaftlicher, 6konomischer und politischer Regulierung, Koordinierung und Steuerung in
komplexen institutionellen Strukturen, in denen staatliche und private Akteure zusammenwir-
ken. Die Multi-Level Governance weist darauf hin, dass sich die verschiedenen Staatsebenen
nicht in einer getrennten abgestuften Ordnung befinden, in der auf jeder Ebene autonom re-
giert wird, sondern dass Regieren im Wesentlichen in der Koordination zwischen den Staats-
ebenen verlduft (Sager et al., 2017, S. 245). Benz unterteilt die Multi-Level Governance in
vier Merkmale (Benz, 2009, S. 17-18):

o Territoriale Einheiten: Kompetenzen und Ressourcen sind auf verschiedene Staatsebenen
aufgeteilt. Eine Ebene stellt eine territoriale Einheit dar und kann durch staatliche oder
staatsdahnliche Institutionen gebildet werden. Oder sie entsteht durch Zusammenschliisse
von in einem Territorium interagierender Akteure, deren Zusammenwirken durch Institu-
tionen und Regeln geordnet ist. Somit entstehen Mehrebenensysteme durch Aufteilung
von Kompetenzen und finanziellen Mitteln.

o Interdependenz und Verflechtung: Mehrebenenpolitik bedeutet, dass politische Prozesse
eine Staatsebene iiberschreiten und Akteure und Institutionen unterschiedlichen Staats-
ebenen angehoren. Sie stehen in enger Beziehung und fiihren Entscheidungen herbei. Da-
bei ist der Begriff der ,,Verflechtung® ein wesentliches Merkmal der Multi-Level Gover-
nance. Verflechtung meint primér Kooperation, kann aber auch das Zusammenspiel von
Handeln, Interaktionen und institutionellen Rahmenbedingungen umfassen.

e [ntra- und intergouvernementale Regelsysteme. Das dritte Merkmal beschreibt eine kom-
plexe Konfiguration bestehend aus einer Verbindung von Strukturen und Prozessen inner-
halb und zwischen Staatsebenen. Das Mehrebenensystem ist eine Kombination aus institu-
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tionellen Regelsystemen und der jeweiligen Staatsebene sowie der Beziechungen zwischen
diesen.

o Akteure und Interaktionen: Sowohl intra- wie intergouvernemental wird die Politik durch
formale Institutionen und Verfahrensregeln bestimmt. Die Politik wird durch das Zusam-
menwirken der Akteure und deren Umgang mit den Regeln beeinflusst. Interdependenzen
werden oftmals durch Verhandlungen und/oder wechselseitige Anpassung im Wettbewerb
bewiltigt. Die aktive Mitwirkung organisierter privater Akteure ist wichtiger Bestandteil
der Multi-Level Governance und erfasst damit nicht nur die Beziehung zwischen Exekuti-
ven der verschiedenen Ebenen, sondern auch die Beziehungen zwischen Exekutiven und
anderen Akteuren (Fachbereiche, Branche), die in den demokratischen Prozessen auf den
verschiedenen Staatsebenen mitwirken.

Die verschiedenen Facetten des deskriptiven Konzepts der Multi-Level Governance lassen
sich nach Benz wie folgt zusammenfassen: ,, Der Begriff Multi-Level Governance beschreibt
einerseits die politischen Strukturen und Prozesse, die transnationale, nationale oder regio-
nale Institutionen verbinden, andererseits aber auch das Zusammenwirken vertikaler und
horizontaler Interdependenzen zwischen staatlichen und nichtstaatlichen Organisationen*
(Benz, 2009, S. 16). Mit der Governance werden also Verdnderungen in der Herrschaftspraxis
des modernen Staates, neue Formen der (inter)nationalen Politik sowie der Wandel von Orga-
nisationsformen und Interorganisationsbeziehungen in der 6ffentlichen Verwaltung, in Ver-
binden, in Unternehmen, in Mérkten und in Regionen beschrieben.

2.6.4 Arbeitshypothesen

2.6.4.1 Arbeitshypothese 1: NFA-Grundsdtze als treibende Faktoren fiir die Aufga-
benentflechtung

Abgeleitet aus der Theorie des Foderalismus und den beiden NFA-Grundsétzen lassen sich

folgende Kriterien fiir Entflechtungsmoglichkeiten grob zusammenfassen:

Nr. Kriterium
Biirgerndhe: Auspriagung regionaler Praferenzen des Biirgers

2 Externe Effekte: Vorhandensein (und Dimension) eines Effekts von Kosten und Nut-
zen einer staatlichen Leistung tiber die Grenze einer bestimmten Gebietskdrperschaft
hinaus

3 Skaleneffekte: Durchschnittskosten fiir die Herstellung staatlicher Leistung nehmen
mit zunehmender Zentralisierung ab.

4 Frage zum Wettbewerb: Fiihrt der mit dezentraler Aufgabenerfiillung und dem Gestal-

tungsspielraum einer Gebietskorperschaft verbundene Wettbewerb zu Innovationen in
der selbigen und kann dieser von anderen Gebietskorperschaften adaptiert werden?

Tabelle 3: Kriterien aus der 6konomischen Theorie des Foderalismus und NFA-Grundsétze
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Daraus lésst sich folgende Arbeitshypothese ableiten:

Je néher sich die biirgerliche Priaferenz zur staatlichen Leistungserbringen befindet, je ausge-
pragter die externen Effekte nur innerhalb einer bestimmten Gebietskorperschaft sind sowie
keine Skaleneffekte erzielt und Innovationspotentiale ausgeschdpft werden konnen, desto eher
rechtfertigt sich die Entflechtung einer staatlichen Leistung hin zu einer tiefer gelegenen
Staatsebene.

Die Kriterien sind von allgemeiner Natur und bediirfen der weiteren Konkretisierung (vgl.
Kapitel 3).

2.6.4.2 Arbeitshypothese 2 zur Multi-Level Governance

Die Multi-Level Governance ist dann relevant, wenn sich Aufgaben und Kompetenzen in po-
litischen Systemen auf sich iiberlagernde territoriale Einheiten aufteilen und sich die Aufga-
ben der verschiedenen Staatsebenen in Abhédngigkeit befinden (Verflechtung). Dadurch ent-
stehen Spill over-Effekte, weshalb Handlungen und Entscheidungen koordiniert werden soll-
ten, um effizientere Ergebnisse zu erzielen. Es entstehen aufgrund von vertikalen und bezogen
auf das Schweizer System auch horizontalen Differenzierungen ein politisches Geflecht und
funktionale Interdependenzen zwischen den Staatsebenen (Benz, 2009, S. 21).

Der schweizerische Foderalismus fiihrt zu gewichtigen Unterschieden in der Leistungserbrin-
gung. Dies betrifft nebst der autonomen Umsetzung von Bundesrecht durch die Kantone und
Gemeinden auch die Steuerung der Mehrebenenpolitik (Hoogie und Marks, 2003, S. 233).
Der Bund bestimmt oder beeinflusst die kantonale Leistungserbringung nicht nur mittels sei-
ner eigenen Gesetzgebung, sondern versucht durch unverbindlichere Governanceformen wie
die Programmvereinbarungen Bund-Kantone oder Priventionsmassnahmen wie bspw. im
Bereich der Gesundheit, die Kantone zur Leistungserbringung in Einklang mit {ibergeordneten
Politikzielen zu veranlassen (Sager, 2009, S. 538).

Aufgabenbereiche mit einem hohen Komplexitits- und Koordinationsgrad tendieren von Na-
tur aus zu verflechten. Aufgrund der Komplexitét von Aufgaben, gesellschaftlichen Entwick-
lungen und knappen Ressourcen sind viele Akteure eher an einer Verflechtung als an einer
Trennung von Aufgaben interessiert. Gerade kleinere Kantone kdnnten daher wenig Interesse
an einer Entflechtung in Richtung Kantone haben, da es an Ressourcen mangeln konnte. Ob-
wohl die Kantone bei der Umsetzung von Bundesrecht von Fall zu Fall iiber einen grossen
Handlungsspielraum verfiigen, ist es in vielen Fillen zu Kantonspolitiken gekommen, die
Vorgaben des Bundes der Einfachheit halber ins kantonale Gesetz zu ibernehmen. Zudem
konnten regionalpolitische Griinde eine weitere Rolle spielen, warum an einer bestehenden
Verflechtung resp. Verbundaufgabe festgehalten werden soll.
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Die Politikverflechtungsfalle besteht darin, dass auf Fach- resp. Sektoralebene mehr Gelder
gefordert werden und die Kantone zusehends in grossere Abhangigkeit des Bund gelangen.
Das sektorale Denken ist stark ausgepréigt und es ist schwierig, diese Muster zu brechen. Die-
se Akteure sind auch dann eher an Verflechtungen als an Entflechtungen von Aufgaben inte-
ressiert, wenn die Ressourcen eines Akteurs begrenzt sind und der Koordination- und Aus-
tauschaufwand sowie die Komplexitét einer Aufgabe hoch sind.
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3 Forschungsdesign

3.1 Operationalisierung

3.1.1 Modell zu den NFA-Grundsitzen

Aufgabenentflechtung heisst, dass die Verantwortung fiir die staatliche Aufgabenerfiillung
integral dem Bund oder integral den Kantonen zugeordnet wird. Eine dritte mogliche Losung
wiére eine Mischform der beiden Extrempositionen — Zentralisierung oder Dezentralisierung —
wobei am bisherigen System grundsétzlich festgehalten wird (Status quo). Abbildung 2 zeigt
modellhaft eine kriterienbasierte Analyse von Entflechtungsmoglichkeiten geméss den beiden
NFA-Grundsétzen.

Subsidiaritat

Zu uberprifender NN Kriterienbasierte Entscheid fiir

Aufgabenbereich Beurteilung Entflechtungstyp

Fiskalische
Aquivalenz

Abbildung 2: Entflechtung nach den NFA-Grundsitzen

Moglichkeiten von Entflechtungen im Detail:

o Entflechtung zu den Kantonen:
Die Aufgabe sollte in die alleinige Zustidndigkeit der Kantone fallen, wenn sich der Nut-
zen der Aufgabe auf einzelne Kantonsgebiete beschrankt oder eine besondere Nihe der
Kantone zur Aufgabe besteht und die dezentrale Leistungserbringung aufgrund grosserer
Biirgernédhe effektiver und bediirfnisgerecht erfolgt. Dezentrale Losungen kénnen zu ei-
nem Wettbewerb zwischen den Leistungsanbietern fithren und damit kostensenkend und
innovationsfordernd wirken. Die Entscheidungs- und Finanzierungsverantwortung soll
entsprechend bei den Kantonen liegen.

o Entflechtung zum Bund:
Zentrale Losungen sind ineffizient, sei dies aufgrund von Doppelspurigkeiten, hohem Ko-
ordinationsaufwand oder weil die Erzielung von Skaleneffekten verhindert wird (Wohl-
fahrtsgewinn). Auch das Bediirfnis nach gesamtschweizerisch einheitlichen Regelungen,
sei es zur Verringerung von Unterschieden in der Wohlfahrtsverteilung, zur Gewéhrleis-
tung von Chancengleichheit oder aufgrund der technischen Notwendigkeiten von nationa-
len Lésungen spricht fiir eine zentrale Leistungserbringung durch den Bund. Entscheid-
und Finanzierungsverantwortung liegen ausschliesslich beim Bund.

o Entflechtung in einer bestehenden Verbundaufgabe (Teilentflechtung):
Argumente fiir eine komplette Entflechtung zum Bund oder zu den Kantonen halten sich
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die Waage oder werden von den Akteuren abgelehnt resp. in der Beurteilung wenig bis
gar nicht berticksichtigt. Sie kdnnen aber im Hinblick auf den politischen Prozess die
hochsten Erfolgschancen haben.

e Status quo:
Keine der Kriterien vermag die Entflechtung in einem bestimmten Aufgabenbereich zu
rechtfertigen. Der Status quo wird zusammen mit den Moglichkeiten von Teilentflechtun-
gen innerhalb eines Aufgabenbereichs diskutiert.

Die beiden NFA-Grundsitze sind allgemein und abstrakt formuliert. Sie sind fiir die Bewer-
tung der Entflechtung des untersuchten Aufgabenbereiches zu theoretisch und fiir die Anwen-
dung auf konkrete Aufgabenbereiche wenig zweckmassig. Fiir die beriicksichtigten Grundsét-
ze wird im Forschungsdesign daher auf verfeinerte Kriterien zurlickgegriffen, die sich einer-
seits aus dem Theorieteil, andererseits aus den zwei NFA-Botschaften ableiten lassen. Sie
wurden im Bericht des Bundesrates zur Erfiillung des Postulates Stadler ,,Uberpriifung der
Einhaltung der NFA-Prinzipien* weiter konkretisiert (Bundesrat, 2014b, S. 17-18). Diese Kri-
terien werden im Folgenden als Analyseraster beigezogen, weil sie die Anwendung der beiden
Grundsétze auf konkrete Entflechtungsmoglichkeiten von Verbundaufgaben besser ermogli-

chen.
Entflechtungsart Kriterien zur Subsidiaritit
Entflechtung zu den e Verwandte Aufgaben werden bereits weitgehend in der Zustén-
Kantonen digkeit der Kantone erfiillt.
e Der Nutzen der Aufgabe beschrinkt sich weitgehend auf das
Kantonsgebiet.
o  Wirkt wettbewerbsfoérdernd und somit kostensenkend und in-
novationsfordernd.
e Besondere Nihe der Kantone zur Aufgabe. Kantone sind in der
Lage, die Aufgabe eigenstiandig und effizient zu erfiillen.
e Vertrautheit gegeniiber Personen und gegeniiber dem Raum
sind vorteilhaft.
e Interkantonale Zusammenarbeit kann als Alternative zu einer
Bundeskompetenz fungieren.
Entflechtung zum Bund Es kann landesweit einen gleichmissigen Nutzen generiert werden.

Technische Griinde erfordern einheitliche Regeln auf nationaler
Stufe.

e Die dezentrale Losung ist ineffizient, da es zu Doppelspurigkeiten
kommt, hohen Koordinationsaufwand verursacht oder die Erzie-
lung von Skaleneffekten verhindert werden.

Tabelle 4: Kriterien fiir die Aufgabenentflechtung nach dem Prinzip der Subsidiaritt

Folgende Leitfragen stellen sich bei der Priifung der fiskalischen Aquivalenz:

Nr. Kriterien

1  Haben staatliche Dienstleistungen einen spezifischen Nutzenbereich?
Biirger welcher Staatsebene profitieren von den mit allfalligen Rechtserlassen verbundenen
staatlichen Leistungen?

3 Wie wiirden sich die Kosten aus der Rechtsédnderung auf die staatlichen Ebenen aufteilen, und
entspricht diese Aufteilung den vorgenommenen Anderungen bei den Entscheidungskompeten:
zen?

Tabelle 5: Kriterien fiir die Aufgabenentflechtung gemiss fiskalischer Aquivalenz
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3.1.2 Multi-Level Governance

Empirische Untersuchungen zum foderalistischen Wettbewerb zeigen, dass weitere Aspekte
wie der Parteienwettbewerb oder Vetospieler innerhalb von Gebietskorperschaften Politikbe-
reiche beeinflussen. Es muss daher bei der Analyse der Governance durch Wettbewerb auch
das Zusammenwirken inter- und intragouvernementaler Strukturen berticksichtigt werden,
wobei der Fokus aufgrund des frithen Zeitpunkts der Diskussionen auf den Departementen
des Bundes und der Kantone liegt. Im Rahmen des Multi-Level Governance-Konzeptes wer-
den daher die verschiedenen Interessenlagen von Departementen, Direktionen, Amtern und
Branchen zu einem Zeitpunkt untersucht, in welcher sich der Meinungsprozess noch in einem
frithen Stadium befindet. Der Meinungsbildungsprozess ist teilweise sehr unterschiedlich
fortgeschritten und kann daher von der offiziellen Meinung des Departementes, Direktion etc.
abweichen.

Modellhaft wird versucht, die unterschiedlichen Interessenlagen zwischen dem gouvernemen-
talen und dem sektoralen Denken zu Unterscheiden.

Gouvermentales Denken Sektorales Denken Weitere Akteure
(Staatskanzlei, (Fachdirektionen/-departemente (Leistungserbringer, Lobbyng-
Finanzendirektionen/-Departement Direktorenkonferenzen) Vertreter)
Finanzwissenschaft,

Finanzdirektorenkonferenz)

Bund
[}
=
= @ )
g Kooper ation 3 Kooperation g
: 3 :
g 3 g
D’ -
@
~
Kantone

Abbildung 3: Mehrebenen-Modell, stark vereinfacht

Dem Modell liegt die Annahme zugrunde, dass sich gouvernemental denkende Departemente
und Amter eher auf die zwei NFA-Grundsitze berufen, wihrend bei sektoral denkenden De-
partementen und Direktionen — die eigentlichen Facheinheiten — weitere Kriterien fiir die
Analyse herangezogen werden: Basierend auf den Ausfiihrungen in Kapitel 2.6 und dem auf-
gezeigten Mehrebenen-Modell lassen sich folgende zusédtzliche Kriterien operationalisieren,
welche massgebend sein konnten fiir eine weiterfithrende (Teil-)Entflechtung resp. Status
quo:

Nr. Kriterien

1 Sektorales Denken: Im Vordergrund steht das eigene Interesse, keine Kompetenzen abzu-
geben. Es besteht beim Bund die Tendenz, weitere Aufgaben zu {ibernehmen. Um zu mehr
Bundesgeldern zu gelangen, sind die Kantone durchaus bereit, gewisse Kompetenzen dafiir
abzugeben. Verwaltungsokonomisch ist dies nachvollziehbar, da die Fachstellen am Wei-
terbestehen resp. Ausbau ihres Fachamtes interessiert sind. Die Verflechtung nimmt zu. Es
besteht in den Fachdepartementen auf Bundesebene der Anreiz, viel durch den Bund regeln
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zu lassen, da die Kantone nicht in der Lage sind, die Aufgabenerfiillung selber wahrzuneh-
men. Auf Bundesseite hat man zudem die Befiirchtung, an Einfluss und Macht zu verlieren.
Auf Kantonsseite wiederum ist der Kampf um Bundesmittel einfacher, als die Mittel beim
Kantonsbudget abzuholen.

2 Heterogene Gebietskorperschaften und Ressourcenproblematik: Zwischen den Kantonen
bestehen teils enorme strukturelle Unterschiede. Somit kann aus 6konomischer und perso-
neller Warte ein grosser Kanton ohne gréssere Probleme ein Aufgabenbereich tibernehmen,
wihrend kleinere Kantone Schwierigkeiten hitten. Verbundaufgaben werden bevorzugt, um
Aufgaben gemeinsam zu 16sen.

3 Heterogener und komplexer Aufgabenbereich: Ein Aufgabenbereich kann aus einzelnen
Aufgabenelementen bestehen, die nicht eindeutig einer einzigen Gebietskorperschaft zuge-
ordnet werden kdnnen oder aber in Abhdngigkeit zu anderen Aufgabenbereichen stehen. Es
bleibt bei der Verbundaufgabe oder es kommt zu Teilentflechtungen.

Tabelle 6: Weitere Kriterien fiir die Aufgabenentflechtung

3.2 Begriindung fiir die Auswahl der Kantone und der Aufgabenbereiche

Bei der Auswahl der Aufgabenbereiche hat sich der Autor fiir diejenigen entschieden, die fiir
den Bund, aber auch fiir die Kantone, finanzpolitisch am wichtigsten sind. Gemiss der Fi-
nanzstatistik des Bundes 2015 geben Bund und Kantone fiir die individuellen Pramienverbil-
ligungen (IPV) iiber 4 Mrd. Franken aus, bei den Ergiinzungsleistungen (EL) fast 5 Mrd.
Franken und beim regionalen Personenverkehr (RPV) zahlen Bund und die Kantone knapp
zweil Milliarden Franken an die ungedeckten Kosten. Die Bereiche IPV und EL sind zudem
von der demographischen Entwicklung stark gepriagt. Die Kantone sind mit steigenden Aus-
gaben konfrontiert. Wahrend im Kanton Bern die Ausgaben bei den Erginzungsleistungen
seit 2009 nur leicht steigen, sind die Ausgaben im Kanton Ziirich bedeutend stiarker gewach-
sen (vgl. Anhang 8). Gemiss einer aktuellen Studie sind die Kantone von der demographi-
schen Entwicklung stirker betroffen als der Bund, da sie einen grossen Teil der demogra-
phisch abhédngigen Ausgaben finanzieren (Fischer und Delbiaggio, 2017, S. 64). Der RPV
wiederum wird von der steigenden Mobilitdt der Bevolkerung und den Bestellern beeinflusst.

Die Kantone haben in diesen Bereichen bereits mehrmals dringenden Handlungsbedarf ange-
meldet. Zudem handelt es sich um Themenbereiche, die bei Sparbemiihungen auf Bundes-
und Kantonsebene immer wieder in den Fokus geraten. Dies zeigt ein aktuelles Beispiel im
Kanton Luzern: Mit der Ablehnung des Budgets 2017 konnten vorerst keine Pramienverbilli-
gungen ausbezahlt werden. Dank einer Notlosung wurden schliesslich rund drei Viertel der
Pramienverbilligungen ausbezahlt.

Als Untersuchungseinheit werden in der vorliegenden Arbeit die Kantone Bern und Ziirich
sowie der Bund in die Analyse einbezogen. Dies aus folgenden Griinden:

e Bern und Ziirich sind bevdlkerungsmassig die grossten Kantone der Schweiz. Die Parla-
mentarier der beiden Kantone — unabhéngig des Einflusses der Parteiprédferenz — haben
stimmenmaissig ein grosses Gewicht. Derzeit schicken die beiden Kantone 64 Parlamen-
tarier nach Bundesbern, was gut 25 % des gesamten Parlamentarieretats ausmacht.

e In absoluten Zahlen betrachtet wenden die beiden Kantone am meisten finanzielle
Mittel fiir die drei untersuchten Aufgabenbereiche auf. Sie haben entsprechend ein
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grosses Interesse, eine auf ihre Bediirfnisse zugeschnittene Entflechtung zu erzielen
oder aber am Status quo festzuhalten.

3.3 Datenerhebung

Insgesamt wurden fiir die Analyse 17 Personen interviewt. Die Zusammenfassungen der In-
terviews befinden sich in einem separaten Anhang und sind vertraulich. Dies wurde mit den
Teilnehmern so vereinbart und im schriftlichen Interviewleitfaden festgehalten. Der Inter-
viewleitfaden fokussiert sich auf folgende drei Frageblocke:

1. Diskussionen iiber Entflechtungsmoglichkeiten im Rahmen der NFA vor 2008
2. Entwicklungen in den Aufgabenbereichen seit 2008
3. Diskussionen iiber aktuelle Entflechtungsmoglichkeiten

Aufgrund der Wahl der Kantone und den zu analysierenden Aufgabenbereichen wurden die
Interviewpartner anhand folgender Kriterien ausgewahlt:

¢ Gouvernementales versus sektorales Denken: Um die aus der Multi-Level Governance
abgeleiteten Hypothese zu priifen, wurde aus den zwei Staatsebenen Personen aus den
Fach- und Finanzdepartementen ausgewihlt. Als Ergédnzung fiir die Analyse wurden Mit-
arbeiter der KdK und ausgewéhlter Direktorenkonferenzen interviewt.

e Nihe zur Politik und zum Fachbereich: Aufgrund der Aufgabenstellung wurde eine Mi-
schung aus politischer und fachlicher Ndhe angestrebt. Meist wurden Personen auf Stufe
Generalsekretér, Amts- oder Abteilungschef befragt.

e Insbesondere fiir die Weiterflihrung der Aufgabenentflechtung und das Testen der Krite-
rien der zwei NFA-Grundsitze wurden Personen aus der (Finanz-)Wissenschaft inter-
viewt.

Es zeigte sich, dass viele Personen, die in den 90er und 2000er Jahren in der entsprechenden
Funktion titig waren, unterdessen pensioniert sind oder den Arbeitsplatz gewechselt haben.
Dies bedeutet, dass viele der befragten Personen zum damaligen Projekt nur teilweise oder
gar keine Aussagen machen konnten. Einzelne Nachbefragungen von damals involvierten
Personen waren aufgrund der Rahmenbedingungen der vorliegenden Arbeit nur begrenzt
moglich. Fiir die Rekonstruktion der NFA konnten fithrende Personen aus dem fachlichen und
politischen Bereich, fiir Interviews gewonnen werden. Zudem hat der Autor zahlreiche Do-
kumente des EFD, der EFV, der FDK, der damaligen Projektgruppen, in die Analyse mitein-
bezogen.
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4 Ergebnisse und Analyse"'
4.1 Pramienverbilligungen

4.1.1 Heutige Regelung

Mit Art. 117 BV erldsst der Bund Vorschriften iiber die Kranken- und Unfallversicherung.
Gemaiss dem Bundesgesetz iliber die Krankenversicherung (KVG) wird die obligatorische
Krankenpflegeversicherung (OKP) durch Kopfpramien, Kostenbeteiligungen der Versicherten
und Beitrdge der 6ffentlichen Hand finanziert. Die Art. 65, 65a, 66 und 66a des KVG ermog-
lichen dem Bund, den Anspruch auf Pramienverbilligungen als soziales Korrektiv zur Erhe-
bung der Kopfpramie in der OKP gesetzlich zu regeln. Die Kantone verfiigen in diesem Be-
reich somit tiber Regelungskompetenzen, die thnen aus dem KVG iibertragen sind.

Wer nicht in der Lage ist, die Pramien der Krankenversicherung zu bezahlen, hat Anspruch
auf Pramienverbilligung. Denn gemiss Art. 65 Abs. 1 KVG gewéhren die Kantone den Versi-
cherten in bescheidenen wirtschaftlichen Verhéltnissen Pramienverbilligungen. Fiir untere
und mittlere Einkommen miissen die Kantone die Praimien von Kindern und jungen Erwach-
senen in Ausbildung um mindestens 50% verbilligen (Art. 65 Abs. 1°® KVG). Weitere Vor-
gaben macht der Bund den Kantonen nicht. Damit verfligen die Kantone {iber einen grossen
Handlungsspielraum in der Regelung des Kreises der Begiinstigten, der Hohe der ausgerichte-
ten Beitrdge und im Subventionsverfahren. Die Kantone sind zudem fiir den Vollzug zustén-
dig.

Der Bund gewihrt den Kantonen jéhrlich einen von den effektiv entstehenden Kosten unab-
hiangigen Beitrag zur Verbilligung der Pramien. Er leistet den Kantonen einen Beitrag von
7,5% der Bruttokosten der OKP. Oder anders ausgedriickt: Der Bund finanziert 25% der Brut-
tokosten der OKP fiir 30% der Bevolkerung. Die Verteilung des Bundesbeitrags auf die Kan-
tone richtet sich nach deren Anteil an der Wohnbevolkerung.

4.1.2 Diskussionen iiber mogliche Entflechtungen vor 2008

4.1.2.1 Damalige Regelung

Die Bundesbeitrige wurden anhand der Wohnbevolkerung, Finanzkraft und versicherten
Grenzgénger inkl. Familienangehorigen festgesetzt. Zusitzlich konnte der Bund die durch-
schnittliche Pramie der OKP beriicksichtigen. Die Kantone konnten gemiss KVG den eigenen
Anteil an den Prdmienverbilligungen um maximal 50% kiirzen. Der Beitrag des Bundes wur-
de im gleichen Verhiltnis gekiirzt (EFD & KdK, 1999, S. 79).

"'Die Antworten der interviewten Personen finden sich direkt in den einzelnen Kapiteln, wobei deren Aussagen
vor allem im ersten Kapitel und dritten Kapitel des jeweiligen Aufgabenbereichs anonymisiert zu finden sind.
Die Zusammenfassungen der Interviews befinden sich einem separaten Anhang. Dieser Anhang wird aus Griin-
den der Anonymitét nicht veroffentlicht.
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Die Beriicksichtigung der Finanzkraft fiihrte zu Fehlallokationen, da bei den finanzschwachen
Kantonen ihr Anteil in % an der Prdmienverbilligung sehr gering war, auch wenn sie den vol-
len Bundesanteil bezogen. Diverse Kantone konnten die sozialpolitischen Vorgaben hingegen
dank ihren tiefen kantonalen Gesundheitskosten erfiillen, auch wenn sie nur den gesetzlich
minimalen Bundesanteil von 50% ausschopften. Dies hatte zur Folge, dass der Anteil der von
Pramienverbilligung profitierenden Bevolkerung je nach Kanton zwischen 15 und 75%
schwankte. Im damaligen IPV-System tibernahm der Bund rund 2/3 der Beitrédge fiir die Pré-
mienverbilligungen (Botschaft des Bundesrates, BBL 1465 2005, S. 6235). Diese Fehlanreize
sollten durch eine sozialpolitisch gezielte Massnahme beseitigt werden. Bspw. entspricht die
Festlegung, wonach die Gesundheitskosten nicht mehr als 10% des Einkommens ausmachen
diirfen, einem sozialpolitischen Ziel.

4.1.2.2 Diskussionen vor der ersten NFA-Botschaft

Im Bericht iiber die Grundziige der NFA 1996 schlugen das EFD und die FDK eine komplette
Entflechtung zum Bund vor. Die Kantone sollten von der Mitbeteiligung an der Pradmienver-
billigung entlastet werden. Der Bund sollte die Krankenversicherung umfassend und ab-
schliessend regeln und vollziehen sowie die kantonalen Unterschiede in der Entlastung von
Versicherten in wirtschaftlich bescheidenen Verhiltnissen ausgleichen. Argumentiert wurde
mit der fiskalischen Aquivalenz: Da der Bund die Leistungen gemiss KVG normiert, ist seine
erweiterte Kompetenz zur Durchfiihrung des Obligatoriums und der Entlastung mittels Prami-
enverbilligungen ein Schritt hin zur Ubereinstimmung von Zustindigkeit, Verantwortung und
Finanzierung (EFD & FDK, 1996, Anhang S. 4).

Von einer integralen Entflechtung zum Bund war im Bericht zur Konkretisierung der Grund-
ziige von 1999 keine Rede mehr. Laut Aussagen eines Fachexperten waren Ende der 90er
Jahre der starke Anstieg der Prdmien und die sehr unterschiedlichen Kantonsanteile im Ver-
hiltnis zum Bundesanteil viel dringendere Probleme, als eine komplette Entflechtung vorzu-
nehmen.

Die Massnahmen fokussierten sich stattdessen auf das sozialpolitische Korrektiv der Prami-
enverbilligungen. Die Projektgruppe 4 ,,Sozialversicherungen/Sozialpolitik* schlug vor, dass
sich der Bund mit 25% der Gesundheitskosten in der OKP — gemessen am Umsatz der OKP -
fiir 30% der Bevolkerung an den Kosten der Pramienverbilligung beteiligen sollte. Die Kan-
tone ergidnzten den Bundesanteil, in dem die bundesrechtlich fiir jeden einzelnen Kanton je
nach Hohe der Krankheitskosten festgelegte Maximallast fiir die Bevolkerung nicht {iber-
schritten werden durfte. Diese Maximallast sollte auf 8% des steuerbaren Einkommens be-
grenzt sein. Fiir den einzelnen Kanton sollte die Maximallast variiert und durch den Bund
verbindlich festgelegt werden. Mit diesem Ldsungsansatz sollte eine transparentere und ge-
zieltere Mittelverwendung mit Hilfe eines konkret formulierten Sozialziels sichergestellt wer-
den (Schlussbericht Projektgruppe 1, 2003, S. 65). Der Losungsansatz sah einen Bundesanteil
von 45% und einen durchschnittlichen Kantonsanteil von 55% vor.

Im Bericht zur Vernehmlassung vom Mérz 2000 lehnten rund ein Drittel der Kantone den
Vorschlag der Projektgruppe ab. Der Kanton Bern stellte keine Antrdge. Der Kanton Ziirich



Ergebnisse und Analyse 35

forderte zusammen mit den Kantonen Appenzell-Ausserrhoden und Thurgau die Prdmienver-
billigungen vollumfédnglich den Kantonen zu iiberlassen (EFD & KdK, S. 154). Die vorge-
schlagene Subventionierung bezeichnete der Kanton Ziirich als besonders problematisch. Die
fiskalische Aquivalenz wiirde nicht eingehalten, weil die Bundesvorgaben so umfassend und
der damit vorgeschlagene Bundesanteil von 45% nicht ausreichend wére. Der Handlungs-
spielraum wiirde stirker eingeschrinkt, ohne dass die Mitwirkungsrechte der Kantone erhoht
wiirden (EFD & KdK, S. 155). Einzelne Branchenverbidnde wie das Konkordat der Schweize-
rischen Krankenversicherer und der Dachverband Schweizerischer Patientenstellen forderten
hingegen eine nationale Losung (EFD & KdK, 2000, S. 158). Man kann vermuten, dass mit
einer Bundeslosung der Einfluss der Interessenvertreter gestarkt werden und allfélligen
Spariibungen von Kantonen einen Riegel geschoben werden sollte.

4.1.2.3 Erste und zweite NFA-Botschaft sowie KVG-Revision

Trotz Kritik der Kantone hielt der Bundesrat an seinem Vorhaben im Rahmen der ersten
NFA-Botschaft fest und schlug sogar eine Erh6hung der Maximallast der Primie im Verhélt-
nis zum steuerbaren Einkommen und Vermdgen von 8§ auf 10% vor (Botschaft des Bundesra-
tes, BBL 2229 2001, S. 2453). Das differenzierte Sozialziel hitte im Rahmen der zweiten
KVG-Revision ausserhalb der NFA-Vorlage behandelt werden sollen, wurde aber vom Natio-
nalrat 2003 abgelehnt. Das Sozialziel wurde in einer Neuauflag der KVG-Revision 2004 er-
neut aufgenommen und aufgrund mehrmaliger Interventionen der Gesundheitsdirektion des
Kantons Ziirich wihrend der parlamentarischen Phase modifiziert, weil das Finanzierungs-
modell des Bundesamtes fiir Gesundheit (BAG) die mit dem Sozialziel verbundene Kosten-
dynamik infolge des Mengenwachstums nicht beriicksichtigte (Schlussbericht Projektgruppe
1, 2003, S. 69). Das Modell hitte bei den Kantonen (und beim Bund) zu Mehrkosten von jihr-
lich mehreren 100 Mio. Franken gefiihrt (Schlussbericht Projektgruppe 1, 2003, S. 74). Es
hitte nicht nur zu einer Zunahme der individuellen Kosten fiir die Primienverbilligungen
(Preis), sondern auch zu einer Ausweitung der moglichen Empfanger von Pramienverbilli-
gungen (Menge) gefiihrt. Die Entwicklung der Einkommen und der Pramien wiesen unter-
schiedliche Wachstumspfade auf, sprich das Einkommen vermochte dem Prdmienwachstum
bei weitem nicht zu folgen. Der Einflussfaktor ,,Menge* wurde in den Berechnungen des
Bundesamtes fiir Gesundheit (BAG) schlicht nicht beriicksichtigt. Mit den Anderungen hitten
die Kantone wie erwéhnt eine erhebliche Mehrbelastung, wovon alleine der Kanton Ziirich
gut 60 Mio. Franken hitte tragen miissen (Regierungsrat des Kantons Ziirich 2001 vom 31.
Mai 2001, S. 5-6).

Eine von den Kantonen geforderte Aufteilung der Kostendynamik infolge des Sozialziels hat-
te der Bund abgelehnt. Solche Effekte in der NFA wurden a priori nicht beriicksichtigt, da
auch der Bund von der Kostendynamik (Demographie, technischer Fortschritt, Mengenwachs-
tum) in anderen Bereichen betroffen war und sich die Globalbilanz mit einer Beriicksichti-
gung der Kostendynamik kaum mehr steuern liess.

4.1.2.4 Zwischenfazit
Statt eines Sozialziels hatte das Parlament 2005 ein familienpolitisches Ziel beschlossen, das
den heutigen Regeln in Art. 65 Abs. 1 und Art. 65 Abs. 1" KVG entspricht. Damit setzte sich
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die Ansicht des Bundesamtes fiir Sozialversicherungen (BSV) und der eidgendssischen Fi-
nanzverwaltung (EFV) durch (Schlussbericht Projektgruppe 1, 2003, S. 70), wonach die
tiberdurchschnittlichen Ausgaben fiir die Prdmienverbilligungen der Kantone nicht bertick-
sichtigt, sondern nur die Kostensteigerungen im Gesundheitswesen (Preis) abgedeckt werden
sollten. Finanzpolitisch war die Losung fiir die Kantone relativ komfortabel. Mit der be-
schlossenen Losung wurden bspw. die Kantone Ziirich und Bern im Vergleich zur vorgéngi-
gen Losung kaum mehrbelastet (Regierungsrat des Kantons Ziirich vom 27. Januar 2010, S.
2).

Des Weiteren konnte erreicht werden, dass die Pramienverbilligungen nicht mehr nach der
Finanzkraft der Kantone ausbezahlt wurden. Zudem konnte der IPV-Betrag von den tatsichli-
chen Ausgaben der Kantone entkoppelt werden. Unter dem Strich konnten die Ziele erreicht
werden, weil eine transparentere und gezieltere Mittelverwendung sichergestellt wurde. Rich-
tig ist, dass der Bund weiterhin einen Beitrag leistet, weil er mit dem KVG die Gesundheits-
kosten massgeblich beeinflusst. Die Losung entspricht daher durchaus der fiskalischen Aqui-
valenz.

4.1.3 Heutige Problembereiche

e Die kantonalen Pramienverbilligungen unterscheiden sich beziiglich der Berechnung ihrer
Hohe und des Begiinstigtenkreises erheblich. Die Kantone haben in der Pramienverbilli-
gung Steuerungsmoglichkeiten, indem sie die Anspruchsberechtigung und die Hohe re-
geln konnen. Die Hohe der Mitfinanzierung durch den Bund ist von diesen kantonalen
Regelungen unabhingig und an die Bruttokosten der OKP gebunden. Seit einigen Jahren
steigt der Anteil des Bundes an der Gesamtfinanzierung. Dies ist vor allem auf Sparmass-
nahmen in den Kantonen zuriickzufithren. Dieser Mechanismus steht politisch unter
Druck. Aktuelle Vorstdsse auf Bundesebene verlangen eine stirkere Koppelung des Bun-
desbeitrags an die von den Kantonen ausgerichteten Beitriige'. In den vergangenen Jah-
ren hat sich der durchschnittliche Kantonsanteil am Bundesanteil sukzessive reduziert. Er
betrigt heute etwas weniger als 45%. Die einzelnen Kantonsanteile am Bundesanteil vari-
ieren dabei sehr stark. Weisen die Kantone Bern und Ziirich einen Kantonsanteil von der-
zeit rund 13%" resp. 45% auf, iibertreffen gewisse Kantone den Bundesanteil teilweise
deutlich (ZG, BS, TI). Die durchschnittliche Prédmienverbilligung in den Kantonen betragt
pro Beziiger und Jahr aktuell zwischen 1200 und 3300 Franken (Soukup, 2015, S. 5).

e Des Weiteren ist das Zusammenspiel zwischen den verschiedenen bedarfsorientierten
Leistungen der Kantone zur Existenzsicherung (EL, Sozialhilfe, IPV) kompliziert und in-

"2 Das Parlament hat kiirzlich zwei parlamentarischen Initiativen zugestimmt mit dem Auftrag, Kindern von
Familien mit unteren und mittleren Einkommen die Prdmien um mindestens 80% zu verbilligen (10.407 Pa. Iv.
Humbel Primienbefreiung fiir Kinder; 13.477 Pa. Iv. Rossini KVG. Anderung der Primienkategorien fiir Kin-
der, Jugendliche und junge Erwachsene).

" Der Kanton Bern finanziert die Pramienrestbestinde der EL und Sozialhilfe iiber deren Budgets. In anderen
Kantonen sind diese im Budget der Pramienverbilligungen enthalten, weshalb ein interkantonaler Vergleich nur
sehr eingeschrankt moglich ist.
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transparent. Hier besteht eine komplexe Verflechtung, was zu einem hohen administrati-
ven Aufwand fiihrt (vgl. die Ausfiihrungen in Kapitel 4.2 zu den EL).

4.1.4 Losungsansitze fiir eine weiterfithrende Entflechtung

4.1.4.1 Entflechtung zu den Kantonen

Aus Sicht der Finanzwissenschaft und der Finanzdepartemente spricht der enge Bezug zu nah
verwandten Aufgabengebieten wie die Ergidnzungsleistungen, Sozialhilfe und die Regelungen
bei der DBSt fiir eine integrale Zuteilung des Aufgabenbereichs zu den Kantonen. Die Kanto-
ne verfiligen iiber eine gewisse Nédhe zur Aufgabe und iiber detaillierte Kenntnisse der kanto-
nalen und 6rtlichen Verhiltnisse. Die fiskalische Aquivalenz wiirde gestirkt, da die Uberein-
stimmung von Entscheidungs- und Kostentrager verbessert wiirde.

Auch sprechen Kriterien der Subsidiaritdt fiir eine Entflechtung zu den Kantonen. Die Kanto-
ne sind schon heute in der Lage, die Priifung zur Berechtigung von Prdmienverbilligungen
und die Uberweisungsmodalititen selber durchzufiihren. Der Bund gewiihrt den Kantonen bei
der Festlegung von wesentlichen Eckpfeilern bei den kantonalen Pramienverbilligungen viel
Spielraum. Dies betrifft in erster Linie die Hohe, den Kreis der Begiinstigten und weitgehend
auch das Verfahren und die Auszahlungsmodalitdten. Auch bei der Verbilligung der Kinder-
primien und Prdmien von jungen Erwachsenen in Ausbildung kénnen die Kantone selber den
Kreis der beglinstigten Familien bestimmen. Zudem sind die Kantone frei, den Mindestverbil-
ligungs-Satz von derzeit 50% zu iiberschreiten. Damit wird den in den Kantonen unterschied-
lichen sozialen Verhéltnissen gebiihrend Rechnung getragen. Zudem konnen die Kantone ihr
Subventionssystem optimal auf die iibrigen sozialpolitischen Massnahmen und auch auf ihre
Steuerpolitik abstimmen.

Der Vertreter der Gesundheitsdirektorenkonferenz (GDK) sieht derzeit keine triftigen steue-
rungs- oder sozialpolitischen Griinde, die Pramienverbilligungen zu dezentralisieren. Die
Fachexperten aus den Kantonen beurteilen dies dhnlich. Weil es sich um eine Verbundfinan-
zierung handelt, kann zwar grundsétzlich iiber eine Entflechtung diskutiert werden. Ob
dadurch das Pramienverbilligungssystem verbessert wird, ist zu bezweifeln, da es noch zu
grosseren Ungleichheiten zwischen den Entlastungen der Kantone fithren wiirde. Die Ver-
bundfinanzierung ist im KVG klar und einfach geregelt. Die Kantone wiirden den gesamten
Bundesanteil ibernehmen, ohne im Gegenzug mehr Steuerungsmoglichkeiten zu erhalten. Die
Kantone verfiigen derzeit wie aufgezeigt in diesem Bereich bereits iiber grosse Steuerungs-
moglichkeiten. Die Sozialziele bei den Pramienverbilligungen kénnen die Kantone heute
grosstenteils selber gestalten, sicht man von dem fiir die Kantone wenig einschriankenden fa-
milienpolitischen Ziel geméss KVG ab. Vermutet wird, dass das Interesse vor allem beim
Bund liegt, in diesem Bereich eine Entflechtung anzustreben. Der Bund zahlt jahrlich mehr an
Pramienverbilligungen, weil er das Kostenwachstum im Gesundheitswesen nur bedingt selber
steuern kann. Auch sind Sparmassnahmen in diesem Bereich sehr schwierig im Parlament
durchzubringen. Eine Senkung des Bundesbeitrags von 7,5 auf 7,3% im Rahmen des Stabili-
sierungsprogramms 2017-2019 wurde von den Kantonen stark kritisiert und vom Parlament
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2017 abgelehnt (Botschaft des Bundesrates, BBL 2016a 4691, S. 4752). Sollte der Bund wei-
terhin den grosseren Anteil an der Verbundfinanzierung ibernehmen - und nimmt diese Ten-
denz weiter zu - so konnte der Bund in Eigenregie oder vom Parlament beauftragt Anderun-
gen vornehmen, auch weil die Kanone ihren Handlungsspielraum derzeit zu sehr ausreizen.

4.1.4.2 Entflechtung zum Bund

Keiner der Fachexperten beurteilt eine Entflechtung zum Bund als gangbaren Weg. Der Be-
reich der Pramienverbilligungen ist eng verzahnt mit den bedarfsorientierten Ergénzungsleis-
tungen und der Sozialhilfe, welche primér von den Kantonen resp. Gemeinden finanziert und
gesteuert werden. Das KVG regelt die OKP fiir die ganze Schweiz. Die Praimien werden ein-
heitlich pro Kopf und damit unabhéngig von der wirtschaftlichen Situation der Person erho-
ben. Die Prdmienverbilligungen sind ein wichtiges sozialpolitisches Korrektiv zu den Kopf-
pramien und sollten weiterhin bundesweit geregelt sein. Zwar wire fiir einen Kantonsvertreter
eine Entflechtung zum Bund durchaus zu priifen, da dadurch eine einheitliche Umsetzung in
den Kantonen angestrebt und die grossen Unterschiede der Kantonsanteile gemildert werden
konnten. Hingegen wiirden die Kriterien der Subsidiaritét (innovationsférdernd, biirgernah)
wohl verletzt.

4.1.4.3 Teilentflechtung oder Status quo

Mit Ausnahme der Finanzwissenschaft und der gouvernementalen Departemente pladieren die
Fachexperten aus den genannten Griinden in Kapitel 4.2.4.1 grundsétzlich flir den Status quo.
Handlungsbedarf besteht bei der Vereinfachung des Zusammenspiels zwischen den verschie-
denen bedarfsorientierten Leistungen der Kantone zur Existenzsicherung. Die Prdmienverbil-
ligung fiir EL-Beziiger und fiir iibrige Personen in bescheidenen wirtschaftlichen Verhéltnis-
sen laufen seit einigen Jahren stark auseinander (vgl. Kapitel 4.2). Damit dieser finanziellen
Entwicklung Einhalt geboten werden kann, wird die Festlegung eines Pauschalbeitrags fiir
den EL-Betrag an die Primien der OKP in der Hohe der tiefsten Pramie des Krankenversiche-
rers im Kanton vorgeschlagen. Das Parlament diskutiert diese Moglichkeit derzeit im Rahmen
der EL-Reform (Botschaft des Bundesrates, BBL 7465 2016b). Der Kanton Bern hat 2013 ein
dhnliches System eingefiihrt und kann dadurch jéhrlich Millionen einsparen. Der Grund ist,
dass die in der EL-Berechnung beriicksichtigte regionale Durchschnittspramie im Kanton
Bern hoher war als die Pramienverbilligung.

4.2 Erginzungsleistungen (EL)

4.2.1 Heutige Regelung

EL werden Beziigern von AHV- und IV-Renten in bescheidenen wirtschaftlichen Verhiltnis-
sen ausgerichtet, wenn deren Existenzbedarf durch die Leistungen der AHV/IV nicht gedeckt
ist (Art. 112a Abs. 1 BV). Gemadss Art. 112a Abs. 2 BV legt das Bundesgesetz iiber die Er-
ganzungsleistungen (ELG) den Umfang der EL sowie die Aufgaben und Zustandigkeiten von
Bund und Kantonen fest. Anspruch auf EL haben zudem Personen mit IV-Taggeld von min-
destens sechs Monaten sowie Hilfloseentschiddigung der IV. Fiir eine Anspruchsberechtigung
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sind zusétzlich wirtschaftliche Voraussetzungen zu erfiillen. Dabei miissen die anerkannten
Ausgaben die anrechenbaren Einkommen {ibersteigen. Zu den anerkannten Ausgaben zéhlen
der allgemeine Lebensbedarf, eine Maximalmiete, allfillige Gewinnungskosten des Erwerbs-
einkommens (bspw. Berufsauslagen), Beitridge an die Sozialversicherungen und ein Pau-
schalbeitrag fiir die Krankenversicherung (Art. 10 ELG). Bei Personen im Heim oder in ei-
nem Spital werden anstelle des Betrages fiir den Lebensbedarf und die Miete die Tagestaxe
sowie ein vom Kanton zu bestimmenden Betrag fiir personliche Auslagen anerkannt. Die an-
rechenbaren Einnahmen werden in Art. 11 ELG geregelt. Die EL-Mindesthdhe entspricht der
kantonalen resp. regionalen durchschnittlichen Krankenversicherungspramie.

Die EL werden vollumfanglich mit 6ffentlichen Geldern des Bundes und der Kantone finan-
ziert. Eine Finanzierung mittels Lohnprozente ist im ELG explizit ausgeschlossen. Die EL
werden gemiss Art. 13 ELG zu 62,5% vom Bund (5/8) und zu 37,5% (3/8) von den Kantonen
getragen. Bei Personen, die im Heim leben, gilt eine Sonderregelung: Zur Berechnung des
Bundesanteils werden nicht die effektiven Kosten herangezogen. Hingegen wird ein fiktiver
Betrag errechnet, der zur Deckung des Existenzbedarfs beim Aufenthalt in einer Wohnung
erforderlich wére (Schaltegger & Leisibach, 2015, S. 13). Man spricht dabei von der so ge-
nannten Ausscheidungs- oder Schattenrechnung (vgl. Infobox S. 40). Der Bund trdgt von die-
sem Betrag wiederum 5/8, die Kantone die restlichen 3/8. Fiir die Krankheits- und Behinde-
rungskosten miissen die Kantone zu 100% aufkommen. An den Verwaltungskosten beteiligen
sich Bund und Kantone ebenfalls zu 5/8 resp. 3/8 (Art. 13 Abs. 1 ELG).

4.2.2 Diskussionen iiber mogliche Entflechtungen vor 2008

4.2.2.1 Damalige Regelung

Bis Ende 2007 beteiligte sich der Bund sowohl an den monatlich ausbezahlten EL wie auch
an der Vergiitung von Krankheits- und Behinderungskosten. Abhéingig von ihrer Finanzkraft
erhielten die Kantone mindestens 10% und hochstens 35% vom Bund vergiitet. Der durch-
schnittliche Bundes- und Kantonsanteil betrug damals 20 resp. 80%. Die Verbundfinanzie-
rung fiihrte zu einer ineffizienten Finanzierungs- und Zustindigkeitsregel. Die Kantone trugen
die Hauptlast, wihrend die materielle Ausgestaltung der EL durch Bundesrecht vorgegeben
wurde (Botschaft des Bundesrates, BBL 2279 2001, S. 2435). Des Weiteren reichten die EL-
Leistungen oftmals nicht aus, so dass zusétzlich Sozialhilfe beantragt werden musste. An den
Kosten fiir die Durchfiihrung und Verwaltung beteiligte sich der Bund nicht (Botschaft des
Bundesrates, BBL 2016b 1231, S. 7474). Die EL waren zusehends zu einer Pflegeversiche-
rung mit Sozialhilfecharakter geworden, da sich damals ein Drittel der EL-Beziiger in Heimen
befand, diese zwei Drittel der EL fiir sich beanspruchten und oftmals noch Sozialhilfe bezo-
gen (EFD & KdK, 1999, S. 77).

4.2.2.2 Diskussionen vor der ersten NFA-Botschaft

Eine vollumfédngliche Entflechtung war im Grundziigenbericht von 1996 vorgesehen. Das
EFD und die FDK schlugen eine komplette Kantonalisierung der EL vor, da die finanzielle
Beteiligung des Bundes in keiner Art und Weise Schritt hielt mit seiner intensiven Steuerung
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in diesem Bereich. Die Kantone sahen sich selber in der Lage, bedarfsorientierte EL anzubie-
ten. Argumentiert wurde weiter, dass die Kantone mit dem Systemwechsel im Sinne einer
kantonalisierten Sozialpolitik ihre Leistungen mit der AHV/IV und Sozialhilfe ganzheitlich
koordinieren konnten (mit Ausnahme der individuellen Sozialversicherungsleistungen AHV
und IV, EFD & FDK, 1996, Anhang 2, S. 7).

Im spiteren Bericht zur Konkretisierung des Grundziigenberichts von 1999 war eine Kantona-
lisierung der EL kein Thema mehr, hingegen eine stirkere Finanzierung durch den Bund. Es
wurde angestrebt, dass der Bund fiir den eigentlichen Sozialversicherungsanteil der EL zu-
stindig sein sollte (Ubernahme der Existenzsicherung zu 100%), wihrend die Kantone fiir die
Heim- und Gesundheitskosten aufzukommen hétten (EFD & KdK, 1999, S. 77). Kantone und
Gemeinden hatten schon damals einen grossen Einfluss auf die Gestaltung der Bau- und Be-
triebsbeitrdge. Es wurde als sachgerecht empfunden, dass die aus einer Heimunterbringung
entstandenen Kosten von den Kantonen iibernommen wiirden. Die Kantone sollten die Exis-
tenzsicherung iiberschreitenden Heimkosten finanzieren. Der Bund sollte sicherstellen, dass
die zu Hause oder im Heim lebenden Personen hinsichtlich der Existenzsicherung gleichbe-
handelt werden. Mit dem Vorschlag hitte jede Staatsebene den ihr naheliegenden und vertrau-
ten Bereich tibernommen (EFD & KdK, 1999, S. 78), was der besseren Einhaltung der Subsi-
diaritit und der fiskalischen Aquivalenz entsprechen wiirde.

Eine Mehrheit der Kantone hatte den Losungsvorschliagen zugestimmt. Die Vorschlidge erhoh-
ten die Transparenz und die Verantwortlichkeiten waren klar definiert. Von gewissen Bran-
chenvertretern wurde hingegen befiirchtet, dass die Entflechtung des Heim- und Pflegebe-
reichs zu den Kantonen zu einem Flickenteppich von kantonalen Losungen fithren wiirde und
es auf Kantonsstufe zu einem Leistungsabbau kommen konnte (Pro Infirmis, Pro Senectute
etc.).

Einzelne Kantone forderten eine Entflechtung komplett zum Bund. Moniert wurde, dass die
Kantone alle Risiken und Kosten der demographischen Entwicklung und deren Auswirkungen
auf den Heim- und Pflegebereich allein zu tragen hitten. Gefordert wurde eine integrale Bun-
deslosung, weil der ganze EL-Bereich durch Bundesrecht geregelt wurde (EFD und KdK,
2000, S. 148-150).

4.2.2.3 Diskussionen im Rahmen der ersten und zweiten NFA-Botschaft

Im Gegensatz zu den Pramienverbilligungen und dem regionalen Personenverkehr waren bei
den EL Anderungen auf Verfassungsstufe vorgesehen, die im Rahmen der ersten NFA-
Botschaft behandelt wurden. Die EL sollten aus dem Ubergangsrecht in das ordentliche Ver-
fassungsrecht iiberfiihrt werden.

Vorgeschlagen wurde nur noch eine Teilentflechtung im EL-Bereich. Der Bund sollte primér
fiir die Existenzsicherung der EL zustindig sein, wihrend die Kantone nebst einer Beteiligung
an der Existenzsicherung vollstdndig fiir diejenigen Bereiche der EL Verantwortung {iber-
nehmen, die im Zusammenhang mit Heim- und Krankheitskosten stehen. Die Finanzierungs-
verantwortung und Regelungskompetenz wurden entsprechend ausgestaltet (Botschaft des
Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2436). Der Finanzierungsschliissel 5/8 Bund und 3/8 Kanto-
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ne fiir die Existenzsicherung war dabei wichtiger Bestandteil der ganzen EL-Anderungen, die
im Rahmen der zweiten NFA-Botschaft konkretisiert wurden.

Fiir die EL als Bundeskompetenz wurde den Kantonen bei den Festsetzungsbestimmungen
nur wenig Spielraum eingerdumt. Die Berechnung der EL fiir Heimbewohner sollte nach den
gleichen Grundsitzen erfolgen wie fiir Personen zu Hause (vgl. nachfolgende Box), obwohl
die Durchfiihrung weiterhin bei den Kantonen resp. Gemeinden liegen sollte (Botschaft des
Bundesrates, BBL 1465 2005, S. 6223).

Infobox zur Schattenrechnung/Ausscheidungsrechnung

Fiir die Berechnung des Existenzbedarfs werden der allgemeine Lebensbedarf und der
hochstmogliche Mietzins addiert, was damals durchschnittlich ca. 80 Franken pro Tag ergab.
Kann ein Heimbewohner fiir diesen Betrag nicht aufkommen, iibernehmen Bund und Kantone
im Verhéltnis 5/8 resp. 3/8 die Differenz. Kosten iiber 80 Franken hatten die Kantone selb-
stdndig zu finanzieren. Mit dieser Schattenrechnung sollte sichergestellt werden, dass zu Hau-
se und im Heim lebende Personen beziiglich der Existenzsicherung gleichgestellt sind (Bot-
schaft des Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2437).

Auf die Festsetzung einer EL-Maximalgrenze wollte man verzichten, da diese im Existenzsi-
cherungsbereich keine Rolle spielte und man die damalige Lage so interpretierte, dass Be-
wohner in den Heimen kaum eine solche Obergrenze erreichen wiirden (EFV, 2003, S. 23).
Zudem ging man davon aus, dass mit den steigenden BVG-Renten auch der EL-Bedarf zu-
riickgehen wiirde. Die Aufhebung der Obergrenze sollte zudem die Vermischung mit der So-
zialhilfe vermeiden.

Die damaligen Griinde fiir eine Teilentflechtung lassen sich wie folgt rekonstruieren: Einzelne
Fachexperten vermuten, dass man infolge der Entflechtung der kollektiven Leistungen der IV
zu den Kantonen bereits zwei grosse finanzielle Brocken den Kantonen iibergeben wollte'.
Man wollte diese Errungenschaften mit einer kompletten Entflechtung zu den Kantonen im
Verlaufe der Projektarbeiten nicht gefdhrden. Mit der vorgesehenen Teilentflechtung sollten
die Kantone entlastet und nicht zusitzlich belastet werden'”. So haben die untersuchten Kan-
tone Ziirich und Bern von den Anderungen der EL und IPV zusammen mit dem Wegfall der
AHV- und IV-Beitrdge finanziell erheblich profitiert. Ziirich wurde in diesen Bereichen um
rund 500 Mio. Franken entlastet, der Kanton Bern um rund 220 Mio. Franken. Bezeichnend
ist, dass beide Kantone keinerlei Antrdge zu den EL-Vorschldgen eingereicht hatten (EFD und
KdK, 2000, S. 149).

Im Vernehmlassungsbericht zur ersten NFA-Botschaft war noch vorgesehen, dass sich der
Bund zu 100% an der Existenzsicherung beteiligt, was eine Entflechtung zum Bund darstellt.

' Die Sonderschulung und die Bau- und Betriebsbeitrige an Wohnheimen, Behindertenwerkstitten und Institu-
tionen fiir die berufliche und medizinische Eingliederung wurden per 2008 den Kantonen iibergeben.
'3 Beteiligte sich der Bund 2007 mit rund 700 Mio. Franken an den EL, betrug sein Beitrag 2008 rund 1,15 Mio.
Franken. Der Bundesanteil stieg von 22 auf iiber 30% (Bundesamt fiir Sozialversicherungen, BSV). 2003 wurde
noch mit einer Mehrbelastung des Bundes von rund 200 Mio. Franken gerechnet (EFV, 2003, S. 26).
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Weil mit der ersten NFA-Botschaft die Kantone durch andere Aufgabenentflechtungen insge-
samt zu wenig belastet worden wiren und man den Ausbau des Finanzausgleichs fiir den
Bund ausgabenneutral gestalten wollte, wurde eine entsprechende Kompensation im Exis-
tenzsicherungsteil der EL vorgenommen (Botschaft des Bundesrates, BBL 2001 2229, S.
2437).

4.2.2.4 Zwischenfazit

Mit dem Finanzierungsschliissel wurde man der fiskalischen Aquivalenz nicht gerecht. Der
Bund steuert damals wie heute einen erheblichen Teil der EL zur Existenzsicherung; die Kan-
tone miissen dazu ihren Beitrag leisten. Immerhin konnte der Heim- und Pflegebereich kom-
plett den Kantonen iibertragen werden, was den beiden Grundsétzen entspricht.

4.2.3 Heutige Problemfelder

o Begrenzte Steuerungsmoglichkeiten der Kantone: Die Kantone kommen fiir Entscheide
auf, die auf Bundesebene gefillt werden und umgekehrt. Damit wird die Steuerung der EL
durch die jeweilige Staatsebene eingeschrankt. Diese Konstellation ist ineffizient und er-
schwert die Losungsfindung. Die Kostentransparenz leidet darunter (Schaltegger & Leisi-
bach, 2015, S. 74). Bei den Ausgaben haben die Kantone nur wenige Steuerungsmoglich-
keiten, da eine Begrenzung der Ausgaben gemadss Art. 19 Abs. 2 ELG zu keiner Sozialhil-
fe-Abhangigkeit fiihren darf. Die kantonalen Steuerungsmoglichkeiten bei den EL zur
Existenzsicherung sind begrenzt, obwohl die Kantone mit rund 70% den grossen Anteil
der EL-Kosten tragen (Schaltegger & Leisibach, 2015, S. 19). Fiir die Krankheits- und
Behinderungskosten kommen die Kantone auf, wobei der Bund den Kantonen Mindestan-
forderungen vorschreibt. Im Heim- und Pflegebereich konnen die Kantone fiir den Bau
und Betrieb die Kosten beeinflussen, wobei es darauf ankommt, wie stark der EL-Bereich
im Kanton zentralisiert resp. dezentralisiert ist. In den Kantonen Ziirich und Bern iiber-
nehmen die Gemeinden einen grossen Teil der Kosten im Heim- und Pflegebereich. Gros-
se Steuerungsmoglichkeiten haben die Kantone beim Betrag fiir personliche Auslagen
sowie bei der Beriicksichtigung des Vermdgensverzehrs bei Heimbewohnern.

e Kostendynamik: Die Kosten von Bund und Kantonen sind fiir die gemeinsame Finanzie-
rung in den vergangenen Jahren um durchschnittlich knapp 6% gestiegen. 2015 betrugen
die Ausgaben der 6ffentlichen Hand fiir die EL rund 4,7 Mrd. Franken. Die Kostendyna-
mik im EL-Bereich liegt weit iiber dem Wirtschaftswachstum (Schaltegger & Leisibach,
2015, S. 31). Der Bund erwartet bis ins Jahr 2020 einen weiteren Kostenanstieg auf rund
5,5 Mrd. Franken (Bundesrat, 2013, S. 3). Der Kostenanstieg ist bei den von den Kanto-
nen finanzierten Leistungen aufgrund der Kostendynamik im Heimbereich grosser als der-
jenige beim Bund. Des Weiteren ist es aufgrund von Gesetzesrevisionen vor allem im Be-
reich der IV zu Leistungskiirzungen gekommen, was zu Lastenverschiebungen auf die EL
und Sozialhilfe fiihrte (KdK, 2016, S. 4). Je rund ein Drittel der Kostensteigerung ist auf
die demographische Entwicklung, die Fehlanreize im EL-System und auf Gesetzesrevisi-
onen zuriickzufiihren, wobei die Gesetzesrevisionen mehrheitlich eine Kostenverlagerung
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auf die EL und Sozialhilfe bedeuten (Schaltegger & Leisibach, 2015, S. 71; Amt fiir Sozi-
alversicherungen Kanton Bern, 2017, S. 2).

e Ein dritter Problemkreis betrifft die Fehlanreize innerhalb des EL-Systems. So kann bspw.
aufgrund von Schwelleneffekten der Fall eintreten, dass fiir einen EL-Beziiger kein Anreiz
besteht, die Erwerbstitigkeit zu erhohen, weil dadurch unter dem Strich weniger Geld fiir
ihn {ibrig bleibt. Diese Fehlanreize werden in der aktuellen EL-Reform angegangen und
sind aber fiir die Entflechtungsdiskussion von untergeordneter Bedeutung.

4.2.4 Losungsansitze fiir weiterfiilhrende Entflechtung

In den folgenden Kapiteln werden Losungsansitze diskutiert, die auf eine Entflechtung der
Steuerung und Finanzierung abzielt. Sie unterscheiden sich hinsichtlich des Ausmasses und
der daraus schliessenden Konsequenzen der angestrebten Entflechtung. Die Finanzwissen-
schaft und gouvernementalen Departemente pladieren fiir eine klare Aufgabenentflechtung.
Alles was als Bedarfsleistung ausgerichtet werden soll, sollen die Kantone oder Gemeinden
iibernehmen. Alles was Versicherungscharakter hat und somit keine einzelnen Bedarfsabkla-
rungen erfordert, soll der Bund iibernehmen'®.

4.2.4.1 Entflechtung zu den Kantonen

Der Bund zieht sich aus dem EL-Bereich vollstindig zuriick, wie dies bereits im Grundzii-
genbericht im Jahr 1996 skizziert wurde. Moglich wére, dass der Bund mit einem Rahmenge-
setz die Grundziige der EL festhilt. Die Finanzierung der Existenzsicherung und die dariiber
hinaus anfallenden Heim- und Pflegekosten iibernehmen aber die Kantone zu 100%. Die Kan-
tone wiren vollstdndig fiir die Festsetzung der EL-Vorgaben verantwortlich. Steuerung und
Finanzierung wiirden von der gleichen Staatsebene libernommen. Eine Trennung der Sozial-
versicherungen (Bund) von den Bedarfsleistungen (Kantone und Gemeinden) macht eine nahe
Ansiedlung der Bedarfsleistungen bei den Beziigern moglich. Die Kantone sind in der Lage,
eine umfassende, koordinierte und den lokalen Bediirfnissen und Gegebenheiten angepasste
Sozialpolitik vorzunehmen. Die Kantone oder Gemeinden sind bereits heute fiir den Vollzug
der EL zustdndig und verfiigen damit tiber die notwendigen Ressourcen und das Wissen. Eine
Kantonalisierung hétte auch den Vorteil, dass mit einer gemeinsamen Ansiedlung der EL und
Sozialhilfe Doppelspurigkeiten vermindert werden konnten, da die Schnittstellen ganz aufge-
hoben oder zumindest besser aufeinander abgestimmt werden konnten. Eine solche Losung
hat gegeniiber der heutigen Regelung den Vorteil, dass sie den unterschiedlichen regionalen
und kommunalen Gegebenheiten viel besser Rechnung tragen wiirde.

4.2.4.2 Entflechtung zum Bund

Vorgeschlagen wird eine vollstdndige Entflechtung der Steuerung und Finanzierung zum
Bund. Der Bund wiirde nebst der gesamten Existenzsicherung den ganzen Aufgabenbereich
der EL tibernehmen. Die EL wiren auf die Existenzsicherung beschrénkt. Der Bereich der
Heim-, Pflege und Krankheits- und Behinderungskosten miisste neu geordnet werden, wobei

' Das Bismarcksche System beruht auf der Idee des Versicherungsprinzips (Risikoabsicherung), wihrendem das
Beveridge System auf die Versorgung der Bevolkerung im Sinne der Bedarfsabklarung abzielt.
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der ganze Bereich nach wie vor den Kantonen zugeordnet ist. Die im ELG (insbesondere Art.
9, 14 und 15) festgelegten Vorgaben und Mindeststandards beziiglich der Art und Héhe der zu
verglitenden Kosten fielen weg und wiirden in die alleinige Obhut der Kantone fallen. Die
Kantone wiirden selber entscheiden, wie sie ihre Leistungen vergliten. Zum Beispiel wire
eine Anlehnung an die Strukturen der Sozialhilfe zu iiberlegen.

4.2.4.3 Teilentflechtung oder Status quo

Im Gegensatz zur Finanzwissenschaft plddieren Experten aus dem sektoralen Bereich fiir eine
Teilentflechtung. Gewisse gesetzliche Rahmenbedingungen sollen weiterhin national gelten,
namentlich die landesweite Festlegung des allgemeinen Lebensbedarfs. So kann sichergestellt
werden, dass der Bund weiterhin einen Teil der EL finanziert und die EL nicht zum Spielball
kantonaler Sparprogramme mutieren. Der oben skizzierten Entflechtung zu den Kantonen
stehen sie skeptisch bis ablehnend gegeniiber. Hingegen bewerten sie eine vollstandige Finan-
zierung der Existenzsicherung durch den Bund (8/8) als gangbaren Weg, die aus gouverne-
mentaler Sicht ebenfalls unterstiitzt wird. Die Kantone wéren weiterhin finanziell fiir anfal-
lende Heim- und Pflegekosten sowie Krankheits- und Behinderungskosten zustindig. Argu-
mentiert wird, dass der Bund aufgrund seiner alleinigen Zustandigkeit bei der AHV und IV
auch fiir die gesamten Kosten der Existenzsicherung aufkommen konnte. Zudem beeinflusst
der Bund mit der Festlegung der AHV- und IV-Renten massgeblich den EL-Bedarf.

Fiir eine weitere Teilentflechtung innerhalb des EL-Systems stehen nachfolgende zwei Vari-
anten zur Diskussion, die die Schnittstelle IPV-EL betreffen. Diese werden derzeit auf Bun-
desebene diskutiert. Sie sind von technischer Natur und beziehen sich auf Fehlanreize im EL-
System. Sie sind im Bericht des Bundesrates ,,Ergdanzungsleistungen AHV/IV: Kostenent-
wicklung und Reformbedarf* ausfiihrlich beschrieben. In den Interviews wurde auf die beiden
Losungsvorschliage hingewiesen':

1. Ausklammerung der Krankenkassenprdmie aus der EL-Berechnung: Die Durchschnitts-
pramie soll nicht mehr als Ausgabe in der EL-Berechnung beriicksichtigt werden. Der EL-
Beziiger soll die Pramienverbilligung via IPV-System beziehen. Der enorme administrati-
ve Koordinationsaufwand von EL und IPV wiirde entfallen. Allerdings konnte dies zu ei-
ner wirtschaftlichen Verschlechterung des EL-Beziigers fiihren, da je nach Kanton die
Pramienverbilligung tiefer sein konnte als die Durchschnittspriamie.

2. Integration der Krankenkassenprdmie in die EL: Wie erwdhnt wir die Durchschnittspra-
mie bei der Berechnung des Bundesbeitrags ausgeklammert. Finanziell gesehen stellt die
Durchschnittspramie eine Pramienverbilligung dar, da sie ausserhalb des EL-Systems von
Bund und Kantonen finanziert wird. Die Durchschnittspramie konnte aber als Teil der EL
ausgestaltet werden, wenn sich der Bund an der Finanzierung der Durchschnittspramie be-
teiligen wiirde. Dies wiirde zu einer Kostenverschiebung zum Bund von knapp einer Mil-
liarden Franken fiihren.

' Die Losungsansitze wurden auch auf politischer Ebene aufgenommen, vgl. Motion Dittli 16.4087 , Stirkung
der Ergénzungsleistungen durch klare Zuordnung der Kompetenzen* sowie Postulat der stdnderitlichen Gesund-
heits- und Sozialkommission 17.326 ,,Einbezug der Krankenkassenprdmien in die EL-Berechnungen®.
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Infobox zur Schnittstellen-Problematik EL/IPV:

Bei EL-Beziigern wird die Primie fiir die Grundversicherung als Ausgabe beriicksichtigt.
Somit werden ausserhalb des EL-Systems keine Pramienverbilligungen ausbezahlt. Bei Per-
sonen zu Hause oder im Heim wird die durchschnittliche Krankenkassenpriamie fiir die OKP
bei der Berechnung des Bundesanteils ausgeklammert, weil die Kantone fiir den Betrag der
Krankenpflegeversicherung selber aufkommen miissen. Die Kantone kénnen entscheiden, ob
sie den Betrag mit IPV-Mitteln oder mit allgemeinen Steuermitteln finanzieren wollen.

Der Fehlanreiz besteht darin, dass der kantonale Richtwert flir eine Pramienverbilligung unter
der durchschnittlichen regionalen Krankenkassenprimie liegt. Im EL-System muss zwingend
die Durchschnittsprdmie in der EL-Berechnung beriicksichtigt werden. Ein weiterer Fehlan-
reiz besteht darin, dass der EL-Beziiger seine Ausgaben optimieren kann, indem er eine Kran-
kenkassenpramie wihlt, die unter der Durchschnittspramie liegt. Ein erheblicher Teil der
Pramienverbilligungen wird denn auch fiir die EL-Beziiger gebraucht.

4.3 Regionaler Personenverkehr (RPV)

4.3.1 Heutige Regelung

Bund und Kantone sorgen national fiir ein ausreichendes Angebot im 6ffentlichen Verkehr
(Schiene, Strasse, Schiff, Seilbahnen). Der RPV ist wesentlicher Bestandteil des 6ffentlichen
Verkehrs und umfasst alle Angebote, die weder dem Fern- noch dem Ortsverkehr zugeordnet
werden konnen. Er beruht auf einem Bestell- und Finanzierungssystem. Art. 4 der Verord-
nung liber die Abgeltung des regionalen Personenverkehrs (ARPV) definiert den RPV als
Verkehr innerhalb einer Region, einschliesslich der Groberschliessung von Ortschaften sowie
den Personenverkehr mit benachbarten, auch auslédndischen Regionen. Eine Erschliessungs-
funktion ist dann gegeben, wenn eine Zugs- oder Buslinie eine Ortschaft mit mindestens 100
Einwohnern mit dem iibrigen Netz des 6ffentlichen Verkehrs (OV) verbindet (Art. 5 Verord-
nung iiber die Personenbeférderung, VPB).

Die Finanzierung des RPV ist eine Verbundaufgabe. Bund und Kantone kommen gemaéss Art.
30a Abs. 1 Personenbeforderungsgesetz (PBG) fiir die Abgeltung der ungedeckten Kosten des
bestellten Verkehrsangebots auf. Der Bund steuert die Finanzierung des RPV global mittels
Kantonsquoten, in dem er die Finanzierungsteile von Bund und Kantonen an den Abgeltun-
gen des RPV festlegt. Der Finanzierungsanteil des Bundes ist zweckgebunden und in Art. 30
Abs. 2 bzw. Art. 29b Abs. 2 PBG néher definiert. Die Anhdnge 1 und 2 ARPV listen die pro-
zentualen Anteile des einzelnen Kantons auf. Die restlichen prozentualen Anteile finanziert
der Bund.
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4.3.2 Diskussionen iiber mogliche Entflechtungen vor 2008

4.3.2.1 Damalige Regelung

Die Regelung beruhte auf der Revision des Eisenbahngesetzes (EBG) 1996. Im Rahmen einer
Globalsteuerung wurden die Finanzierungsanteile von Bund und Kantonen an den Abgeltun-
gen im Regionalverkehr festgelegt. Der zweckgebundene Finanzierungsanteil des Bundes lag
gemadss der Verordnung tliber die Anteile der Kantone an den Abgeltungen und Finanzhilfen
im Regionalverkehr (KAV) bei durchschnittlich 69%, wobei unter der Abgeltung im Regio-
nalverkehr die gesamten Beitrdge an die ungedeckten Kosten sowohl der Infrastrukturbetriebe
der Privatbahnen als auch der Verkehrsleistungen der nach Eisenbahngesetz abgeltungsbe-
rechtigten Transportunternehmen zusammengefasst wurden. Die Kantonsbeteiligung ermittel-
te man unter Berilicksichtigung der Finanzkraft und der strukturellen Voraussetzungen des
jeweiligen Kantons (Bevolkerungsdichte, Privatbahnldngen). Neben dem Kantonsanteil an
den Abgeltungen im Regionalverkehr bestand noch ein durch die KAV definierter Kantonsan-
teil an den Investitionsbeitrdgen (Botschaft des Bundesrates, BBL 1465 2005, S. 6176).

4.3.2.2 Diskussionen vor der NFA-Botschaft

Eine komplette Entflechtung im Sinne der NFA war in der Bahnreform 2 vorgesehen, um die
komplizierte Finanzierungsordnung durch eine einfachere zu ersetzen. Die Projektgruppe 5
,Regionalverkehr, Niveauiiberginge, Verkehrstrennungsmassnahmen* hielt in ihrem
Schlussbericht zuhanden des Leitorgangs explizit fest, dass die Ausfiihrungen iiber die Bahn-
reform 2, welche in Verbindung zur NFA standen, im Schlussbericht zu streichen sind, dies
aufgrund der Unabhéngigkeit beider Projekte (Projektgruppe 5, 2004, S. 7). Wohl aber auch,
um die Errungenschaften der NFA als integrale Vorlage nicht zu gefdhrden. In der zweiten
Botschaft zur NFA hat der Bundesrat dieses Vorgehen bekriftigt (Botschaft des Bundesrates,
BBL 1465 2005, S. 6177). Mit der Zweiteilung in ein Grund- und Ergidnzungsnetz gemaiss der
Bahnreform 2 sollte die Finanzierung des Grundnetzes in die Verantwortung des Bundes
iibergehen, wiahrend die Kantone und deren Gemeinden fiir die Finanzierung des Ergdnzungs-
netzes zustindig gewesen wiren. Das Ergénzungsnetz wire wesentlich kleiner gewesen mit
Strecken von ausschliesslich regionaler und lokaler Bedeutung (Botschaft des Bundesrates,
BBL 1985 2005, S. 2417). Die Bahnreform 2 wurde von den eidgendssischen Riten 2005 an
den Bundesrat zuriickgewiesen. Die weiterfiihrende Aufgabenentflechtung im Bereich der
Infrastrukturfinanzierung wurde im Rahmen der Vorlage Finanzierung der Bahninfrastruktur
2012 aufgenommen und mit der Einfiihrung des Bahninfrastrukturfonds (BIF) 2016 nachtrag-
lich vollzogen.

4.3.2.3 Diskussionen in der ersten und zweiten NFA-Botschaft

Im Rahmen der NFA wurden folgende Massnahmen getroffen: Der Bundesanteil iiber alle
Kantone hinweg wurde von 69 auf 50% gesenkt und damit die Kantone verstérkt in die Fi-
nanzierungspflicht genommen. Damit sollte die dauerhafte Sicherstellung eines integrierten
OV-Angebotes schweizweit gewihrleistet werden, auch wenn sich der Bund entlastet hat. Die
Erhohung des Abgeltungsanteils der Kantone wird auch damit begriindet, dass infolge der
Revision des Eisenbahngesetzes (EBG) 1996 die Handlungsspielrdume der Kantone im neu
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eingefiihrten Bestellverfahren fiir das Angebot des RPV erweitert wurden (Botschaft des
Bundesrates, BBL 2229 2001, S. 2451). Die Erhohung der Kantonsbeteiligung sollte somit
eine nachtragliche Kompensation darstellen. Seit Einfiihrung der Bahnreform 1 im Jahr 1996
haben Bund und Kantone sdmtliche ungedeckten Kosten des RPV zu tragen, inkl. diejenigen
von SBB und Postauto-Linien. Bereits damals hielt das EFD und die FDK fest, dass der

., Bundesanteil auf eine Grossenordnung reduziert werden miisse, wie sie fiir die Aufgaben des
entsprechenden Grundangebots iiblich ist“ (EFD und FDK, 1996, S. 33). Fiir den Bund war
es wichtig, seine Interessen an einer flichendeckenden und nachhaltigen Verkehrspolitik mit
der grosseren Inpflichtnahme der Kantone starker einzubringen. Die Befiirchtung der Randre-
gionen, schwach besiedelten und wirtschaftlich benachteiligten Gebieten im Hinblick auf ei-
nen modglichen OV-Abbau wurde mit der Aufrechterhaltung des Leistungsangebotes durch
den Bund entkriftet. Tendenziell sollten Randregionen sogar in den Genuss einer Uberkom-
pensation mit zweckfreien Mitteln mittels des neuen Finanzausgleichs kommen. Somit war
der RPV in diesen Regionen in keiner Weise mit einem Angebotsabbau konfrontiert (Bot-
schaft des Bundesrates, BBL 1465 2005, S. 6178).

Die zweite Massnahme betraf den Wegfall der Finanzkraft. Sie wurde zusammen mit den
zwei Indikatoren Bevolkerungsdichte und Schienenlénge der Privatbahnen fiir die Berech-
nung der Kantonsbeteiligungen in % verwendet. Die Folge davon war, dass sich die einzelnen
Bundesanteile pro Kanton in einer engeren Bandbreite bewegten und zu einer Anndherung der
Nettobelastungen der Kantone pro Kopf fiihrte (Schlussbericht, 2004, S. 7). Damit wollte man
auch dem NFA-Ziel verstirkt nachleben, wonach eine klare Trennung zwischen der Aufga-
benteilung (Allokationsziel) und der zweckfreien Umverteilung iiber den Finanzausgleich
(Distributionsziel) zu erzielen ist.

Der Regierungsrat des Kantons Ziirich hat die nach wie vor grosse Bandbreite der Bundesan-
teile in seiner Stellungnahme explizit kritisiert, wonach die grosse Differenz der Abgeltungs-
quoten bei den Kantonen mit den NFA-Kriterien nicht nachvollziehbar ist (Regierungsrat des
Kantons Ziirich, 2005, S. 14). Entsprechend beantragte er die Streichung sdmtlicher struktu-
rellen Voraussetzungen (Bevdlkerungsdichte, Privatbahnldnge und Finanzkraft), da diese neu
durch den Lastenausgleich gedeckt wiren. Der Bundesrat entgegnete in seiner Botschaft, dass
es auch in anderen Aufgabenbereichen mit stark unterschiedlichen Ausgangslagen nicht mog-
lich wire, die Kantone mit einem national einheitlichen Bundesbeitragssatz zu unterstiitzen;

,, Ungleiches muss ungleich behandelt werden *“ (Botschaft des Bundesrates, BBL 1465 2005,
S. 6178). Festzuhalten ist, dass heute die Unterschiede der Kantonsbeteiligungen nach wie vor
recht gross sind, wobei vor der Revision die Differenz zwischen der hochsten und der tiefsten
Kantonsbeteiligung noch grosser war'®.

Die Herabsetzung des Bundesanteils auf 50% wurde in den Kantonen unterschiedlich aufge-
nommen. Viele kleinere Kantone befiirchteten, dass die mit der Bahnreform 2 verbundene
Kompetenziibertragung verschiedene Kantone an ihre personellen Kapazititsgrenzen stossen

18 Verordnung tiber die Anteile der Kantone an den Abgeltungen und Finanzhilfen im Regionalverkehr (KAV,
SR. 742.101.2, Version vom 1.1.2000). Die Satzspanne der Bundesanteile lag damals zwischen 37% fiir Basel-
Stadt und 92% fiir Jura.
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lasst und zusitzliches Personal eingestellt werden miisste (Bericht EFD und KdK, 2000, S.
195/196). Auch wurde seitens der Verkehrsfachleute auf Bundes- und Kantonsebene inkl. der
Branche befiirchtet, dass mit der stidrkeren finanziellen Beteiligung der Kantone der Anreiz
geschaffen wiirde, Budgetkiirzungen auf Kantonsebene vorzunehmen — sei dies durch die
Kantonsverwaltung oder durch das kantonale Parlament. Der Verband 6ffentlicher Verkehr
(VOV) beantragte damals, dass die Mittel aus der Kompensation aufgrund der Reduktion des
Bundesanteils zweckgebunden sein miissen (Bericht EFD und KdK, 2000, S. 197).

Die finanziellen Auswirkungen in den Kantonen Ziirich und Bern standen nicht gross zur
Diskussion, da die Mehrbelastung der Kantonshaushalte via Finanzausgleich kompensiert
werden sollte, wovon aber nur der Kanton Bern profitiert. Die Massnahmen wurden von den
Kantonen Ziirich und Bern daher im Grundsatz begriisst, auch wenn es innerhalb der Kantone
aufgrund des neuen Finanzierungsschliissels zu Verwerfungen gekommen war. So sank der
Bundesanteil an den Abgeltungen fiir den Kanton Ziirich von 47 auf gut 30%, was einer
Mehrbelastung von knapp 30 Mio. Franken entspricht. Die Abgeltung des Kantons Bern be-
trug vor der Anderung rund 45% und sank auf knapp 25%.

4.3.2.4 Zwischenfazit

Festzuhalten ist, dass eine NFA-konforme Losung nicht gefunden wurde. Dies vor allem auf-
grund des politischen Druckes der Randkantone, weil diese einen Abbau in ihrer Region be-
fiirchteten. Die Verteilung der Bundesmittel wird faktisch immer noch nach geographisch-
topografischen Gesichtspunkten vorgenommen.

4.3.3 Heutige Problembereiche

Die Probleme fokussieren sich primér auf drei Bereiche:

e Finanzierung Infrastruktur: Die Finanzierung der Infrastruktur erfolgt seit 2016 via
Bahninfrastrukturfonds (BIF). Dabei entrichten die Kantone jahrlich 500 Mio. Franken,
ohne dass sie mitbestimmen konnen, fiir welche Projekte diese Mittel verwendet werden.
Das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz wird damit nicht eingehalten.

o Finanzierungsanteil des Bundes/Kantonsanteil am Betrieb: Mit der Zunahme an bestellten
Linien konnte der Bund in der Vergangenheit nicht immer seinen Finanzierungsanteil pro
Kanton erreichen. Es kam mehrmals zu Nachtragskrediten (vgl. Anhang, Kapitel 8). Die
Kantone sind teils nicht unschuldig, bestellen sie oftmals mehr, als der Bund ihnen {iber-
haupt bereits an Mitfinanzierung in Aussicht gestellt hat. Dies fiihrt dazu, dass die Kanto-
ne oder Transportunternehmen (TU) das finanzielle Risiko fiir das bestellte Angebot tra-
gen. Des Weiteren werden von einer Minderheit der Kantone die unterschiedlichen Bun-
desanteile zur Abgeltung der ungedeckten Kosten an die Kantone als nicht NFA-konform
kritisiert, was bereits im Rahmen der NFA zu Kritik fiihrte.

e Bestellverfahren: Kantone und Bund bestellen gemeinsam das Angebot des RPV. Die
Kantone sind beim Festlegen des zu bestellenden Angebots sehr autonom. Das Bestellver-
fahren ist vom Bund aber stark normiert und detailliert geregelt. Das Bestellverfahren ist
administrativ aufwéndig und fiihrt teilweise zu Doppelspurigkeiten, da sowohl die Kanto-
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ne als auch der Bund den TU’s hohe Auflagen machen bei der Einreichung ihrer Offerten.
Entsprechend ist der Aufwand des Bestellverfahrens fiir die TU’s gross.

4.3.4 Losungsansitze fiir eine weiterfithrende Entflechtung

4.3.4.1 Entflechtung zu den Kantonen

Eine komplette Entflechtung des Bestellverfahrens und der Finanzierung des RPV zu den
Kantonen wird von allen Verkehrsfachleuten skeptisch beurteilt. Der Fernverkehr ist stark mit
dem RPV und dieser mit dem Ortsverkehr verbunden. Fiir die Gesamtkonzipierung des OV
soll weiterhin der Bund zusténdig sein. Eine Entflechtung wiirde bedeuten, dass der derzeitige
Kostenteiler nach der ARVP anzupassen resp. aufgehoben werden miisste und die Kantone
den RPV daher vollstindig zu finanzieren hitten. Damit wiirde auch eine Entflechtung des
Bestellverfahrens hin zu den Kantonen einhergehen. Der Bund wiirde die ganze Infrastruktur
finanzieren, den der RPV mitbenutzt. Der Bund wire aber am Bestellverfahren nicht mehr
beteiligt.

Die kantonalen Fachexperten und die TU’s begriissen tendenziell nationale Entwicklungen im
RPV-Bereich. Dies kann auf die knappen Ressourcen in gewissen Kantonen zuriickgefiihrt
werden. Deren Verhandlungsmacht ist gegentiber den TU’s eingeschrénkt, nimmt man zum
Beispiel einen kleinen Kanton mit einer kleinen Verkehrsabteilung, die teilweise dem Baude-
partement angegliedert ist. Ein Schiedsrichter in der Person des Bundesamtes fiir Verkehr
(BAYV) ist sehr willkommen. So sind im Kanton Neuenburg derzeit vier Personen fiir das Be-
stellverfahren zustandig, welche zusammen mit der SBB eine Offerte verhandeln miissten.
Ohne Bundesunterstiitzung ist dies kaum vorstellbar. Die Zusammenarbeit zwischen den Ver-
kehrsfachleuten in den Kantonen und TU’s wire erschwert, was eine klare Verschlechterung
gegeniiber dem heutigen System bedeutet. Dies fiihrt zu einem klaren Wissensverlust bei den
Verhandlungen mit den TU’s. Kleine Kantone sind zudem nicht ungliicklich, wenn das BAV
gewisse Vorgaben macht und zum Beispiel Mustervertrige fiir das Bestellverfahren vor-
schlagt.

Mit einer kompletten Zuteilung des Bestellverfahrens an die Kantone kénnte es zu 26 ver-
schiedenen Losungen kommen und die TU’s zusétzlich vor Herausforderungen stellen. Die
Branche kampft heute schon dafiir, je nach gegeniibersitzendem Verhandlungspartner, zu
kundenfreundlichen und wirtschaftlichen Losungen zu kommen.

Die Vorgaben im Bestellprozess der Kantone sind teilweise auch widerspriichlich. Dies zeigt
sich vor allem bei einer gemeinsamen Bestellung einer grenziiberschreitenden Bahnlinie.
Konkret wird kritisiert, dass die TU’s ihre Offerten bei Bund und Kantonen bereits im Friih-
ling einreichen miissen, aber beim Fahrplanwechsel im Dezember die neuen Vereinbarungen
noch nicht giiltig vorliegen.

Bei einer Entflechtung zu den Kantonen wére die finanzielle Mehrbelastung der Kantons-
haushalte erheblich. Es konnte laut den Fachexperten auf Kantonsebene noch schwieriger
werden, an geniigend Finanzmittel fiir den OV zu gelangen. Ein grosserer Kantonsbeitrag
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wiirde unweigerlich zum Spielball von Sparprogrammen werden, was teilweise schon heute
der Fall ist und im Rahmen der NFA bereits als Gegenargument hervorgebracht wurde. Auch
wiirde das Argument der ,,blaming culture* wegfallen, wonach man bei fehlenden finanziellen
Mitteln die Schuld auf den Bund abschieben kann. Die jetzige Verbundaufgabe hat gerade in
der Politik — aber auch bei den Verkehrsfachleuten - den Anreiz, jemanden anderem die
Schuld zu geben, sollte das Angebot im RPV abgebaut resp. nicht ausgebaut werden.

4.3.4.2 Entflechtung zum Bund

Finanziell ist es aus Kantonssicht durchaus legitim, Uberlegungen fiir eine Entflechtung hin
zum Bund anzustellen. Die Kantone wiirden stark entlastet. Verkehrspolitisch wird diese Va-
riante aber von den Verkehrsfachleuten nicht als gangbarer Weg beurteilt. Die enge und kom-
plexe Verschriankung der drei Verkehrsebenen macht eine vollstdndige Entflechtung praktisch
unmdglich. Der Fernverkehr ist dem Bund zugeordnet, der Ortsverkehr grundsétzlich den
Gemeinden. Der RPV ist das Bindeglied dazwischen. Der Bund hitte regionalverkehrspoli-
tisch das Sagen, obwohl er den regionalen Bedarf an S-Bahnen, Buslinien etc. weniger gut
kennt als die Kantone und Gemeinden. Die Kantone sind fiir die Raumplanung zusténdig und
konnen die Entwicklung und den Angebotsbedarf in den verschiedenen Regionen besser beur-
teilen. Der Verein fiir 6ffentlichen Verkehr (VOV) betont, dass gerade bei Neuangeboten im
RPV die Federfiihrung beim Kanton oder den TU’s liegen sollte, da die Kantone iiber das viel
breitere Wissen bei den regionalen Erschliessungsprojekten verfiigen.

4.3.4.3 Teilentflechtung oder Status quo

Derzeit laufen auf Bundesebene Diskussionen iiber eine mogliche RPV-Reform. Dazu wurden
diverse Uberlegungen zu Teilentflechtungen gemacht. Im Folgenden werden gewisse Aspekte
der RPV-Reform skizzenhaft aufgezeigt.

Die Trennung von Orts- und Regionalverkehr ist aufgrund zusammenhingender funktionaler
Réume sehr schwierig geworden. Vertreter des Verkehrsbereichs skizzieren eine Teilentflech-
tung im Bereich des Bus- und Schienenverkehrs. Fiir den Busverkehr soll nur noch der Kan-
ton zustdndig sein. Das Mitspracherecht des Bundes im Bestellverfahren wire hinfillig. Aus
der Praxis zeigt sich, dass bereits heute der Bund in regionalen Verhandlungsrunden, in wel-
chen der Kanton und die Gemeinden gemeinsam das RPV-Angebot bestellen, nicht mitmacht.
Das Mitreden und Koordinieren des Bundes im Bestellverfahren von Buslinien ist daher nicht
zwingend. Die Schnittstellen-Problematik RPV und Ortsverkehr wére weitgehend gelost, da
die Kantone das Bestellverfahren des ganzen Busbereichs iibernehmen wiirden.

Hingegen bleibt die Schnittstelle im regionalen Schienenverkehr bestehen und der RPV wiirde
in diesem Bereich weiterhin gemeinsam bestellt. Eine weitere Problematik ist die funktionale
Verbindung zwischen Bus- und Schienenverkehr, da sich die Buslinien und das Schienenan-
gebot im Sinne von gegenseitig ,,kommunizierenden R6hren* ergéinzen. Hier bediirfte es einer
verstirkten Koordination zwischen den Kantonen und dem Bund. Weil in vielen Kantonen der
RPV mit Buslinien abgedeckt ist, konnte es hier zu Widerstinden kommen. Der Anteil von
Trolleybus und Bus betrigt rund 50% der gesamten Nachfrage ausgedriickt in Anzahl Perso-
nenfahrten.
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Beziiglich einer mdglichen neuen Verbundfinanzierung dussert sich ein Fachvertreter dahin-
gehend, dass der Bund mit Globalbeitrigen arbeiten konnte. Um die fiskalische Aquivalenz
einhalten zu konnen, soll er den Kantonen Mindeststandards vorgeben, um seinen Einfluss
und sein Mitspracherecht nicht génzlich zu verlieren.
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5 Bewertung und Empfehlungen

Im Folgenden werden die Kriterien gemdss Kapitel 3 anhand der Ergebnisse tiberpriift und

daraus Empfehlungen abgeleitet. Aus praktischen Griinden werden die Kriterien der fiskali-

schen Aquivalenz jeweils in der ersten Tabelle des analysierten Aufgabenbereichs bewertet.

5.1 Primienverbilligungen

5.1.1 Entflechtung zu den Kantonen

Kriterien zur Subsidiaritit

Bewertung

Verwandte Aufgaben zur IPV.

Ja. Es besteht ein enger Bezug zu weiteren bedarfs-
orientierten Sozialleistungen wie EL, Sozialhilfe,
Hilfloseentschddigung, Betreuung und Pflege, Ho-
tellerie.

KVG: Der Bund genehmigt die Krankenkassenpra-
mien und reguliert und iiberwacht die Krankenver-
sicherer. Er iiberwacht die Tarifverhandlungen. Dies
spricht fiir eine Entflechtung zum Bund. Fiir die
Gesundheitsversorgung sind aber grundsétzlich die
Kantone zustandig.

Nutzen beschrinkt sich auf Kantonsgebiet
(keine Skaleneffekte).

Ja. Die Krankenkassenpramien werden pro Kanton
und innerhalb des Kantons nach Regionen jahrlich
erhoben.

Dezentrale Losung wirkt wettbewerbs- und
innovationsfordernd.

Der Monitoringbericht 2014 des BAG zeigt auf,
dass die Modelle sich in der Berechnung, Ermitt-
lung der Anspruchsberechtigung, Gesuchseingabe
und Modalitéten bei der Auszahlung schon heute
stark unterscheiden. Ein neues innovationsfordern-
des Element konnte sein, wenn statt der IPV eine
entsprechende Entlastung der unteren Einkommen
bei den Steuern erfolgen wiirde (=Abschaffung der
IPV).

Néhe des Kantons zur Aufgabe und Fahigkeit
der Kantone, eigenstandige Losungen zu er-
arbeiten, besteht.

Ja. Die Kantone verfiigen {iber einen grossen Hand-
lungsspielraum bei der Festlegung der Hohe und des
Kreises der Begiinstigten und bestimmen weitge-
hend auch das Verfahren und die Auszahlungsmo-
dalititen.

Vertrautheit gegeniiber Personen und gegen-
iiber dem Raum sind vorteilhaft.

Ja. Aufgrund der starken Dezentralisierung in den
Kantonen Bern und Ziirich sind es die Gemeinden,
die nahe zum Biirger stehen.

Interkantonale Zusammenarbeit kann als Al-
ternative gegeniiber einer Bundeskompetenz
fungieren.

Nein. Es besteht eine enge Zusammenarbeit zwi-
schen den zustdndigen Amtern, Ausgleichskassen
und Gemeinden innerhalb eines Kantons.

Kriterien zur fiskalischen Aquivalenz

Bewertung

Haben die Pramienverbilligungen einen spe-
zifischen geographischen Nutzenbereich?

Ja. Es konnen keine Spill over-Effekte festgestellt
werden. Nutzen und Zustindigkeit fallen zusam-
men.
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Biirger welcher Staatsebene profitieren von
den mit dem Rechtserlass verbundenen staat-
lichen Leistungen?

Biirger der Kantone profitieren von einer Verbund-
finanzierung Bund-Kantone. Der derzeitige Trend,
dass die Aufteilung der Kosten fiir die Leistungen
auf Bund und Kantone und die Aufteilung der Ent-
scheidungskompetenzen in Bezug auf die Mittel-
verwendung auseinanderfallen, konnte mit einer
Entflechtung zum Bund oder zu den Kantonen un-
terbunden werden.

Wie wiirden sich die Kosten aus der Rechtsén-

derung auf die staatlichen Ebenen aufteilen,
und entspricht diese Aufteilung den vorge-
nommenen Anderungen bei den Entschei-
dungskompetenzen?

Die Einhaltung des fiskalischen Aquivalenzprinzips
ist in Frage zu stellen, da die Kantone die Pramien-
verbilligungen mitfinanzieren, ohne Einflussmog-
lichkeiten auf das Versicherungssystem (Bundes-
kompetenz) zu haben.

Tabelle 7: IPV: Bewertung der Entflechtungsmdglichkeiten zu den Kantonen

5.1.2 Entflechtung zum Bund

Die Bewertung einer Entflechtung zum Bund gemaiss den Kriterien der Subsidiaritit lautet

wie folgt:

Kriterien zur Subsidiaritiit

Bewertung

Es kann landesweit einen gleichméssigen
Nutzen generiert werden resp. eine einheitli-
che Losung ist notwendig, um schwerwie-
gende Beeintrichtigungen in der Chancen-
gleichheit zu verhindern.

Nein. Eine einheitliche Umsetzung wiirde die unter-
schiedlich sozialen Verhéltnisse in den Kantonen
nicht mehr gebiihrend beriicksichtigen. Allerdings
ist fraglich, ob in Zukunft vor allem ressourcen-
schwache Kantone die zunehmende Last der IPV
tragen kdnnen und als Ausweg in diesem Bereich
sparen wiirden. Eine nationale Losung konnte sich
aufdringen.

Technische Griinde erfordern einheitliche
Regeln auf nationaler Stufe.

Nein. Die zustéindigen Amter, Ausgleichskassen
oder Gemeinden verfiigen iiber die notwendige IT-
Struktur. Bspw. konnen Gemeinden im Kanton Zii-
rich bei personeller Uberforderung die Aufgabe an
die Sozialversicherungsanstalt Ziirich abtreten.

Eine dezentrale Losung ist ineffizient, da sie
zu Doppelspurigkeiten fiihrt, einen hohen
Koordinationsaufwand verursacht oder die
Erzielung von Skaleneffekten verhindert.

Nein. Der Bund leistet einen Pauschalbeitrag von
7,5% der Bruttokosten der OKP. Der Verteilmecha-
nismus anhand der Bevolkerungsanzahl hat sich
bewahrt, ist transparent und verstdndlich. Hingen ist
die Schnittstellen-Problematik bei der EL und IPV
auf Kantons- und Gemeindeebene je nach Kanton
teils erheblich. Die Ineffizienz einer dezentralen
Losung zeigt sich vielmehr auf Kantons- und Ge-
meindeebene, vgl. Tabelle 10.

Tabelle 8: IPV: Bewertung der Entflechtungsmoglichkeiten zum Bund
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5.1.3 Kriterien der Multi-Level Governance

Kriterien Bewertung

Sektorales Denken Den Fachbereichen ist gemeinsam, dass sie in der
Tendenz fiir den Status quo sind. Die Befiirchtung,
dass mit einer Kantonalisierung die Unterschiede in
den Kantonen zu gross und gewisse Kantone ihren
sozialen Verpflichtungen nicht nachkommen wiirden,
ist moglich aber aufgrund der direkt-demokratischen
Instrumente doch eher unwahrscheinlich.

Ressourcenproblematik Keine. Die Kantone sind heute schon zustindig fiir die
Pramienverbilligungen und verfiigen dank den Aus-
gleichskassen oder der Kompetenziibertragung an die
Gemeinden als Durchfiihrungsstellen (Ziirich) grund-
sdtzlich iiber geniigend Ressourcen und Wissen.

Heterogener und komplexer Aufgabenbereich Der IPV-Bereich ist im Vergleich zu den beiden anderer
untersuchten Verbundaufgaben gesetzlich und finanziell
klar geregelt. Die Komplexitit ergibt sich nicht aus dem
Aufgabenbereich, sondern in Zusammenhang mit weite-
ren bedarfsorientierten staatlichen Leistungen wie derje-
nigen der EL und Sozialhilfe. Es bestehen problemati-
sche Schnittstellen zur EL und Sozialhilfe, welche eine
Entflechtung schwierig machen.

Tabelle 9: IPV: Bewertung der Entflechtungsmdglichkeiten

5.1.4 Empfehlungen

Fiir ein Festhalten an der heutigen Verbundaufgabe spricht, dass das KVG die OKP fiir die
ganze Schweiz regelt. Die Pramien werden einheitlich pro Kopf, also unabhéngig von der
wirtschaftlichen Situation der Person, erhoben. Die Pramienverbilligungen sind ein wichtiges
sozialpolitisches Korrektiv zu den Kopfprdmien und sollten daher auch gewissen bundesweit
einheitlich festgelegten Mindestanforderungen geniigen. Ob aus diesen beiden Argumenten
eine Mitfinanzierungspflicht des Bundes abgeleitet werden kann, darf bezweifelt werden.
Dies wiirde bedeuten, dass man fiir jeden Aufgabenbereich der Kantone Bundesmittel fordern
konnte.

Die Abnahme der Kantonsanteile an den Gesamtkosten ist vor dem Hintergrund der NFA-
Logik eines damals beabsichtigten hilftigen Beitrags von Bund und Kantonen problematisch.
Sie steht im Widerspruch zur fiskalischen Aquivalenz, in dem die Aufteilung der Kosten fiir
die Leistungen auf Bund und Kantone und die Aufteilung der Entscheidungskompetenzen in
Bezug auf die Verwendung der Mittel stirker auseinanderfallen als damals bei der Einfithrung
der neuen Regelung 2008. Daher ist das Interesse des Bundes resp. EFV, eine Kantonalisie-
rung der Pramienverbilligungen anzustossen und die Kantone stirker in die finanzielle Pflicht
zu nehmen, nachvollziehbar. Wobei sich die gouvernementale Sicht und die sektorale Sicht
stark unterscheiden: Wahrend Vertreter der gouvernementalen Sicht eher fiir eine Entflech-
tung zu den Kantonen tendieren, sind die Vertreter der sektoralen Denkweise mehrheitlich fiir
den Status quo.
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Fiir eine Entflechtung zu den Kantonen spricht der enge Bezug der Verbundaufgabe zu den
bedarfsorientierten Ergdnzungsleistungen und zur Sozialhilfe sowie auch zu den Regelungen
bei den direkten Steuern der Kantone. Die Kantone verfiigen iiber eine besondere Nihe zur
Aufgabe sowie liber detaillierte Kenntnisse der vor Ort herrschenden Verhéltnisse. Auch
spricht die gut eingrenzbare Leistungserbringung innerhalb des Kantonsgebiets fiir eine Kan-
tonalisierung. Durch die alleinige Finanzierung der IPV konnte noch eine bessere Uberein-
stimmung von Entscheidungs- und Kostentridgern erzielt werden. Es miisste aber sicherge-
stellt werden, dass die Kantone bei der Festlegung der Hohe der Krankenkassenpramien mit-
reden konnten.

Die Einhaltung der fiskalischen Aquivalenz ist mit einer Entflechtung zum Bund einfacher
herzustellen. Hingegen wiirde man der Subsidiaritdt nicht gerecht werden. Der Bund geneh-
migt die Krankenkassenprdmien und reguliert und tiberwacht die Krankenversicherer. Er fiihrt
die Tarifverhandlungen im ambulanten Bereich und kann bei Uneinigkeit der Verhandlungs-
partner die Tarife selber festlegen. Somit verfiigt der Bund dank dem KVG {iiber weitreichen-
de Zustiandigkeitskompetenzen im Gesundheitsbereich.

Die Frage, wie lange die Bundespolitik der schleichenden Lastenverschiebung zuschaut, kann
nicht abschliessend beantwortet werden. Erste Vorstdsse, die Lastenverschiebung zugunsten
des Bundes zu stoppen — auf dessen Gefahr im Ubrigen bereits die damalige Projektgruppe 4
hinwies (2003, S. 69) - wurden bereits vom Parlament angenommen. Weitere Vorstosse in
diese Richtung sind zu erwarten'’. Da davon auszugehen ist, dass die Primien weiter steigen
werden und anzunehmen ist, dass die Einkommen diesem Wachstum nicht Schritt halten wer-
den, wird der Druck auf die Kantone, die Primienverbilligungen zu erh6hen statt weiter zu
senken, zunehmen. Um dieser Entwicklung zuvorzukommen, wére es opportun fiir die Kan-
tone, dass sie das Zepter friihzeitig selber in die Hand nehmen wiirden. Aus dieser Sicht konn-
te eine ,,laissez-faire-Politik* der Kantone gerade im Hinblick auf die unterschiedlichen de-
mographischen Entwicklungen in den Kantonen mittelfristig fatal sein. Geméss dem Monito-
ringbericht 2014 stieg die Prdmienbelastung bei Medianhaushalten von 9% 2010 auf 11%
2014 (B,S,S, 2015, S. 52).

5.2 Erginzungsleistungen
5.2.1 Entflechtung zu den Kantonen

Die Bewertung einer Entflechtung zu den Kantonen lautet wie folgt:

Kriterien zur Subsidiaritit Bewertung

Verwandte Aufgaben bestehen? Es bestehen diverse Schnittstellen zur IPV und zur
Sozialhilfe.

Nutzen beschrinkt sich auf Kantonsgebiet Ja. Personen sind EL-berechtigt innerhalb einer

(keine Skaleneffekte). Kantonsgrenze.

" Die Generalversammlung der SP Schweiz hat im Juni 2017 beschlossen, eine Volksinitiative fiir eine Begren-
zung der Prémienlast in der OKP auf 10% des verfligbaren Einkommens in die Wege zu leiten.
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Dezentrale Losung wirkt wettbewerbs- und
innovationsfordernd.

Teilweise. Der Fall Kanton Ziirich zeigt, dass im
Kanton derzeit drei Systeme fiir die Durchfithrung
der EL benutzt werden, was administrativ sehr auf-
windig ist und viele Schnittstellen-Problematiken
verursacht. Dies ist auf die starke Dezentralisierung
der Ziircher Gemeinden zuriickzufiihren. Im Kanton
Bern ist die Situation dhnlich. Eine einheitliche
Losung auf Kantonsebene wiirde von den Fachex-
perten entsprechend begriisst. Dies betrifft aber die
Aufgabenteilung Kanton-Gemeinden (vgl. Empfeh-
lungen).

Néhe des Kantons zur Aufgabe besteht und
Féhigkeit der Kantone ist vorhanden, eigen-
standige Losungen zu erarbeiten.

Ja. Es besteht eine enge Verbindung zwischen den
EL, IPV und Sozialhilfe. Eigenstindige Losungen
bestehen bereits auf Kantons- resp. Gemeindeebene.

Vertrautheit gegeniiber Personen und gegen-
iiber dem Raum sind vorteilhaft.

Ja.

Interkantonale Zusammenarbeit kann als Al-
ternative gegeniiber einer Bundeskompetenz
fungieren.

Ein Austausch unter den Kantonen im Sinne von
,.best practice” wird von Fachexperten auf Kantons-
ebene begriisst. Die Kantone sollen sich auf gewisse
Rahmenbedingungen und auf ein gemeinsames
Vorgehen beziiglich Problembewéltigung im EL-
und IPV-Bereich einigen, im Sinne von ,,nicht jeder
Kanton muss es anders machen® (Fokus auf mehr
Effizienz und Effektivitdat). Wobei ein gemeinsames
Vorgehen aufgrund der unterschiedlichen Aus-
gangslage der Kantone sehr schwierig sein wird.

Kriterien zur fiskalischen Aquivalenz

Bewertung

Haben die Ergéinzungsleistungen einen spezi-
fischen geographischen Nutzenbereich?

Ja.

Biirger welcher Staatsebene profitieren von
den mit dem Rechtserlass verbundenen staat-
lichen Leistungen?

Biirger auf kantonaler resp. kommunaler Ebene
profitieren je nach institutionellen Rahmenbedin-
gungen des Kantons von finanziellen Mitteln des
Bundes, der Kantone und sogar der Gemeinden,
wobei der Biirger davon nichts mitbekommt.

Wie wiirden sich die Kosten aus einer Rechts-
anderung auf die staatlichen Ebenen aufteilen,
und entspricht diese Aufteilung den vorge-
nommenen Anderungen bei den Entschei-
dungskompetenzen?

Bund und Kantone sind fiir eine gemeinsame Ver-
bundfinanzierung zusténdig. Bei der Existenzsiche-
rung wird die fiskalische Aquivalenz derzeit ver-
letzt, da in diesem Bereich der Bund weitreichende
Vorschriften erldsst, die Kantone aber 3/8 der Exis-
tenzsicherung mitfinanzieren miissen.

Tabelle 10: EL: Bewertung der fiskalischen Aquivalenz

5.2.2 Entflechtung zum Bund

Die Bewertung einer Entflechtung zum Bund gemaiss den Kriterien der Subsidiaritit lautet

wie folgt:

Kriterien zur Subsidiaritiit

Bewertung

Es kann landesweit einen gleichméssigen
Nutzen generiert werden resp. eine einheitli-

Die komplette Ubernahme der Existenzsicherung
durch den Bund inkl. Heim- und Pflegebereich konnte
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che Losung ist notwendig, um schwerwie- dem bestehenden Flickenteppich kantonaler Losungen
gende Beeintriachtigungen in der Chancen- Einhalt gebieten. Sie wiirde aber dem Argument der
gleichheit zu verhindern. Biirgernédhe, was den Heim- und Pflegebereich be-

trifft, diametral widersprechen. Eine solche Losung
wurde von keinem Fachexperten ernsthaft in Erwé-
gung gezogen. Eine komplette Ubernahme der Exis-
tenzsicherung durch den Bund hingegen wiére mit der
Subsidiaritét vereinbar.

Technische Griinde erfordern einheitliche Nein. Die kantonalen Vollzugsstellen sind in der La-
Regeln auf nationaler Stufe. ge, technische auf den jeweiligen Kanton zugeschnit-
tene Losungen anzuwenden und anzubieten.

Eine dezentrale Losung ist ineffizient, da es Die Schnittstellenproblematik EL, IPV und Sozialhilfe

zu Doppelspurigkeiten fiihrt, einen hohen fiihrt zu hohem administrativen Aufwand. Allerdings
Koordinationsaufwand verursacht oder die ist dies vor allem ein Problem auf Kantons- resp. Ge-
Erzielung von Skaleneffekten verhindert wer- meindeebene. Entsprechend ist dieses Problem in
den. diesen beiden Staatsebenen zu 16sen.

Tabelle 11: EL: Bewertung der Entflechtungsmdglichkeiten zum Bund

5.2.3 Kriterien der Multi-Level Governance

Kriterien Bewertung

Sektorales Denken Die Befiirchtungen, dass eine Kantonalisierung zu
grossen Unterschieden fithren wiirde und die Kantone
ihren sozialen Verpflichtungen nicht nachkommen
wiirden, sind wenig {iberzeugend. Dank den direkt-
demokratischen Instrumenten auf Kantons- oder Bun-
desebene wiirde man einer solchen Entwicklung
schnell einen Riegel schieben.

Ressourcenproblematik Die Kantone sind heute schon zusténdig fiir die
Durchfiihrung der EL und verfiigen dank den Aus-
gleichskassen grundsétzlich iiber geniigend Ressour-
cen und Wissen.

Heterogener und komplexer Aufgabenbe- Es bestehen diverse Schnittstellen zur Bundes- und

reich Gemeindeebene. Eine Entflechtung ist aus diesem
Blickwinkel schwieriger, aber gerade deshalb zu prii-
fen.

Tabelle 12: EL: Bewertung von weiteren Entflechtungsmoglichkeiten

5.2.4 Empfehlungen

Die komplette Entflechtung zu den Kantonen birgt gewisse Risiken. Die Hohe der EL wird
massgeblich durch die Hohe der AHV- und IV-Rente determiniert. Die Kantone haben im
AHV/IV-Bereich keine Mitbestimmungsmdglichkeiten. Aufgrund des Versicherungscharak-
ters und der nationalen Bedeutung der AHV/IV ist aber nicht davon auszugehen, dass der
Bund Kiirzungen vornehmen geschweige denn sich aus diesen beiden Bereichen zuriickziehen
wiirde. Zumal die demokratiepolitischen Instrumente solche Bundesabsichten wohl verhin-
dern wiirden. Ein weiterer Nachteil konnte die Folge einer grosser werdenden sozialen Un-
gleichheit in den Kantonen sein, da aufgrund der Steuerungsmdoglichkeiten der Kantone der
soziale Wettbewerb voll spielen wiirde. Diese Befiirchtung wurde bereits im Rahmen der
NFA gedussert. Kantone mit hohen Leistungen wiirden Personen mit einem entsprechenden
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Leistungsanspruch anziehen. Um dies zu verhindern, wiirden die Kantone ihre Leistungen
moglichst tief ansetzen. Es ist aber davon auszugehen, dass die Interessenvertretungen ihre
politischen Moglichkeiten in Form von Referenden oder Volksinitiativen auch auf Kantons-
ebene wahrnehmen wiirden.

Grundsatzlich kann Folgendes festgehalten werden: Je dezentraler der Staat den Biirgern Leis-
tungen bereitstellt, desto eher erkennen die Biirger den damit verbundenen Nutzen und desto
eher sind sie bereit, die Leistungen mit Steuermitteln zu finanzieren. Ob die EL dem Kanton
oder den Gemeinden zugeteilt werden sollen, kommt auf die institutionellen Vorgaben im
jeweiligen Kanton an. Vertreter der Kantone weisen darauf hin, dass die Aufgabenteilung der
Kantone Ziirich und Bern und ihren Gemeinden stark dezentral geregelt ist. Im Kanton Ziirich
finanzieren die Gemeinden rund 56% der gesamten EL-Ausgaben. Rund 24% finanziert der
Bund, die restlichen 20% der Kanton. Entsprechend sind die Gemeinden mit dem Vollzug der
EL betraut. Sie haben die Moglichkeit, den Vollzug der EL an die Sozialversicherungsanstalt
des Kantons Ziirich zu {ibertragen, was seit einigen Jahren vermehrt gemacht wird. Die Kom-
plexitét des EL-Bereichs mit dem damit verbundenen administrativen Aufwand tiberfordert
gewisse Gemeinden zusehends. Im Kanton Bern ist die Situation dhnlich. Bei einer Entflech-
tung zu den Kantonen sind die innerkantonalen Gegebenheiten zu beachten. ,,Zentralisierte*
Kantone konnten einer Kantonalisierung durchaus offen gegeniiberstehen, weil sie den Voll-
zug der EL, IPV und Sozialhilfe bereits zentralisiert haben. Fiir ,,dezentralisierte* Kantone
konnte dies eine Chance sein, innerkantonal umfassende Reformen anzugehen, um Doppel-
spurigkeiten zu beseitigen.

Zu einer Entflechtung zum Bund gibt es folgende Uberlegungen: Der Bund regelt und finan-
ziert die Existenzsicherung. Fiir die dariiber hinaus liegenden Kosten sind die Kantone zu-
standig. Die alleinige Regelungszustdndigkeit und die Finanzierung des Heim- und Pflegebe-
reichs sowie der Krankheits- und Behinderungskosten durch die Kantone entspricht den bei-
den NFA-Grundsitzen. Damit sind Kontrolle und Verantwortung der beiden Bereiche gere-
gelt. Kosteneinsparungen wiirden derjenigen Staatsebene zugutekommen, die fiir den entspre-
chenden Bereich verantwortlich ist. Der Nachteil ist, dass fiir den Vollzug weiterhin die Kan-
tone zustdndig sind und die bereits erwidhnte Schatten- oder Ausscheidungsrechnung fiir die
Existenzsicherung bestehen bleibt. Dies wére bei einer kompletten Kantonalisierung der EL
nicht mehr der Fall. Keine Option wire, den gesamten EL-Bereich (Existenzsicherung, Pfle-
ge- und Heimbereich sowie Krankheits- und Behinderungskosten) dem Bund zu iibergeben.
Dies widersprache dem Prinzip der Subsidiaritét.

In Bezug auf die vorgeschlagenen Teilentflechtungen sind folgende Aspekte zu beriicksichti-
gen: Die Problematik, dass die Kantone bei der Existenzsicherung nur iiber wenig Steue-
rungsmoglichkeiten verfiigen, bleibt bestehen. Weder wire die komplizierte Ausscheidungs-
rechnung fiir in Heimen lebende EL-Bezieher hinféllig noch wiren die bestehenden Verflech-
tungsproblematiken im Heim- und Pflegebereich sowie bei den Krankheits- und Behinde-
rungskosten geldst. Die gesetzliche Kompetenz liegt weiterhin beim Bund. Die klare Zutei-
lung der finanziellen Verantwortung fiir die Existenzsicherung zum Bund wére aber immerhin
ein Schritt in Richtung Entflechtung. Eine komplette Ubernahme der Existenzsicherung durch
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den Bund wiirde zu einer erheblichen Kostenverschiebung von rund 880 Mio. Franken (BSV,
2017, S. 16) zulasten des Bundes fiihren. Eine Kostenverschiebung miisste analog zur IPV —
im Falle einer Entflechtung zum Bund - mit anderen Aufgabenbereichen oder mit der Ein-
nahmenseite kompensiert werden.

Bei der Ausklammerung der Krankenkassenprédmie aus der EL-Berechnung wiirden die EL-
Beziiger schlechter gestellt. Eine Losung wire, die Krankenkassenpridmien fiir EL-Beziiger
vollstédndig zu verbilligen. Personen mit einer Mindest-EL wiirden ihren EL-Anspruch verlie-
ren, da die Mindest-EL der Durchschnittspridmie entspricht, diese aber im EL-System nicht
mehr als Ausgabe beriicksichtigt wird. Es besteht somit ein Einnahmeniiberschuss. Der Ver-
lust an EL-Geldern kann aber mit den Pramienverbilligungen vollstéindig oder teilweise kom-
pensiert werden. Dies héngt stark von der Hohe der Krankenkassenprdmien im jeweiligen
Kanton ab.

Zur Integration der Krankenkassenpramie in die EL: Die Koordinationsprobleme, die im Zu-
sammenhang mit den Direktzahlungen der Pramienverbilligung an die Krankenversicherer
stehen, wiirden entfallen. Die Mehrbelastung des Bundes konnte mit der Anpassung seines
Beitragssatzes von derzeit 7,5% der Brutto-Gesundheitskosten kompensiert werden.

5.3 Regionaler Personenverkehr

5.3.1 Entflechtung zu den Kantonen

Die Bewertung einer Entflechtung zu den Kantonen lautet wie folgt:

Kriterien zur Subsidiaritiit Bewertung

Verwandte Aufgabe bestehen? Ja. Der RPV ist eng mit dem Ortsverkehr verbunden. Er ist
aber auch eng mit dem Fernverkehr verkniipft (gleiches
Schienennetz etc.). Beide Aufgabenbereiche sind einer
anderen Staatsebene zugeordnet, wobei es zu Schnittstel-
len kommt. Die eng mit dem RPV verbundene Raumpla-
nung ist bei den Kantonen angesiedelt.

Nutzen beschrinkt sich auf Kantonsge- Nein. Meist geht der Nutzen des RPV iiber die Kantons-
biet (keine Skaleneffekte). grenze hinaus.

Dezentrale Losung wirkt wettbewerbs-  Jein. Es kann beim Bestellverfahren auf regionale Beson-

und innovationsfordernd. derheiten Riicksicht genommen werden. Dies wirkt wett-
bewerbsfordernd. Kann aber auch zu ,,26 verschiedene
Loésungen® und zu Ineffizienz beim Bestellverfahren fiih-
ren.

Néhe des Kantons zur Aufgabe besteht Die Kantone sind nédher beim Kunden.
und Féhigkeit der Kantone, eigenstén-
dige Losungen zu erarbeiten

Vertrautheit gegeniiber Personen und ~ Ja.
gegeniiber dem Raum sind vorteilhaft.
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Interkantonale Zusammenarbeit kann
als Alternative gegeniiber einer Bun-
deskompetenz fungieren.

Eine sehr enge Zusammenarbeit findet bereits heute statt.
Ein Losungsansatz konnte ein Modell ,,ZVV* im Sinne
von Tarifverbunden sein, welche fiir die Kantone das Be-
stellverfahren libernehmen.

Kriterien zur fiskalischen Aquivalenz

Bewertung

Haben staatliche Dienstleistungen ei-
nen spezifischen geographischen Nut-
zenbereich?

Nein. Der Nutzen ist meist grenziiberschreitend.

Biirger welcher Staatsebene profitieren
von den mit dem Rechtserlass verbun-
denen staatlichen Leistungen?

Es profitieren Biirger aller drei Staatsebenen, die den OV
benutzen.

Wie wiirden sich die Kosten aus der
Rechtséinderung auf die staatlichen Ebe-
nen aufteilen, und entspricht diese Auf-
teilung den vorgenommenen Anderun-
gen bei den Entscheidungskompeten-
zen?

Verbundaufgabe wird zu je 50% von Bund und Kantonen
finanziert. Der Fernverkehr ist selbsttragend, der Ortsver-
kehr wird vom Kanton und seinen Gemeinden mitfinan-
ziert.

Tabelle 13: RPV: Bewertung der Entflechtungsmoglichkeiten zu den Kantonen

5.3.2 Entflechtung zum Bund

Die Bewertung einer Entflechtung zum Bund gemaiss den Kriterien der Subsidiaritit lautet

wie folgt:

Kriterien zur Subsidiaritiit

Bewertung

Es kann landesweit einen gleichmassi-
gen Nutzen generiert werden resp. eine
einheitliche Losung ist notwendig, um
schwerwiegende Beeintrachtigungen in
der Chancengleichheit zu verhindern.

Nein. Der Nutzen fallt auf unterschiedlichen Ebenen an.

Technische Griinde erfordern einheitli-
che Regeln auf nationaler Stufe.

Jein. Im Tarifbereich und Bestellverfahren kann ein
zentralisiertes Vorgehen von Vorteil sein. Die Verbundfi-
nanzierung ist davon aber nicht betroffen.

Eine dezentrale Losung ist ineffizient,
da es zu Doppelspurigkeiten fiihrt,
einen hohen Koordinationsaufwand
verursacht oder die Erzielung von Ska-
leneffekten verhindert werden.

Ja. Dies ist im Tarifsystem und Bestellverfahren durchaus
der Fall. Anforderungen der Kantone bei der Offertenein-
reichung an die TU’s sind teils sehr unterschiedlich und
stehen teilweise im Widerspruch. Dies zeigt sich beson-
ders stark bei einem gemeinsamen Bestellverfahren der
Kantone.

Tabelle 14: RPV: Bewertung der Entflechtungsmdéglichkeiten zum Bund
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5.3.3 Kriterien der Multi-Level Governance

Kriterien Bewertung

Sektorales Denken Die Seilschaften unter den Verkehrsfachleuten auf Bundes-
und Kantonsstufe und die Branche sind stark ausgepragt. Der
damalige NFA-Projektleiter Gérard Wettstein (Vorginger
von Roland Fischer) wurde in einem Interview zitiert, wo-
nach die ,,vertikale Versdaulung der Verkehrsfachleute vom
Bund und den Kantonen jegliche Entflechtungsbemiihungen
zu einem sehr schwierigen Unterfangen machen®.

Ressourcenproblematik Gerade das Bestellverfahren ist sehr komplex. Dies konnte
aber mit einer engeren Zusammenarbeit gelost werden, vgl.
nachfolgender Losungsansatz ,,ZVV*.

Heterogener und komplexer Aufgaben- Sehr starke Auspriagung. Der RPV ist eng verzahnt mit der
bereich Stadt-, Agglomerations- und Landregion.

Tabelle 15: RPV: Bewertung von weiteren Entflechtungsmoglichkeiten

5.3.4 Empfehlungen

Eine integrale Entflechtung zu den Kantonen mit Hilfe der NFA-Grundsétze ist sehr schwie-
rig zu beurteilen. Die Bewertung der NFA-Kriterien liefert dazu keinen eindeutigen Befund.
Der Bund ist alleine fiir den Fernverkehr zustidndig, der eng verzahnt ist mit dem RPV. Der
Bund trigt dazu bei, dass die Qualitit des OV in der Schweiz vergleichbar ist und ein fl4-
chendeckendes Angebot zur Verfiigung gestellt wird. Gerade kleinere Kantone sehen darin
einen grossen Vorteil der jetzigen Verbundaufgabe.

Das Argument, wonach das RPV-Angebot stirker in die Abhdngigkeit der kantonalen Fi-
nanzpolitik geraten wiirde und es damit zu einem OV-Abbau kommen konnte, weckt zwar
Verstindnis, ist aber zu wenig stichhaltig. Die demokratischen Moéglichkeiten auf kantonaler
und nationaler Stufe wissen dies zu verhindern. Zahlreiche Volksabstimmungen zeigen, dass
Sparmassnahmen im OV einen schwierigen Stand haben.

Hingegen darf die Ressourcenproblematik in gewissen Kantonen nicht unterschitzt werden.
Diese Kantone sind auf die Rolle des Bundes als Regulator und Schiedsrichter durchaus an-
gewiesen. Sie hitten auch Miihe, ihre regionalen Interessen bei den Verhandlungen mit den
TU’s durchzubringen. Eine Kantonalisierung des Bestellverfahrens wiirde dazu fiihren, dass
die wichtige Koordinationsaufgabe des Bundes wegfallen wiirde.

Eine stirkere Kantonalisierung des RPV hitte den Vorteil, dass die Kantone mit Raumpla-
nungsinstrumenten die Mobilitdt besser steuern konnten, da Siedlungs- und Verkehrspolitik
besser aufeinander abgestimmt wéren. Eine Entflechtung zu den Kantonen konnte mit einer
Anpassung der Finanzierung der Bahninfrastruktur (FABI) einhergehen. Eine gidnzliche Strei-
chung der Kantonspauschale wiirde dem fiskalischen Prinzip entsprechen. Allerdings ist Wi-
derstand vorprogrammiert. Die Kantonspausschale in den BIF wird von gewissen Kantonen
als willkommene gebundene Ausgabe eingestuft, die sich ausserhalb des Wirkungskreises des
Kantonsparlamentes befindet.
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Eine integrale Entflechtung zum Bund ist keine Option. Mit Ausnahme des Bestellverfahrens
spricht die Mehrheit der Kriterien der Subsidiaritit und der fiskalischen Aquivalenz gegen
eine solche Entflechtungsmoglichkeit.

Das grundsétzliche Festhalten an der Verbundaufgabe wird durch eine Umfrage von Ecoplan
aus dem Jahr 2014 unterstiitzt. Gemaiss einer iiberwiegenden Mehrheit der befragten Akteure
(Bund, Kantone, Branche) ist die derzeitige Verbundfinanzierung klar definiert und die Ver-

bundaufgabe hat sich in der Praxis bewéhrt (Ecoplan, 2014, S. 206).

Bleibt noch die Mdglichkeit einer Teilentflechtung. Im Sinne der fiskalischen Aquivalenz
konnte bei einer Teilentflechtung des Bus- und Schienennetzes auch die Bundesbeteiligung
gesenkt resp. ginzlich gestrichen werden, da der Bund keine Regelungsmdglichkeiten mehr
hitte. Dass die Buslinien den Kantonen iibergeben werden, ist im Sinne der ,,Biirgerndhe*, der
Verwandtheit der Buslinie zum Ortsverkehr und der Vertrautheit des Aufgabenbereichs ge-
geniiber den Kunden durchaus sinnvoll.

Im Sinne eines alternativen Losungsansatzes konnten sich Bund und Kantone aus der Organi-
sation des 6ffentlichen Verkehrs zuriickziehen, was einem Modell ,,Ziircher Verkehrsverbund
(ZVV)* dhneln wiirde. Je nach Region wire ein solches Unterfangen schwierig umzusetzen
(Ressourcenproblem, fehlendes Wissen). Zudem wiirde man faktisch eine vierte Staatsebene
einflihren, in dem der Kanton vorgeschoben wird. Die Kantone wéren gleichzeitig ein Tarif-
verbund und Besteller. Um das Ressourcenproblem zu 16sen, konnte man gewisse Kantone in
Regionalverbunde zusammenschliessen.
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6 Schlussfolgerungen und Ausblick

6.1 Schlussfolgerungen

Das grosste Entflechtungspotential ist eindeutig bei den EL auszumachen. Bei der Zuweisung
der Kompetenzen und Verantwortlichkeiten an eine einzige Staatsebene ist die Frage wesent-
lich, ob Skaleneffekte (Reduktion der Stiickkosten durch Mengenausweitung und somit Zent-
ralisierung) oder die Biirgerndhe (Dezentralisierung) hoher zu gewichten sind. Beide Kriterien
stehen in einem Spannungsverhéltnis. Fiir die AHV/IV als nationale Versicherungen spricht
ganz klar das erst genannte Kriterium. Niemand fordert denn auch ernsthaft eine Kantonalisie-
rung der beiden Versicherungen. Also braucht es dafiir eine Bundeslosung. Bei Bedarfsleis-
tungen wie den Ergénzungsleistungen geht es aber um die individuelle Beurteilung jedes Ein-
falles. Hier liberwiegt das Kriterium der Biirgerndhe. Aus diesem Blickwinkel ist eine Kanto-
nalisierung zu bevorzugen.

Bei den Pramienverbilligungen ist eine Entflechtung zu den Kantonen dann opportun, wenn
die aktuellen Steuerungsmoglichkeiten der Kantone mindestens beibehalten, wenn nicht sogar
ausgebaut werden. Konsequent wére, Art. 65 Abs. 1”8 KVG ersatzlos zu streichen und den
Kantonen die Mdéglichkeit zu geben, in ihren kantonalen Gesetzen sozial- oder familienpoliti-
schen Ziele festzulegen. Weitere Anpassungen von Art. 65 Abs. 1 KVG konnen in Betracht
gezogen werden, wonach den Kantonen noch mehr Steuerungsmoglichkeiten zugestanden
wiirde. Oder Art. 65 KVG wiirde ginzlich gestrichen und somit auch die Pramienverbilligun-
gen als solches. Es wire den Kantonen iiberlassen, ob sie in ihren kantonalen Gesetzen Pra-
mienverbilligungen einfiithren oder aber alternative Losungen wie die hohere steuerliche Ab-
zugsfahigkeit der Gesundheitskosten in Betracht ziehen wollen.

Die Anwendung des Prinzips der fiskalischen Aquivalenz und der Subsidiaritit beim RPV ist
in der Praxis grundsitzlich sehr anspruchsvoll. Die Anwendung der fiskalischen Aquivalenz
ist dann problematisch, wenn die Nutzniesser und der geographische Nutzenbereich auf der
gleichen Staatsebene nicht klar festgelegt werden konnen. Noch schwieriger ist die Anwen-
dung, wenn der Nutzen auf mehreren Staatsebenen anfillt. Es gilt daher abzuwégen, welche
Ebene den Hauptnutzen aus einer Aufgabe zieht und ob allenfalls eine gemeinsame Finanzie-
rung und die verstarkte Zusammenarbeit eine Alternative zu einer Entflechtung zum Bund
oder zu den Kantonen darstellen konnte.

Im Rahmen der Weiterentflechtung von bestehenden Verbundaufgaben ist eine fiir den Bund
und die Kantone neutrale finanzielle Umsetzung eine wichtige Voraussetzung, um ein solch
umfassendes Projekt erfolgreich durchfiihren zu kénnen. Es ist eine Globalbilanz zu erstellen.
In der vorliegenden Arbeit wurde nur die Ausgabenseite beleuchtet. Die Finanzierung von
Lastenverschiebungen zum Bund oder zu den Kantonen kann kaum mit der Zuweisung von
Aufgaben zum Bund oder zu den Kantonen kompensiert werden. Vielmehr muss die Kom-
pensation mit einnahmenseitigen Massnahmen vorgenommen werden. Sollte der EL- und der
IPV-Bereich den Kantonen zugewiesen werden, so ist bspw. eine Erh6hung des Kantonsan-
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teils an der direkten Bundessteuer ein moglicher Losungsansatz. Problematisch konnte das
Phinomen des ,,moral hazard* sein: Der Bund gibt den Kantonen zusétzlich zweckfreie Mit-
tel, um ihre zusétzlichen Lasten finanzieren zu konnen. Es kann aber durchaus der Fall sein,
dass die Kantone stattdessen ihre Steuersitze senken.

Eine weitere Moglichkeit wire, den Bundessteuersatz zu senken, um den Kantonen die Mog-
lichkeit einzurdumen, ihre eigenen Steuersétze zu erhohen. Dadurch konnten mehr Steuermit-
tel generiert werden. Wohl keine Option ist eine Finanzierung der Lasten durch den Nationa-
len Finanzausgleich, zumindest was den Ressourcen- und Lastenausgleich betrifft. Dieser ist
abgekoppelt von der Aufgabenteilung zu betrachten. Moglich wére allenfalls, den bestehen-
den Hérteausgleich weiterzufiihren oder einen Hérteausgleich 2 spezifisch fiir die neue Auf-
gabenteilung einzufiihren. Im Rahmen eines neuen NFA-Projekts ist somit ein Schwergewicht
auf die einnahmeseitige Finanzierung zu legen.

Der Wille fiir eine Weiterfiihrung der Entflechtung von bestehenden Verbundaufgaben ist
grundsitzlich vorhanden. Das gouvernementale und sektorale Denken in der I[PV und EL hat
sich in den Untersuchungen noch nicht allzu stark manifestiert, was sich in einem allfélligen
politischen Prozess noch édndern konnte. Hingegen kann im RPV-Bereich das sektorale Den-
ken sehr gut aufgezeigt werden. Bei der IPV und EL ist der Meinungsbildungsprozess in Be-
zug auf Entflechtungsmoglichkeiten weniger weit fortgeschritten als beim RPV. Dies kann
damit begriindet werden, dass in den laufenden internen Diskussionen tliber eine mdgliche
RPV-Reform auch von den Bundes- und Kantonsfachstellen iiber die Entflechtungsméglich-
keiten intensiv diskutiert wurden und der Meinungsbildungsprozess schon viel weiter fortge-
schritten ist™.

Die Beurteilung von Entflechtungsmoglichkeiten anhand der NFA-Grundsétze umfasst drei
Problembereiche:

1. Die beiden NFA-Grundsitze haben verfassungsrechtlich nur den Charakter einer Staats-
maxime. Ein Rechtscharakter wird ithnen abgesprochen. Diese Problematik zeigt sich oft-
mals in Vernehmlassungsvorlagen des Bundes, in welchen man meist vergebens nach ei-
ner Rechtfertigung fiir den Bedarf einer neuen Bundesregelung sucht. Um die beiden
NFA-Grundsitze zu stirken, sollten sie als Rechtsprinzipien hinreichend definiert werden.
Die beiden Grundséitze unter die Gerichtsbarkeit zu stellen, wurde vom Bundesrat stets
abgelehnt mit dem Hinweis, dass dies fiir das schweizerische Staatsverstdndnis system-
fremd wire. Erfolgsversprechender konnte eine Art Zentralisierungsbremse sein, welche
die beiden NFA-Grundsétze schiitzten wiirde.

2. Eine Beurteilung der NFA-Grundsitze wird dadurch erschwert, dass die massgebenden
Verfassungsprinzipien auch in einem Spannungsverhiltnis zueinanderstehen kénnen. So
besteht ein Spannungsfeld zwischen der fiskalischen Aquivalenz und dem Vollzugsfode-

% ygl. Medienmitteilung des Bundesrates vom 22. September 2017,
URL: https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-68197.html, abgerufen am
27.9.2017.
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ralismus, da die Vollzugskosten von Bundesrecht grundsétzlich durch die Kantone zu fi-
nanzieren sind, soweit dies nicht anderweitig im Spezialgesetz geregelt ist.

3. Die Anwendung der Kriterien erweist sich in der Praxis als schwierig. Analog den Grund-
rechten und den rechtsstaatlichen Prinzipien sind die NFA-Grundsitze aber entwicklungs-
offen und abwigungsfihig. Nur so kann der Foderalismus als Versuchslabor und Innova-
tionsmotor in einer globalen Welt weiterentwickelt werden. Die in der Masterarbeit ver-
wendeten Kriterien sollen eine Hilfestellung sein, eine mdglichst sachlich-rationale Beur-
teilung von Entflechtungsmoglichkeiten zum Bund oder zu den Kantonen zu ermdglichen.
Im Zuge einer Neugestaltung der Aufgabenteilung sind diese Kriterien zu verfeinern.

6.2 Ausblick

Wie hoch sind die Chancen, dass es liberhaupt zu einer Neugestaltung der Aufgabenteilung
kommen wird? Erfahrungen aus der NFA zeigen, dass diverse Faktoren entscheidend sind fiir
die Weiterfiihrung:

Zunéchst muss ein Projekt von Grund auf von den Kantonen angestossen und vorangetrieben
werden. Diesbeziiglich sind die Signale der Kantone bisher unterschiedlich ausgefallen. So
hat bspw. der Kanton Ziirich im Rahmen des zweiten Wirksamkeitsberichts 2014 nichts von
einer Neuauflage der Aufgabenentflechtung wissen wollen. Im Rahmen seiner Stellungnahme
zum Positionsbezug der KdK hat sowohl der Kanton Ziirich wie auch der Kanton Bern aber
Potential fiir eine Neugestaltung der Aufgabenteilung angedeutet. Derzeit lauft die Konsulta-
tion der KdK zum Berichtsentwurf der EFV zur Beantwortung der Motion. Eine gemeinsame
Stellungnahme ist vor Weihnachten 2017 zu erwarten. Stand heute konnen noch keine Aussa-
gen dariiber gemacht werden, ob sich eine Mehrheit fiir eine Neugestaltung der Aufgabentei-
lung aussprechen wird.

Zum Eingang zitierten Satz (vgl. Ausgangslage, S. 1):

., Allzu oft haben die Kantone ihre foderalistische Seele fiir ein Butterbrot an Subventionen
verkauft.

Das Staatsverstidndnis betreffend die Funktionsweise des Foderalismus ist in den vergangenen
Jahren beim Bund und den Kantonen etwas in Vergessenheit geraten. Die Kantone sollen sich
nicht einfach der schleichenden Verflechtung und Zentralisierung fiigen, vermehrt zu Bittstel-
lern von Bundesfinanzen werden und damit ihre eigene Finanzautonomie untergraben. Eine
Aufgabenentflechtung darf nicht zum Ziel haben, dass die Kantone lediglich mehr Geld vom
Bund fordern. Es bedarf des klaren Bekenntnisses der Kantone fiir eine Weiterfithrung der
Aufgabenentflechtung mit dem Ziel, mehr Autonomie fiir ihre Aufgabenerfiillung zu erhalten.

Im Verlaufe des Projekts ist ein fachlicher Beirat zu installieren, der die komplexen Diskussi-
onen iiber die Aufgabenbereiche mitbegleitet und bei Bedarf Zusatzstudien in Auftrag geben
kann.
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Starke politische Figuren miissen das Projekt vorantreiben. In der NFA waren nebst einigen
gewichtigen Finanzdirektoren der damalige FDK-Prisident Franz Marty und Bundesrat
Kaspar Villiger wichtige Treiber des Projekts. Weitere einzelne Personen im EFV, in der
FDK und in der KdK haben wichtige Arbeiten geleistet, um die NFA voranzubringen. Ein
Vorteil kann sein, dass die gleichen Regierungsrite gleichzeitig sowohl in der FDK als auch
in der KdK vertreten sind. Dies war damals wie heute der Fall.

Der finanzielle und administrative Leidensdruck muss in den Verbundaufgaben geniigend
gross sein, um eine entsprechende Reform auszuldsen. Dies war bei der NFA 1 klar der Fall.

Mogliche Bremsfaktoren gegen eine Neuauflage der Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen konnten die laufenden Grossprojekte wie die Beratungen iiber die Unternehmens-
besteuerung (Steuervorlage 17) oder liber die Optimierung des Nationalen Finanzausgleichs
sein. Wéhrend das Schweizer Stimmvolk voraussichtlich Anfangs 2019 {iber die Steuervorla-
ge 17 entscheiden wird — sofern ein Referendum zu Stande kommt — wird die Vorlage zum
Nationalen Finanzausgleich Mitte 2019 abgeschlossen sein. Somit steht einer Weitefiihrung
der Aufgabenentflechtung ab 2019 nichts im Wege, zumal ein solches Projekt einige Jahre in
Anspruch nehmen wird. Vielleicht ist es an der Zeit, dass sich ein Autorenteam bestehend aus
Okonomen und Staatsrechtlern zusammentut und einen gemeinsamen Grundlagenbericht er-
stellt. Das damalige Professoren-Gutachten von 1994 war Initialziindung fiir die NFA.
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8 Anhang

8.1 Anhang1: Aufgabenteilung Bund-Kantone nach der NFA

Im Folgenden werden die Entflechtungen pro Aufgabengebiet kurz erldutert. Als Grundlagen
dienen die Ausfithrungen geméss Botschaft des Bundesrates, BBL 2229, S. 2414-2457; Bot-
schaft des Bundesrates, BBL 1465 2005, Mischler und Moser, 2011, S. 285-299; EFD und
KdK, 2007b, S. 17-25).

8.1.1 Aufgabenentflechtungen zum Bund

1) AHV: Individuelle Leistungen
Die Kantonsbeitrdge an die AHV (3.64% der AHV-Ausgaben) fallen weg.

2) Die Kantonsbeitrdge an die IV (12.5% der IV-Ausgaben) fallen weg. Neu tragen die Kan-
tone die Kosten fiir Infrastrukturen im IV-Bereich.

3) Unterstiitzung der Betagten- und Behindertenorganisationen

Der Bund unterstiitzt nur noch die schweizweit titigen Dachorganisationen. Die Subventio-
nierung der kantonalen und kommunalen Organisationen inkl. Spitex liegt integral in der Zu-
standigkeit der Kantone.

4) Bau, Betrieb und Unterhalt der Nationalstrassen

Mit der gesamten Ubertragung der Verantwortung fiir die Nationalstrassen an den Bund ging
auch der Eigentumsiibergang der Nationalstrassengrundstiicke an den Bund einher. Fiir die
Eigentumsiibertragung erhielten die Kantone keinerlei Entschiddigungszahlungen. Ebenfalls
iibernahm der Bund das gesamte Verkehrsmanagement auf den Nationalstrassen. Fiir den Be-
trieb und den projektfreien baulichen Unterhalt kann der Bund mit den Kantonen Leistungs-
vereinbarungen abschliessen. Die Entflechtung fiihrte zudem zur Neuregelung der Finanzie-
rung der Nationalstrassen.

Die Ubertragung des Eigentums an den Nationalstrassen an den Bund erforderte eine drtliche
Dezentralisierung wesentlicher Funktionen. Aus diesem Grund haben ab 2008 gesamtschwei-
zerisch finf neue Aussenposten des zustdndigen Bundesamtes fiir Strassen (ASTRA) ihre
Arbeit aufgenommen, um die entsprechenden Aufgaben vor Ort wahrzunehmen. Mit der be-
schlossenen Fertigstellung des Autobahnnetzes durch das Volk im Februar 2017 wird die
komplette Entflechtung in diesem Bereich nachtréglich vollzogen.

5) Organisation, Ausbildung und Ausriistung der Armee
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Durch die Streichung von Art. 60 BV fiel die Vollzugsverantwortung auch im logistischen
Bereich an den Bund. Die Verantwortung fiir das Armeematerial inkl. die personliche Ausriis-
tung der Armeeangehorigen, wurde dem Bund iibertragen.

6) Landwirtschaftliche Beratungszentrale

Der Bund iibernahm die finanzielle Unterstiitzung der Kantone an den zwei Beratungszentra-
len in Lausanne und Lindau.

7) Tierzucht
Der Bereich der Zuchtférderungsinstrumente wird gidnzlich vom Bund finanziert.

8.1.2 Aufgabenentflechtungen zu den Kantonen

1) Bau- und Betriebsbeitrdige an Wohnheimen, Werkstdtten und Tagesstdtten

Bis 2008 finanzierte der Bund den Bau und Betrieb von Wohnheimen, Werkstitten und Insti-
tutionen fiir die Eingliederung von invaliden Personen mit. Heute tragen die Kantone die voll-
standige Verantwortung fiir diese Bereiche. Ein Rahmengesetz legt fiir die Kantone verbindli-
che Mindesstandards fest. Die Kantone sind zur horizontalen Zusammenarbeit verpflichtet.
Bis mindestens Ende 2011 mussten die Kantone zudem die bisherigen Leistungen der IV wei-
terfithren, sofern nicht vorher die Kantone ein vom Bund genehmigtes Behindertenkonzept
verfiigten.

2) Sonderschulung

Die fachliche und finanzielle Verantwortung betreffend Sonderschulen geht an die Kantone.
Diese tragen auch die Gesamtverantwortung der heilpddagogischen Friiherziechung bis zum
Abschluss der Sonderschulung. Wihrend einer Ubergangsphase von drei Jahren mussten die
Kantone die bisherigen individuellen Leistungen der IV iibernehmen, um Liicken zur NFA
verhindern zu konnen.

3) Unterstiitzung der Betagten- und Behindertenorganisationen, kantonale und kommunale
Tdtigkeiten fiir die Hilfe und Pflege zu Hause

Die Finanzierung der kantonalen und kommunalen Hauspflege-Organisationen wurde kanto-
nalisiert. Die Kantone mussten wihrend einer Ubergangsphase die bisherigen Leistungen des
Bundes resp. der AHV weiter ausrichten, bis die kantonale Finanzierungsregelung fiir die
Hilfe und Pflege zu Hause in Kraft trat.

4) Beitrdige an Ausbildungsstdtten fiir Fachpersonal der Sozialberufe

Die IV-Beitrdge an Ausbildung fiir Fachpersonal und Betreuung, Ausbildung und beruflichen
Eingliederung von Invaliden wurden aufgehoben. Auf Hoch- und Fachhochschulstufe leistet
der Bund weiterhin Beitrdge.

5) Ausbildungsbeihilfen bis zur Sekundarstufe 11
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Bezogen auf die kantonale Schulhoheit wurden die Ausbildungsbeihilfen bis zur Sekundarstu-
fe II nur noch in ausschliesslicher kantonaler Zustindigkeit ausgerichtet. Die Finanzierung
des Bundes wurde gestrichen. Die Ausbildungsbeihilfen im Tertidrbereich verblieben als Ver-
bundaufgabe. In der BV wurde festgehalten, dass der Bund die interkantonale Harmonisie-
rung der Ausbildungshilfen fordert und die Grundsétze fiir die Unterstiitzung festlegt.

6) Turnen und Sport in der Schule (freiwilliger Sport), Lehrmittel fiir Turnen und Sport

Die Koordination und Finanzierung des freiwilligen Schulsports und der Herausgabe der
Lehrmittel fiir Turnen und Sport in der Schule wurde den Kantonen tlibertragen. Die Strei-
chung des Drei-Stunden-Obligatoriums im Bereich Turnen und Sport wurde vom Bund aber
fallengelassen und mit der Revision des Sportforderungsgesetzes (SFG) 2011 gesetzlich fest-
gelegt.

7) Verkehrstrennung und Niveauiibergdnge ausserhalb von Agglomerationen

Die Spezialfinanzierung Strassenverkehr, Verkehrstrennung und Niveauiiberginge diente
allgemein der Unterstiitzung der Kantone bei der Erfiillung ihrer Aufgaben im Infrastruktur-
bereich der Strasse. Der Bund unterstiitzte dabei Vorhaben zur Sanierung von Niveauiiber-
gingen, Bahnunter- und -iiberfithrungen sowie Verkehrstrennungsmassnahmen ausserhalb der
Agglomerationen. Die Bundesfinanzierung von Projekten ausserhalb der Agglomerationen
wurde gestrichen. Neu wurde die Moglichkeit eingefiihrt, zweckgebundene Verkehrsabgaben
auch zur Mitfinanzierung von Infrastrukturinvestitionen fiir den Agglomerationsverkehr ein-
zusetzen.

8) Flugplitze

Die Moglichkeit vergiinstigter Bundesdarlehen zur Verbesserung oder Erweiterung von Lan-
desflughéfen und Flugpldtzen wurde gestrichen und ist seither in alleiniger Kompetenz der
Kantone.

9) Verbesserung der Wohnverhdltnisse in den Berggebieten

Die finanzielle Unterstiitzung des Bundes wurde gestrichen. Vor Einfiihrung der NFA hat der
Bund gemeinsam mit den Kantonen die Verbesserung der Wohnverhéltnisse in den Bergge-
bieten mit Beitrdgen an die Baukosten a fond perdu unterstiitzt.

10) Landwirtschaftliche Beratungsdienste
Die direkte Beratungsarbeit fiir die Bauern wird ausschliesslich von den Kantonen finanziert.

8.1.3 Teilentflechtungen/bestehende Verbundaufgaben

11) Primienverbilligungen in der Krankenversicherung

Der Bund finanziert 25% der Bruttokosten der obligatorischen Krankenpflegeversicherung
(OKP) fiir 30% der Schweizer Wohnbevolkerung. Dies entspricht einem Pauschalbetrag von
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7.5% der Brutto-Gesundheitskosten nach OKP zuhanden der Kantone. Die Kantone sind ge-
miss Art. 65 Abs. 1 und 1°® KVG verpflichtet, den Versicherten in bescheidenen wirtschaftli-
chen Verhiltnissen Prdmienverbilligungen zu gewihren. Fiir untere und mittlere Einkommen
haben die Kantone die Prdmien von Kindern und jungen Erwachsenen in Ausbildung um
mindestens 50% zu verbilligen (vgl. Kapitel 4 und 5).

2) Ergdnzungsleistungen (Existenzsicherung, Teilentflechtung)

Art. 112a BV definiert die Ergédnzungsleistungen an Personen, deren Existenzbedarf durch die
Leistungen der AHV nicht gedeckt ist. Bund und Kantone finanzieren die jahrlichen Ergin-
zungsleistungen im Verhéltnis 5/8 und 3/8, was die Existenzsicherung betrifft. Die anrechen-
baren Ausgaben sind durch den Bund vorgegeben. Die Kantone {ibernechmen diejenigen Kos-
ten vollstdndig, welche im Zusammenhang mit einem Heimaufenthalt stehen, wovon der
Bund 3/8 an die Existenzsicherung iibernimmt. Die Kantone vergiiten die gesamten Krank-
heits- und Behinderungskosten.

3) Stipendien im Tertidrbereich
Der Bund finanziert Stipendien und Studiendarlehen nur noch auf Stufe der Hochschulen.
4) Agglomerationsverkehr

In Art. 86 BV wurde die Grundlage zur Mitfinanzierung des Agglomerationsverkehrs durch
den Bund geschaffen. Es werden Globalbeitrdge an die Kantone und weitere Trégerschaften
des Agglomerationsverkehrs ausgerichtet.

5) Offentlicher Regionalverkehr

Der Finanzierungsanteil des Bundes wurde fiir alle Kantone um durchschnittlich 50% herab-
gesetzt. Die Finanzkraftabstufungen wurden gestrichen.

6) Hauptstrassen

Im Gegensatz zur ersten Botschaft 2001 wird der gesamte Hauptstrassenbereich nach wie vor
als Verbundaufgabe definiert (Bundesbeschluss vom 3. Oktober 2003; Botschaft des Bundes-
rates, BBL 2005 1464, S. 6157). Auf eine eigentliche Kategorie ,,schwerfinanzierbare Einzel-
projekte wurde verzichtet. Bis 2008 beschriankte sich die Finanzierung des Bundes an den
Hauptstrassen auf die Subventionierung von Neu- und Ausbauten. Neu wurde die Verantwor-
tung flir Bau-, Betrieb und Unterhalt der Hauptstrassen integral den Kantonen zugeteilt. Ab-
gesehen von Grossprojekten werden die einzelnen Subventionen durch Globalbeitrége ersetzt.
Diese werden aus den Mineraldlsteuern und Verkehrsabgaben finanziert.

7) Léarmschutz mit Mineralolsteuermitteln

Die Umweltschutzmassnahmen bei den National- und Hauptstrassen werden in den Projekt-
kosten berticksichtigt. Als Verbundaufgabe weitergefiihrt werden die Ldrm- und Schall-
schutzmassnahmen bei Sanierungen im {ibrigen Strassennetzbereich.
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8) Straf- und Massnahmenvollzug

Der Bund finanziert diesen Aufgabenbereich nach wie vor mit. Hingegen wurde der Bedarfs-
nachweis der Kantone verschirft. Die Koordination unter den Kantonen wurde verbessert.
Der Bund richtet verstiarkt Pauschalbeitrige statt rein projektabhéngige Beitrage aus.

9) Amtliche Vermessung

Fiir die eigentliche amtliche Vermessung ist der Bund zustindig. Wihrend der Bund Vor-
schriften im Interesse einer landesweiten Koordination amtlicher Informationen erlésst, sind
die Kantone fiir die operative Umsetzung der amtlichen Vermessung zusténdig. Die Grundla-
gen fur die Finanzierung der amtlichen Vermessung sind in Art. 75a BV festgelegt und in Art.
39 SchiT ZGB konkretisiert. Die Finanzierung verlauft mittels Globalbeitrdgen, wobei das
Instrument der Programmvereinbarung Bund-Kantone verwendet wird.

10) Natur- und Landschaftsschutz, Heimatschutz und Denkmalpflege

Die Aufwinde fiir den Biotop- und Moorlandschutz wurden an die Subventionen angerechnet,
was zu Finanzkraftzuschldgen fiihrte. Ab 2008 werden die beiden Aufgabenbereiche mittels
Leistungsauftragen mit Globalbeitrdgen effizienter und wirksamer erfiillt. Der Bund schliesst
mit den Kantonen eine entsprechende mehrjahrige Leistungsvereinbarung ab.

11) Heimatschutz und Denkmalpflege

Die grosste Anderung betrifft die Streichung der Subvention und der Finanzkraftzuschlige als
Finanzierungsinstrumente und die Einfiihrung von Globalbeitrdgen im Rahmen der Pro-
grammvereinbarungen.

Die in der ersten Botschaft vorgesehene Teilentflechtung, wonach der Bund die alleinige Ver-
antwortung fiir Objekte von nationaler Bedeutung tibernommen hétte, wurde im Rahmen der
Vernehmlassung zur zweiten NFA-Vorlage von einer Mehrheit als nicht sachgerecht abge-
lehnt. Somit verbleibt dieser Bereich eine Verbundaufgabe (Botschaft des Bundesrates, BBL
2005 1465, S. 6117). Hingegen wurden die Finanzkraftzuschldge durch Programmvereinba-
rungen mit Globalbeitrdgen ersetzt.

12) Hochwasserschutz

Beim Hochwasserschutz kommt das Instrument der Programmvereinbarung Bund-Kantone
zur Anwendung. Fiir die vereinbarten Umwelt- und Schutzziele leistet der Bund Globalbeitra-
ge, um die Erreichung der vereinbarten Umweltziele garantieren zu konnen.

13) Gewasserschutz
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Auch beim Gewisserschutz kommt das Instrument der Programmvereinbarung Bund-Kantone
zur Anwendung. Fiir die vereinbarten Umwelt- und Schutzziele leistet der Bund Globalbeitré-
ge, um die Erreichung der vereinbarten Umweltziele garantieren zu kdnnen.

14) Landwirtschaftliche Strukturverbesserungen

Fiir Bodenverbesserungen und Hochbauten entrichtet der Bund neu Pauschalbeitridge. Bei
grosseren Projekten wird die Finanzierung mittels Programmvereinbarung abgewickelt.

15) Wald

Der Bund leistet Globalbeitrdge im Rahmen von Programmvereinbarungen, um die festgeleg-
ten Leistungsziele messen zu konnen.

16) Jagd

Fiir Teile der Aufsichtskosten fiir Schutzgebiete und den Entschiddigungen von Wildschéden
kommt der Bund nach wie vor auf. Die Abgeltungen erfolgen auf Grundlage von Programm-
vereinbarungen.

17) Fischerei

Die kantonale Kostenbeteiligung fiel beim Artenschutz in der Fischerei weg.
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8.2 Anhang2: Graphiken Kanton Ziirich

8.2.1 Kostenentwicklung bei den Erginzungsleistungen

EL-Ausgaben nach Kostentrager Kanton Ziirich
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Quelle: Sozialamt des Kantons Ziirich (Mérz 2017), eigene Darstellung

8.2.2 Kostenentwicklung bei den individuellen Primienverbilligungen

Kostenentwicklung IPV Kanton Ziirich
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Quelle: Gesundheitsdirektion des Kantons Ziirich (August 2017), eigene Darstellung
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8.3 Anhang 3: Graphiken Kanton Bern

8.3.1 Kostenentwicklung bei den Erginzungsleistungen

EL-Ausgaben nach Kostentrager Kanton Bern
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Quelle: Amt fiir Sozialversicherungen, Kanton Bern (September 2017)", eigene Darstellung

8.3.2 Kostenentwicklung bei den individuellen Primienverbilligungen

Kostenentwicklung IPV Kanton Bern
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Quelle: Amt fiir Sozialversicherungen, Kanton Bern (September 2017)*, eigene Darstellung.

?! Das negative Kostenwachstum im Kanton Bern von 2013 ist auf die Begrenzung in Bezug auf die Priamien-
verbilligung und auf einen Softwarewechsel der Ausgleichskasse des Kantons Bern zuriickzufiihren. Letzterer
fithrte 2014 zu einer iiberdurchschnittlichen Kostensteigerung durch die Abarbeitung von Riickstédnden.

22 Beim interkantonalen Vergleich ist zu beachten, dass seit den Anderungen des Finanz- und Lastenausgleichs
des Kantons Bern (ab 2012) die Pramienrestbetrdge der EL und Sozialhilfe (PV bis zu einem festgelegten Pra-
mienbetrag) iiber die EL und Sozialhilfe-Budgets finanziert werden. In vielen anderen Kantonen inkl. Ziirich
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8.4 Anhang4: Weitere Graphiken

8.4.1 Budget RPV (Bundesanteil) von 2008 bis 2016

950
900

850
800
750
700
65

600
550

500
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

o

®m Budget RPV, in Mio CHF m® Nachtrag

Quelle: Botschaft vom 23. November 2016 betreffend Verpflichtungskredit RPV, Bundesanteil der ungedeckten
Kosten.

8.4.2 EL-Finanzierung vor und nach 2008
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sind diese im IPV-Budget, weshalb auch die Kantonsanteile héher sind. Zudem ist darauf hinzuweisen, dass die
ausstehenden Zahlungen von rund 20 Mio. Franken in den Jahren 2009 und 2010 im IPV-Budget enthalten wa-
ren (gilt auch fiir den Kanton Ziirich), seit 2011 aber rausgerechnet werden (vgl. BAG,
https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/service/zahlen-fakten/statistiken-zur-krankenversicherung/statistik-der-
obligatorischen-krankenversicherung.html, abgerufen am 15.9.2017).
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8.5 Anhang 4: Interviewleitfaden (Beispiel)

Version E (Think Tank, Finanzwissenschaft)

Vorbemerkungen

Im Rahmen meines EMPA an der Universitiat Bern bearbeite ich derzeit eine Masterarbeit
beim Kompetenzzentrum fiir Public Management.

Die Idee zur Masterarbeit entstand aufgrund der Aktualitét des Themas: Der Bundesrat wird
voraussichtlich im kommenden August ein Berichtsentwurf zur Motion 13.3363 Aufgaben-
trennung zwischen Bund-Kantone den Kantonsregierungen zur Stellungnahme zustellen. Als
fachlich zusténdige Person in der Finanzdirektion des Kantons Ziirich werde ich die Arbeiten
zur Uberpriifung der Aufgabenteilung Bund-Kantone koordinieren.

Das grundsitzliche Ziel ist es, einen Beitrag zu den laufenden Diskussionen iiber die Weiter-
filhrung der Aufgabenteilung Bund-Kantone in drei ausgewéhlten Aufgabenbereichen zu leis-
ten. Im Fokus stehen folgende zwei Fragestellungen:

3. Wie werden die Entwicklungen seit 2008 in den drei Aufgabenbereichen
— Ergéinzungsleistungen
— Pramienverbilligungen und
— regionaler Personenverkehr
von den zentralen Akteuren wahrgenommen und bewertet?

4. Wie soll eine Zusammenarbeit (Kompetenzen, Finanzierungsfragen, Koordination) ausge-
staltet werden (im Hinblick auf das aktuelle Projekt Bund-Kantone)?

Mir ist es ein Wunsch, ein offenes und ungezwungenes Interview fithren zu kénnen, wobei
ich Thnen die vollste Vertraulichkeit und Anonymitét zusichere. Zur Erleichterung der Daten-
erhebung werde ich das Interview gerne aufnehmen. Eine Zusammenfassung zum Gegenlesen
wird Thnen innerhalb von vier Wochen zugestellt.

Einleitung des Interviews

Zur besseren Einbettung der Thematik ist es fiir mich hilfreich, etwas {iber Ihren Aufgabenbe-
reich zu erfahren und Thre derzeitige Funktion néher kennenzulernen.

Frageblock 1: EL, IPV und RPV vor 2008 (Einfiihrung)

Mit der Einfiihrung der Neuordnung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung (NFA)
wollten der Bund und die Kantone den Foderalismus neu beleben und den nationalen Zu-
sammenhalt stirken. Das Projekt dauerte tiber Jahre hinweg und wird daher auch als Jahrhun-



Anhang XXIV

dertwerk bezeichnet. Bevor wir auf die Ergebnisse der NFA (= Losung ab 2008) eingehen,
wiirde ich gerne von Thnen wissen, wie die Regelung bis zur Revision in den genannten The-
mengebieten in groben Ziigen aussah resp. diese bewerten — aus finanzwissenschaftlicher und
foderalistischer Sicht . Ich bin Ihnen dankbar, wenn Sie dazu Hinweise zu weiterfiihrenden
Informationen geben konnten.

Erginzungen, vervollstindigende Fragen fiir den Interviewer:
e Was waren die Griinde/Motive fiir die Aufgabenentflechtung?

e Welche Kiriterien zur Entflechtung oder Neuverflechtung standen aus Ihrer Sicht damals
im Zentrum? Welche Kriterien bewerten sie hoher ein und weshalb? (Skala von 1 bis 10)?

e Was waren die damaligen Knackpunkte bei den Verhandlungen?

e Was waren die Eckwerte der Reform in den drei Bereichen? Was wurde konkret am Sys-
tem geéndert?

e Welche Teilbereiche der drei Themengebieten wurden diskutiert, aber nicht weiterver-
folgt? Warum? Hiétten diese aus Ihrer Sicht weiterverfolgt werden miissen? Woher kamen
die Wiedersténde?

e Welche Akteure waren in den Verhandlungen die entscheidenden Krifte?
e Haben Sie weitere Bemerkungen zum Frageblock?

Frageblock 2: EL, IPV und RPV ab 2008

Die Kosten in gewissen Verbundaufgaben sind in den vergangenen Jahren stark gestiegen.
Was sind aus IThrer Sicht die Griinde dafiir? Moniert wird auch, dass der Handlungsspielraum
der Kantone resp. Bund in diesem Bereich abgenommen hat resp. per se eng definiert ist. Wie
ist Thre Meinung dazu?

e Wie haben sich die Kompetenzen und Rollenverteilung zwischen Bund und Kantonen seit
Einfiihrung der NFA 2008 aus Ihrer Sicht und der Kantone entwickelt (Stichwort Umset-
zung in den Kantonen, Einfluss des Parlaments)? Wer kann wieviel steuern? Wie gross
sind die Handlungsmoglichkeiten des Bundes und der Kantone aus Threr Sicht?

e Wie wurden die Anpassungen geméss NFA in den einzelnen Kantonen umgesetzt? Gibt es
Unterschiede? Wenn ja, was sind die wichtigsten Eckpunkte?

e Was konnten die Griinde fiir die unterschiedliche Umsetzung in den Kantonen sein?
e Haben Sie weitere Bemerkungen zu diesem Frageblock?

Frageblock 3: Zusammenarbeit mit anderen Kantonen/Bund

Die drei genannten Bereiche sind vor allem Verbundfinanzierungen zwischen dem Bund und
den Kantonen.

e Wie bewerten Sie die fachliche Zusammenarbeit innerhalb der Kantone?
e Wie bewerten Sie die Zusammenarbeit zwischen dem Bund und den Kantonen?

e Gibt es auf horizontaler und vertikaler Ebene Verbesserungspotentials in der Zusammen-
arbeit?
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Frageblock 4: NFA 2

Verschiedene Stimmen fordern eine Weiterfithrung der Aufgabenentflechtung. Angegangen
bei der Konferenz der Kantonsregierungen. Die ehemalige Bundesritin Eveline Widmer-
Schlumpf hat 2014 eine NFA 2 ins Spiel gebracht. Der think tank avenir suisse hat anfangs
2017 eigene Losungsvorschlige fiir die weitere Aufgabenentflechtung entwickelt. Professoren
wie Christoph Schaltegger schlagen ebenfalls eine weiterfilhrende Aufgabenentflechtung vor,
um die Prinzipien der NFA besser einhalten zu konnen (Frage der Subsidiaritét, fiskalische
Aquivalenz).

e Wie soll das NFA 2 — Projekt aus Threr Sicht aufgegleist werden?

e Welche Ziele sollen aus Threr Sicht mit einer weiterfilhrenden Aufgabenentflechtung ver-
folgt werden?

e Sehen Sie konkreten Handlungsbedarf in den drei genannten Themenbereichen? Welche
und weshalb?

e Welche Kriterien zur Entflechtung oder Neuverflechtung stehen aus Ihrer Sicht im Zent-
rum? Welche sind aus Threr Sicht am wichtigsten, welche weniger (Skala von 1 bis 10)?

e Gibt es abweichende Haltungen innerhalb der Kantone?
e Wenn ja, welche und weshalb?
e Wie konnten die Losungsansétze bei den drei Themengebieten konkret aussehen?

e In welchen Teilbereichen der drei Themengebiete gibt es dabei unterschiedliche Meinun-
gen aus fachlicher und politischer Sicht:

e was den Bund betrifft?
e was die Kantone auf fachlicher und politischer betrifft?
e was die KdK und Direktorenkonferenzen betrifft?

e Welche Akteure sind die priméren Treiber des neuen Aufgabenteilungsprojekts? Welche
die Bremser?

Abschliessende Fragen

e Haben Sie abschliessende Bemerkungen zu den gestellten Fragen?

o Gibt es weitere Fragen, die in diesem Zusammenhang wichtig sind?

e Gibt es aus IThrer Sicht weitere interessante Gesprichspartner, die fiir meine Masterarbeit
hilfreich sein kdnnten, wenn ja welche?

Schlussbemerkungen

Herzlichen Dank fiir das interessante Gesprach, welches fiir meine Arbeit sehr hilfreich ist.

Zuletzt wire es fir mich zur Verbesserung meiner weiteren Interviews sehr hilfreich, wenn
Sie mir kurz Thre Eindriicke, Kritik und Anregungen zum Gespréch, zur Befragungstechnik
und zu den gestellten Fragen nennen konnten. So ist es mir moglich, weitere Interviews kon-
tinuierlich zu verbessern.

Besten Dank.
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