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Budgetierung ausser
Rand und Band
Teil 2: Wie eine kantonale Steuerruckvergutung
das Problem entscharfen kann

Statt der oft veranschlagten Defizite erzielten die Kantone

in ihren Staatsrechnungen von 2016 bis 2022 teilweise
massive Uberschiisse. Das klingt erfreulich, bedeutet
aber, dass die Steuerzahlenden starker als notig belastet
wurden. Teil 2 der Publikation untersucht darum zuerst
die Ursachen und das Ausmass dieser Uberschiisse
genauer und widmet sich dann maglichen Antworten. Als
Alternative zur auf der Hand liegenden, aber oft tragen
Steuersenkung wird ein neues Instrument zur Debatte
gestellt: Die Steuerrickvergutung im Fall ungeplanter
Uberschiisse.

Das Finanzjahr 2023 ist zu Ende. Die 26 Kan-
tone hatten dafiir gesamthaft ein Defizit von
1,34 Mrd. Fr. budgetiert (FDK, 2023a). Wenn im
Mirz die ersten Jahresberichte eintreffen,
wird es interessant sein, zu sehen, ob auch
dieses Jahr aus dem Minus wieder ein Plus
wird. In den vergangenen sieben Jahren rech-
neten die Kantone deutlich zu pessimistisch.
Das hat der im November 2023 publizierte
erste Teil unserer Analyse der kantonalen
Uberschiisse dargelegt (Rihli & Huteer, 2023) — und
es wurde auch von anderer Seite, wie etwa
vom Gewerkschaftsbund, schon kritisiert
(Wyss, 2023).

Fir die extremen Fehlschatzungen von ku-
muliert 8,3 Mrd. Fr. (2021) und 7,7 Mrd. Fr.
(2022) wurden noch die Erklarungen «Budge-
tierung fiel in die Covidkrise und war darum
vorsichtig» sowie «SNB-Ausschiittungen wa-
ren so hoch wie noch nie» geltend gemacht.
Beides ist diesmal anders: In der Zeit der Bud-
getierung, also im Herbst 2022, war Covid
kein Thema mehr, und 2023 konnte die SNB
zum ersten Mal seit langem gar keine Gewin-
ne ausschiitten. Umso mehr wiirde ein aber-
mals positiver Jahresabschluss der Kantone
tiberraschen.

Natdrlich ist eine zu pessimistische Budge-
tierung grundsatzlich winschenswerter als
eine zu optimistische. Man stelle sich nur vor,
die Kantone (oder der Bund) wiirden ihre
Schuldenbremsen umgehen, indem sie mit zu
hohen Einnahmen oder zu geringen Aus-
gaben kalkulieren. Systematische, betrachtli-
che Uberschiisse, wie sie aufgrund der pes-
simistischen Budgetierung in den letzten Jah-
ren zunehmend und wiederholt erzielt
wurden, kénnen jedoch auch nicht einfach
als «schone Uberraschungen» gewertet wer-
den. Nimmt der Staat mehr ein, als er ausgibt,
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belastet er die heutigen Steuerzahler zu stark
im Verhiltnis zu den Leistungen, die sie fir
ihre Abgaben erhalten.

Teil 2 dieses Analyse-Doppels untersucht
im ersten Kapitel daher genauer, wie diese
Fehlschatzungen zustande kommen und wo-
von sie abhangen. Im zweiten Kapitel werden
die Uberschusse mittels verschiedener Kenn-
grossen quantifiziert und damit das Steuer-
senkungspotenzial sichtbar gemacht. Steuer-
senkungen waren die naheliegende Antwort
auf strukturelle Uberschiisse; sie haben es
aber aus realpolitischen Griinden oft schwer.
Im dritten Kapitel wird deshalb ein alternati-
ver und neuer Ansatz prasentiert, mit dem die
Kantone auf wiederkehrende Uberschiisse re-

agieren konnten.

Die Struktur der Fehlschatzungen

Um die Fehlschatzungen zu analysieren, tau-
chen wir in die Struktur der kantonalen
Rechnungen ein. Der Ertrag der Kantone
setzt sich insgesamt ungefihr halftig aus fiska-
lischem Ertrag (Steuern) und nicht-fiskali-
schem Ertrag (Transfers, Entgelte, Regalien
und Konzessionen) zusammen. Ebenso lasst
sich der Aufwand grob hilftig in Betriebsauf-

Box 1: Was wir betrachten und was nicht
Die hier und in Teil 1 analysierten Zahlen beziehen sich durchgehend auf das operative Ergebnis. Dieses er-

nicht den ausserordentlichen.

Budgetierung gegeniiberzustellen, wire weder logisch noch fair.

wand (Lohne, Sachaufwand, Abschreibun-
gen) und Transferaufwand (Beitriage an
Gemeinwesen und Dritte-', Finanzausgleich)
unterteilen. Wir haben insgesamt vier sich
strukturell unterscheidende Kategorien, in
denen Fehlschatzungen passieren konnen.
Eine zu pessimistische Schatzung unter-
schatzt den Ertrag und/oder tiberschatzt den
Aufwand.

Einnahmen vs. Ausgaben
Hinsichtlich der Art der Fehlschitzungen
kristallisieren sich tuber alle Kantone kumu-
liert und im Verlauf von mehreren Jahren be-
trachtet gewisse Muster heraus (vgl. Abbildung 1)
— und diese sind tGberraschend.-3

So wurden in den Budgets der Jahre 2016
bis 2022 nicht nur die Ertrage unterschatzt,
sondern auch die Aufwinde. In anderen Wor-
ten: Wahrend die Kantone bei den Ertrigen
im Durchschnitt deutlich zu pessimistisch
waren, so budgetierten sie bei den Aufwan-
den tendenziell zu optimistisch. Da die Kan-
tone die Ertrage aber viel starker unterschatz-
ten als die Aufwinde, resultierte am Jahres-
ende jeweils ein deutliches Plus gegentiber der
Budgetierung.

gibt sich aus dem Ergebnis aus betrieblicher Tatigkeit (Differenz zwischen betrieblichem Ertrag und betrieb-
lichem Aufwand) und dem Ergebnis aus Finanzierung (Finanzertrag minus -aufwand). Das Gesamtergebnis
der Erfolgsrechnung wird nicht betrachtet. Das heisst, wir analysieren nur den ordentlichen Staatshaushalt,

In letzterem konnen verschiedene Massnahmen zur finanzpolitischen Steuerung verbucht werden — wie
Einlagen ins Eigenkapital (z.B. zur Abschreibung von Bilanzfehlbetrigen) oder zusitzliche Abschreibungen
(FDK, 2023b: 315), die mit echten Abschreibungen nichts zu tun haben, da sie nicht auf dem Wert der Anlagen
basieren und somit ermessensabhingig sind (Soguel & Munier, 2022). Solche Massnahmen, die als Reaktion auf
Uberraschend gute (oder mit umgekehrtem Vorzeichen auf iiberraschend schlechte) Jahresabschlisse verbucht
werden, wiirden die Untersuchung verfalschen, weshalb ihre Berticksichtigung unerwiinscht ist. Zudem wer-
den im ausserordentlichen Staatshaushalt nicht vorhersehbare-? Einnahmen und Ausgaben verbucht. Sie der
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Dezemberfieber bei den Ausgaben?
Dass bei den Aufwanden nicht auch zu pessi-
mistisch budgetiert wurde, sondern zu opti-
mistisch, ist relevant fiir die Interpretation
der moglichen Konsequenzen: Von einer
Uberschatzung der Aufwinde hitte man auf
eine weit verbreitete Nicht-Ausschopfung von
Budgetkrediten schliessen kdnnen. Das hitte
wiederum die Frage aufgeworfen, ob dies aus-
gabentreibend ist: Zeichnet sich gegen Ende
Jahr in einem Amt eine Nicht-Ausschopfung
ab, lage die Befiirchtung nahe, dass dadurch
der Sparsamkeitsanreiz in der betroffenen
Amtsstelle reduziert wird. Mehrausgaben ge-
gen Jahresende sind Gegenstand einiger wis-
senschaftlicher Untersuchungen.-*

Beziiglich Existenz dieses sogenannten
Dezemberfiebers — nicht nur beim Staat, son-

dern auch in Abteilungen von Unterneh-

men — besteht weitgehend Einigkeit. Weniger
einig ist sich die Wissenschaft beziiglich der
Hauptursachen, Folgen und Heilmittel.-5 Fir
die Schweiz sind umfassende Untersuchungen
rar. Eichenauer (2020) zeigt auf, dass Ausgaben-
spitzen gegen Jahresende in Landern mit ho-
her Qualitit der 6ffentlichen Verwaltung ge-
ringer ausfallen. Dazu gehort definitiv auch
die Schweiz.

Die Auswirkung tiberschatzter Aufwinde
auf das Ausgabenverhalten durfte sekundar
sein, da die Aufwinde ja, wie gezeigt, im Ge-
genteil unterschitzt wurden. Einen potenziel-
len Grund dafir liefern Soguel und Ecabert
(2015). Sie zeigen, dass die gegentiber der
Budgetierung erhohten Ausgaben auch als
Resultat der tiberraschend hohen Einnahmen

Abbildung 1: Zu pessimistisch bei den Einnahmen, zu optimistisch bei den Ausgaben

Nicht nur die Ertrige wurden bei der Budgetierung in den letzten Jahren von den Kantonen unterschétzt, sondern auch die Aufwinde —
wenn auch in deutlich geringerem Ausmass. Bei den nicht-fiskalischen Ertrigen lagen die Schatzungen eber noch weiter daneben als bei

den fiskalischen.
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interpretiert werden konnten. Anhand einer
Zeitreihe der Kantone von 1980 bis 2011 fin-
den die Autoren einen signifikanten, aller-
dings quantitativ geringen ausgabentreiben-
den Effekt von tberraschend hoch ausfallen-
den Steuerertrigen auf hohere. Allerdings
folgt ein erheblicher Teil dieses Ergebnisses
daraus, dass der Kanton Basel-Stadt wahrend
jener Zeit mit unerwarteten Einnahmen seine
Pensionskasse ausfinanzierte. Ohne diesen
Kanton verschwindet die Signifikanz des Zu-
sammenhangs.

Die Untersuchung der Autoren deckte aber
nur die Jahre bis 2011 ab. In den in Abbildung 1
dargestellten Jahren 2016 bis 2022 scheint der
Zusammenhang ziemlich auffillig. Eine
Aktualisierung der Studie ware interessant,
um zu sehen, ob die Berucksichtigung junge-
rer Jahre ein robusteres Ergebnis liefert.

Gemass Aussagen der Kantone wiirde dies
cher uberraschen: Als Voraussetzung fir die
Titigung einer Ausgabe mussen tblicherweise
nicht nur eine Rechtsgrundlage und ein
Budgetkredit, sondern auch eine Ausgabenbe-
willigung vorliegen. Der diskretionare Spiel-
raum fur zusitzliche und womdglich ineffizi-
entere Ausgaben bei unerwarteten Mehrein-
nahmen sollte daher eher gering sein.

Unter dem Strich fehlen bisher klare Be-
lege daftr, dass die Fehlschitzungen das Aus-
gabenverhalten signifikant negativ beein-
flussen. Diese Fehlschatzungen sind also nicht
so sehr aus Sorge um die Effizienz des Staats-
haushalts zu kritisieren, sondern primér unter
dem Aspekt der daraus folgenden, wiederhol-
ten Uberschiisse und der dadurch verletzten
Generationengerechtigkeit.

Nicht-fiskalische Einnahmen:
Uberraschend starke Unterschitzung

Auf der Einnahmeseite betrugen die Fehl-
schatzungen durchschnittlich mehrere Pro-
zente des budgetierten Wertes. Weit obenaus
schwingt das Jahr 2021, wo die 26 Kantone
ihren Fiskalertrag um tber 9 % und den
nicht-fiskalischen Ertrag um tber 159% unter-

schatzten. Hauptgrinde fir die Unterschat-
zung des nicht-fiskalischen Ertrags waren der
Bundesbeitrag an die kantonalen Hartefall-
massnahmen im Zusammenhang mit Covid
(4,2 Mrd. Fr.)-5 und die Ausschiittung der
Schweizerischen Nationalbank (SNB), die
erstmals 6 Tranchen (= 4 Mrd. Fr.) betrug.

Auch in anderen - etwas gewohnlicheren —
Jahren unterschitzten die Kantone den
nicht-fiskalischen Ertrag-7 starker als den
Fiskalertrag. Das mag erstaunen, denn man
konnte meinen, nicht-fiskalische Ertrige seien
leichter zu prognostizieren, da sie in Erlassen
festgelegt sind — beispielsweise betreffend
die Aufgabenteilung zwischen Bund und
Kantonen — und weniger vom gegenwirtigen
Konjunkturverlauf abhangen als die Steuer-
ertrage. In Wirklichkeit gibt es aber auch auf
der nicht-fiskalischen Seite schwer prognosti-
zierbare Ertrage.

Schon erwihnt wurden die Ausschiittun-
gen der SNB (vgl. Box 2). Die Budgets werden
im Sommer des Vorjahres entworfen, zu ei-
nem Zeitpunkt also, an dem noch wenig tiber
den Geschiftsgang der SNB (der iber die Aus-
schiittungen im Folgejahr entscheidet) be-
kannt ist. 2018 wurde der nicht-fiskalische Er-
trag um 2,3 Mrd. Fr. unterschatzt, 28 % davon
ist auf die Fehlschitzung der SNB-Ausschiit-
tungen zurickzuftihren. 2019 betrug die Un-
terschatzung 1,5 Mrd. Fr., wovon 43 % auf den
SNB-Posten ging. 2020 und 2021, als die SNB
zum ersten Mal vier und dann sogar sechs
Tranchen ausschuttete, wurden die SNB-Aus-
schiittungen starker unterschatzt, namlich
um knapp 2 bzw. sogar 2,3 Mrd. Franken.
Damit kann fiir jene Jahre — wenn man die
Covid-Transfers des Bundes aussen vor lasst —
ein Grossteil der Fehlschatzung erklart
werden.

Weitere nicht-fiskalische Posten, bei denen
erhebliche Abweichungen zur Budgetierung
entstehen konnen, sind der Finanzertrag (Di-
videnden, Gewinnablieferungen), Entnahmen
aus Spezialfinanzierungen (Umfang stark ab-
hangig vom Projektverlauf, z. B. im Strassen-
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Box 2: Die Gewinnausschiittungen der Schweizerischen Nationalbank (SNB)

Die SNB schittet in Abhangigkeit der Hohe ihres Bilanzgewinnes und der Ausschittungsreserve jahrlich Ge-
winne an den Bund und die Kantone aus, und zwar 0 bis 2, 3, 4, 5 oder 6 Tranchen a 1 Mrd. Fr. (SNB, 2021). Von
diesen gehen 2/3 an die Kantone — verteilt proportional gemass deren Einwohnerzahl. Es ist anzunehmen,
dass die Kantone bei der Budgetierung der nichstjahrigen Ausschittung alle den gleichen Zugrift auf Infor-
mationen zum Geschaftsverlauf der SNB haben. Daher kann ein Vergleich zwischen den Kantonen interes-
sant sein. Untersucht werden die Budgetjahre 2018 bis 2024. Die Ausschittungen basieren auf dem Geschafts-
verlauf der SNB aus dem jeweiligen Vorjahr.

Im genannten Zeitraum schiittete die SNB jahrlich durchschnittlich 2,86 Tranchen aus, die Kantone bud-
getierten 1,94 Tranchen. Am optimistischsten war der Kanton Jura, der mit durchschnittlich 3,1 Tranchen die
SNB-Auszahlungen sogar leicht tiberschatzte. 2018 bis 2022 waren dessen Schitzungen ziemlich exakt, 2023
und 2024 verpasste es der Kanton hingegen, sie zu senken. Am konservativsten budgetierte mit durchschnitt-
lich bloss 0,29 Tranchen ausgerechnet jener Kanton, dessen (gemessen am Gesamtresultat) treffsichere Budge-
tierung in diesem Analyse-Doppel hervorgehoben wird: Freiburg. Insgesamt am genauesten war der Kanton
Obwalden, der die Ausschiittung in den Jahren 2020 bis 2022 um jeweils 2 Tranchen unterschatzte und an-
sonsten immer richtig lag.

Anlagejahr 2017 2018} 2019 2020} 2021 2022° 2023| Durchschnitt Mittlere
Ausschiittungsjahr 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2018-2024|  Abweichung*
(E/I;ezl;tfxeTéunscshcehnl;ttungderSNB ,,,,,,,,,,,,,, 2i 2 o b . 0 0 2,86 -
Werte'?,enr,y,in%r;g 77777 Budgetierungen der Kantone (Anzahl Tranchen)
A6 53,4 1 1] 1] 2 4.0 2 1,57 1,86
A8 1 I g 2, 6 40 243 1,57
AR 43 150 2 2 2 6 0 3 2,36 1,36
BE 80,2 1 1 1 3 6 6 0 2,57 2,00
8L w4 11 1 3 3 3 2 2,00 2,29
8 M 1 1 1 2 2 3 3 1,86 2,71
rR 25,0 0 0 0 0 2 0 0 0,29 2,57
GE 39,0 1 1] 1. 3. 6. 0 0 1,71 114
e 1 1 1 1 2 4 0 2 1,57 1,86
G6R 54 11 1 4 6 4 0 2,43 1,57
Ju 5,7 1,7 2 2 4 6 4 2 3,10 1,47
11 1 2 5 5 0 2,14 2,14
2018 1 4 2 2 2 2,07 1,93
1. 1,5 4 6 0 0 1,93 0,93
2 2 2. 4 400 2,00 | 0,86
s 39,6 09 118 139 204 304 375 0 1,76 217
SH 6,4 1 1 1 2 4 0 0 1,29 1,57
s 21,3 1 1 1 4 6 0 2 2,14 1,29
s 25| 1 1 1 4 B 2 0 2,14 1,29
% 21,8 18 AR 178 4 4 2 1 2,29 1,43
o 27,0 1 1 1 3 5 5 2 2,57 2,29
R 28 1 2 3 4 6 2 0 2,43 1,00
w 62,7 1 1 1 2 2 3 2 1,71 2,57
VS 26,8 1 1 1 4 4 4 0 2,14 1,86
% 88 47 11 12 00 096 1,90
ZH 119,5 1 1 1 2 5 2 1 1,86 1,86
Mittelwert ungewichtet 1130 121 122 281 442 211 09 1,97 1,75
Mittelwert gewichtet 1,020 103 104 254 436 264 093 1,94 1,94
Abweichung total in Mio. Fr. 655 645: 1975: 2304: 1096 : -1761: -617 614 1293

*Betrag. Negative und positive Abweichungen heben sich also nicht auf. Beispiel: In einen Jahr 1 Tranche zu tief geschatzt und im anderen 1 zu hoch,
gibt nicht eine mittlere Abweichung von 0, sondern von 1.

Quelle: SNB (2021); Budgets und Jahresrechnungen der Kantone der Finanzjahre 2018 bis 2024
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Die jahrliche Analyse der SNB-Ausschiittungen (vgl. Tabelle) legt zwei interessante Muster offen:

Erstens zeigt sich, dass bei der wahrend mehrerer Jahre zu niedrigen Budgetierung nicht nur finanzpoliti-
sche Vorsicht eine Rolle gespielt haben muss, sondern auch ein Status-quo-Bias a la «wie es in diesem Jahr
war, wird es wohl auch im nachsten Jahr sein»: Die Ausschiittungen erklommen 2020 und 2021 schrittweise
neue Rekordwerte, die Budgetierung der Kantone hinkte hinterher. 2023 schiittete die SNB dann erstmals
seit langem kein Geld aus, und obwohl sich das relativ frith abzeichnete, verzichteten nur zehn Kantone auf
eine Budgetierung. Fiir 2024, dem zweiten Jahr in Folge ohne Ausschiittung, sind es nun immerhin schon
14 Kantone, und der budgetierte Mittelwert ist deutlich gesunken.

Zweitens siecht man am Vergleich der ungewichteten und bevolkerungsgewichteten Mittelwerte, dass die
kleinen Kantone tendenziell exakter und dynamischer budgetiert haben: Wahrend der Ausschiittungsjahre
2018 bis 2021 lagen ihre Budgetierungen weniger weit hinter den (steigenden) effektiven Ausschittungen der
SNB zuriick. 2022, im zweiten Jahr der maximalen Ausschiittung, holten die grosseren Kantone auf. Dass
2023 dann statt 6 Tranchen plotzlich gar keine mehr ausgeschiittet wurde, nahmen wiederum die kleineren
Kantone besser in ihren Budgets vorweg.

bau) und der Transferertrag (darunter auch
der kantonale Anteil an der direkten Bundes-
steuer, der ja an sich ein fiskalischer Ertrag ist,
aber als Transfer verbucht wird). Der
nicht-fiskalische Ertrag setzt sich aus viel
mehr Budgetposten zusammen als der fiskali-
sche. Das allein macht ihn schon anfillig fur
gewisse Fehlschatzungen.

Schitzung der Fiskaleinnahmen:
Diversen Einflussfaktoren unterworfen
Zur Budgetierung von Steuerertrigen hat
Nils Soguel, Professor am Institut fir 6ffentli-
che Verwaltung (IDHEAP) der Universitat
Lausanne, geforscht. Er dusserte sich in einem
Interview gegentber der Zeitung «La Liberté»
wie folgt dazu: «Ein Budget ist immer auch
gepragt von politischer Taktik. Die Finanzver-
antwortlichen unterschitzen tendenziell die
Einnahmen, vor allem die fiskalischen, zum
einen aus Vorsichtsgrinden, zum anderen
auch, um bestimmten Erwartungen vorzu-
beugen und Forderungen zu vermeiden.» (La
Libert¢, 2023). Er bestatigt damit die in Teil 1 die-
ser Publikation gedusserte Vermutung, dass
hinter den Fehlschatzungen auch ein gewisses
finanzpolitisches Kalkil liegen konnte.

Am IDHEAP wurde auch untersucht, von
welchen Faktoren diese Fehlschatzungen ab-
hangen. Fir den Zeitraum von 1980 bis 2008,

in dem in den 26 Schweizer Kantonen tber
100 Finanzdirektorinnen und -direktoren am-
tierten, resultierten folgende Erkenntnisse:
Die Steuereinnahmen werden stirker unter-
schatzt, wenn der Finanzdirektor dem linken
Politikspektrum entstammt, wenn der
Kanton klein ist, wenig Subventionen erhilt,
oder wenn die Arbeitslosigkeit niedrig ist
(Chatagny, 2011).

Gemass Chatagny und Soguel (2009) sind
unterschitzte Steuereinnahmen im Ubrigen
durchaus kein neues Phinomen: Eine Zeitrei-
henanalyse der Jahre 1945 bis 2006 ergab, dass
die Steuereinnahmen schon damals von einer
Mehrheit der Kantone signifikant und syste-
matisch unterschitzt wurden. Und so geschah
es auch in den letzten drei Jahren: Sogar im
am starksten von Covid betroffenen Jahr
2020, fiir welches das Budget noch zu Vor-
Covid-Zeiten, im Herbst 2019, gemacht wur-
de, ubertrafen die effektiven Steuereinnah-
men der 26 Kantone die budgetierten gesamt-
haft um 1,3 Mrd. Franken. 2021 waren es
sogar 4,4 Mrd. Fr., und 2022 resultierte eine
Abweichung von 5,3 Mrd. Franken.

Prozentual besonders hoch waren die Ab-
weichungen 2011 und 2022 bei den Ertrigen
aus der Besteuerung von Unternehmen. Ge-
samthaft fielen diese jeweils um tber 25 % ho-
her aus als budgetiert. Die Bedeutung dieser
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Box 3: Was macht der Kanton Freiburg anders?

Teil 1 der Publikation zeigte, dass Freiburg von allen Kantonen deutlich am treffsichersten budgetiert und tb-
licherweise auch sehr ausgeglichene Jahresrechnungen aufweist (Riihli & Hutter, 2023). Nils Soguel geht davon aus,
dass das eher auf die verhaltnismassig einfache Struktur des Kantons als den Budgetierungsprozess per se
zurickzufithren ist. Laut ihm gilt: «Die Budgetierung wird umso schwieriger, je komplexer, heterogener und
internationaler das wirtschaftliche und soziale Geflecht eines Kantons ist» (La Libert¢, 2023). Dass mit Jura ein
weiterer eher homogen strukturierter Kanton traditionellerweise sehr treffsicher budgetiert, unterstitzt diese
These. Auch der Finanzdirektor des Kantons Freiburg, Jean-Pierre Siggen, anerkennt auf Rickfrage die Rolle
der kantonalen Struktur.

Doch er macht auch auf ein paar prozedurale Eigenheiten bei der Budgetierung seines Kantons aufmerk-
sam, die zur Treffsicherheit beitragen konnten. So bindet die Regierung die Verwaltung bei der Erstellung
des Haushalts eng und in mehreren Iterationen ein. Wahrend zudem in vielen anderen Kantonen nur ein
mittelfristiger Ausgleich tiber ihre Schuldenbremsen gefordert ist, schreibt das Finanzhaushaltsgesetz Frei-
burgs explizit die jahrliche Ausgeglichenheit vorgelegter Budgets und realisierter Rechnungen vor. Ubersteigt
das Defizit des Voranschlags 2% des Gesamtertrags, ist eine Erhohung des Steuerfusses verpflichtend. Betragt
der Uberschuss des realisierten Gesamtertrags mindestens 4 % der Ausgaben oder der Uberschuss des effek-
tiven Steuerertrags mindestens 6 % des budgetierten Wertes, muss die Regierung dem Parlament in der Folge
Steuersenkungen vorschlagen.

Insgesamt befasst sich das Freiburger Finanzhaushaltsgesetz in nicht weniger als sieben Artikeln mit Mo-
dalititen der Budgetierung. Siggen betont, die Haushaltsplanung sei fiir jede 6ffentliche Korperschaft eine
Herausforderung. Fribourg meistert sie aber offenbar mit mehr Bravour als andere Kantone. Diese machten
es sich zu einfach, sollten sie die treffsichere Budgetierung bloss auf die homogenere Struktur Freiburgs zu-
ruckfihren.

Ertrage relativ zu den Gesamteinnahmen
dirfte ein Einflussfaktor fir die Ungenauig-
keit der Prognosen auf der Einnahmeseite
sein. Zum Zeitpunkt der Budgeterstellung
sind diese Ertriage besonders schwierig einzu-
schitzen.-8 Dass die beiden Stadtkantone
Basel-Stadt und Genf in einer Zeitreihe von
1980 bis 2002 die mit Abstand hochsten Stan-
dardabweichungen bei den Fehlschatzungen
der Steuerertrige aufweisen (Chatagny & Soguel,
2012:323), unterstitzt diese Vermutung.-°

Losungsansatz I:

Treffsicherere Budgets zur Realisierung
von Steuersenkungspotenzial

Eine treffsichere Budgetierung wiirde Steuer-
senkungspotenziale offenlegen: Ein Uber-
schuss von 2,85 Mrd. Fr., wie er aggregiert
tber die Summe alle Kantone wihrend der
sieben Jahre von 2016 bis 2022 durchschnitt-

lich resultiert hat, wiirde (gemessen an den
Ertragen aus 2022) eine flichendeckende Sen-
kung aller direkter Steuern — also auch der
Unternehmenssteuern, was vor dem Hinter-
grund der OECD-Reform eher unplausibel
ware — um 5,6 % erlauben. Gemunzt allein
auf die Einkommenssteuern natiirlicher Per-
sonen wiirde die Korrektur dieser Uberschiis-
se einer durchschnittlichen Steuersenkung
um genau 10 % entsprechen.

Tabelle 1 veranschaulicht in der Riickschau
das Steuersenkungspotenzial eines jeden
Kantons. Der linke Teil ermoglicht fir identi-
sche Uberschiisse einen Kantonsvergleich
hinsichtlich der potenziellen Auswirkungen:
Er zeigt fir 2022, wie vielen Prozenten des
Ertrags aus den direkten Steuern oder auch
nur aus den Einkommenssteuern ein hypo-
thetischer Uberschuss von 1% des Gesamter-
trags entsprache und welchem jahrlichen Ge-
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Tabelle 1:

Tabelle zur Quantifizierung von Steuersenkungspotenzialen

1% des Gesamtertrags* entspricht...

2016 bis 2022 entsprach der mittlere jahrliche Uberschuss...

vio. . P ginom | Frpro %des o g %l gt Fropro
(pro Jahr) dS'tr:llf:f:* mens- F?ﬁslhag Gefamt; (pro Jahr) dS'tr ekten* mens- F?L‘Slha:;
steuern* jahruc ertrags euern steuern* jahruc
AG 608 24%  36% 195 2.4% 1469 58%  86% 472
Al 18 29%  49% 264 46% 83 131%  224% 1213
AR 5,2 26%  40% o 1,0% 50 25%  38% 204
BE 1206 22% 3% 247 4% 1659  30%  43% 340
BL 324 7% 2,6% 244 50% 1623 83%  129% 1223
BS 483 6%  30% 489 65% 31330 106%  197% 3171
FR 44 3% 5% 314 07% 23 24% 3% 227
GE 1127 14%  38% 53 24% 2681  32%  90% 1270
6L vy 38%  60% 21 39% 159 1 149%  232% 854
6R 255 3% 54% 268 42% 1070 131%  228% 1122
JU 98 30% 47% 293 0.8% 81 -25%  -39%  -243
LU 385 25%  42% 206 25% %8  62%  104% 506
NE 235 23% 37% 282 1,5% 347 34%  54% 417
NW 4k 2% 35% 217 07% 32 16%  26% 161
ow 32 28%  40% 187 06% 20 18%  -26% 121
s6 509 22%  hh% 219 26% 1316 56%  114% 565
SH 93 27%  55% 236 56% 526 6%  31,1% 1333
S0 262 27%  38% 205 34% 89,7 93%  130% 701
sz 18,1 22%  40% 223 6,5% 10500 141%  258% 1452
6 226 25%  40% 178 26% 596  65%  105% 467
T 40,0 20%  42% 238 0,0% 15 01%  02% 9
UR 43 LT1% B7% 264 1,0% L1 45% B4% 253
VD 1137 8%  30% 307 31% %87 54%  91% 941
Vs 413 28%  53% 255 6% 091 T4%  141% 674
26 19,1 22%  51% 338 7,9% 1504 WONBOO  400% 265
ZH 186, 25% 1% 261 2,8% 5244 70%  11,6% 733
Total 10657 821%  837% o 269 827% 28547  856%  810,0% a 721
* Gesamtertrag und Einkommenssteuern des Jahres 2022
Defizit  [10%-5% 5%-10% 10%-15% M >15%
Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf FDK (2023a), EFV (2023) und BES
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genwert in Franken pro Haushalt das ent-
sprache.

Der rechte Teil zeigt in der ersten Spalte
fir jeden Kanton den Uberschuss im Durch-
schnitt der letzten sieben Jahre in Prozenten
des Gesamtertrags von 2022. Aus der Multi-
plikation der Spalten des linken Teils mit die-
ser Prozentzahl ergeben sich dann die vier
weiteren Spalten des rechten Teils. Diese zei-
gen auf, um wie viel Prozent alle direkten
Steuern oder nur die Einkommenssteuern in
einem Kanton seit 2016 hatten niedriger lie-
gen konnen, ohne dass der Kanton in die ro-
ten Zahlen gefallen ware — und welche jahrli-
chen Ersparnisse pro Haushalt dadurch resul-
tiert hatten.

Kantone, die gemessen am Geschaftsgang
der letzten sieben Jahre auch mit deutlich
niedrigeren Steuern noch ein ausgeglichenes
Resultat hitten erreichen konnen, sind griin
eingefirbt. Die hochsten Werte erreichen
Schafthausen und Zug. Jura, Obwalden und
Neuenburg haben hingegen im mehrjahrigen
Schnitt leichte Defizite geschrieben.

Um Missverstandnissen vorzubeugen:
Diese Tabelle zeigt nicht das tatsichliche, heu-
tige Steuersenkungspotenzial der Kantone;
denn welche Anteile der Uberschiisse kon-
junktureller und welche struktureller Natur
sind, lasst sich daraus schlecht schliessen. Fur
das Steuersenkungspotenzial ist der struktu-
relle Uberschuss eines jeweiligen Kantons aus-
schlaggebend.

Einen strukturellen Uberschuss zu bestim-
men, wiirde die Ambitionen dieser Analyse
sprengen. Zumal dies nicht bloss eine rechne-
rische, sondern eine politische Aufgabe ist. So
hangt etwa das Potenzial fir Steuersenkun-
gen von der Verschuldungssituation und der
Eigenkapitaldecke des Kantons ab. Um eine
allfallige hohe Verschuldung abzubauen,
kann ein Kanton bewusst Uberschiisse pla-
nen. Solche temporaren strukturellen Uber-
schiisse sind natdrlich erwtinscht.

Die effektiven Uberschiisse der vergange-

nen sieben Jahre mogen somit nur als ein

grober Indikator fir das Steuersenkungspo-
tenzial eines Kantons dienen. Wichtiger als
die finanzielle Vergangenheit ist die finanziel-
le Zukunft. Diese moglichst realistisch einzu-
schatzen, ist Voraussetzung fir die Quantifi-
zierung eines allfilligen strukturellen Uber-
schusses.

Und genau deshalb zeigt die obenstehende
Tabelle — bei allem Wenn und Aber, dass
wohl diverse Kantone ein signifikantes Poten-
zial fur Steuersenkungen aufweisen. Denn die
Uberschusse waren in der Regel ungeplant
und unerwartet — also nicht das Resultat eines
bewussten politischen Entscheids. Dafiir
spricht ausserdem, dass einige Kantone in den
letzten Jahren und auch fiir 2024 schon auf
die bisherigen Uberschisse reagiert haben.

Die bei weitem beeindruckendsten Steuer-
senkungen fuhrte der Kanton Schafthausen
durch. Gegentiber 2016 senkte der Kanton sei-
nen Steuerfuss-'% in mehreren Schritten von
115 % auf 89 %. Sogar noch etwas stérker fiel
die Steuersenkung im Kanton Schwyz aus
(170 % auf 120 %) — allerdings hatte der Kan-
ton schon von 2008 bis 2014 einen Steuerfuss
von bloss 120 %. Beide Kantone erzielen trotz
der Senkungen weiterhin deutliche Uber-
schiisse. Weniger stark fielen die Senkungen
in den Kantonen St. Gallen (115 % auf 105 %),
Thurgau (117 % auf 109 %), Freiburg (100 %
auf 96 %), Zug (82 % auf 80 %, weitere Steuer-
senkung beschlossen), Zirich (100 % auf
98 %) und Bern (3,06 auf 3,025, weitere Steu-
ersenkungen geplant) aus (ESTV, 2023). Auch
Waadt hat fiir 2024 eine leichte Steuersenkung
beschlossen.

Losungsansatz Il:

Steuerrickvergutung bei unerwarteten
Uberschissen

Der beste Weg, um zu verhindern, dass Steu-
erzahler zu viel fiir die vom Staat erbrachten
Leistungen zahlen, wiren eine moglichst
realititsnahe Budgetierung und (bei struk-
turellen Uberschiissen und einer soliden
Vermogenssituation) daraus folgend entspre-
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chende Steuersenkungen. In der Realitit be-
stehen jedoch Mechanismen, die solchen
Steuersenkungen — auch wenn sie aus Griin-
den der Generationengerechtigkeit ange-
bracht waren — im Wege stehen.

Befiirchtet wird etwa von den politischen
Entscheidungstrigern, dass bei voreiligen
Steuersenkungen das Geld in schlechteren
Jahren schnell wieder fehlt — und der Kanton
dann statt zu einer Steuererh6hung zum Spar-
hammer greifen wiirde. Solche Bedenken er-
klaren vielleicht auch die in der Forschung
identifizierte pessimistischere Budgetierung
unter Finanzdirektoren des linken Parteien-
spektrums.

Die Hirden fir eine Steuersenkung sind
im politischen Alltag entsprechend hoch, und
das Instrument ist ziemlich trage: Von den
ersten Diskussionen bis zur tatsachlichen
Senkung konnen mehrere Jahre vergehen.
Nicht zuletzt stellt sich jeweils die Frage nach
dem Umfang der Steuersenkung. Dartiber
jeweils werden intensive Debatten mit den
tublichen politischen Vorzeichen gefiihrt. Ein
zeitnaherer und weniger verpolitisierter
Ansatz, um auf die Uberschiisse zu antwor-
ten, ist daher erwiinscht. Im Folgenden wird
ein solcher diskutiert.

Idee

Eine Alternative zur unflexiblen und zeitin-
tensiven Steuersenkung konnte eine instituti-
onalisierte Steuerriickvergiitung sein. Eine
solche Idee skizzierte jingst Christian C.
Moesch, Grossrat des Kantons Basel-Stadt.
Das Grundprinzip ist Folgendes: Schreibt ein
Kanton einen Uberschuss, wiirde er diesen —
zu Teilen oder vollumfinglich — an die
Steuerzahlenden zurtickerstatten. Im Gegen-
satz zur Steuersenkung ist es fir die Steuer-
ruckvergitung nicht relevant, ob ein Uber-
schuss struktureller oder nicht-struktureller
Natur ist. Entsprechend wiirden sich die
Diskussionen um die korrekte Berechnung
struktureller Uberschisse ertibrigen.

Theoretische Modalititen

Bei der Ausgestaltung des Instruments sind
diverse Modalititen vorstellbar, die gut auf-
einander abgestimmt sein miissten. Folgende
Fragen dirften dabei im Zentrum stehen:

01 Sollen im Falle eines Defizits symmetrisch
zur Idee der Ruckvergiitung Steuernach-
zahlungen eingefordert werden?

02_Soll die Ruckvergiitung im vollen Umfang
des Uberschusses geschehen oder nur zu
Teilen?

03_ Soll die Riickvergiitung abhangig von der
Verschuldungssituation des Kantons sein?

04_ Soll die Riickvergiitung generell bei Uber-
schiissen vorgenommen werden oder nur
bei unerwarteten, also nicht budgetierten
Uberschissen?

01- Symmetrisch oder nicht? Im Falle einer
Symmetrie — Riickvergiitung bei Uber-
schissen, Nachzahlung bei Defiziten —
wirden Steuerzahlende unmittelbar am
finanziellen Ergebnis ihres — um es abs-
trakt auszudriicken — staatspolitischen
Kollektivs teilhaben. Das ist eine an sich
bemerkenswert triviale Idee, die der libe-
ralen Urvorstellung davon, was ein Staat
eigentlich sein sollte, naher kime als die
heutige Realitat. Mindestens zwei Argu-
mente sprechen allerdings klar gegen eine
solche Symmetrie:

_ Erstens hitte sie — wenn man annimmt,
dass Uberschisse haufiger in Boomphasen
und Defizite hdufiger in Rezessionen an-
fallen — klare Ziige einer prozyklischen
Fiskalpolitik: Die (Netto-) Steuerbelastung
sainke in Boomphasen und stiege in Rezes-
sionen, was die Konjunkturzyklen verstar-
ken wiirde.

— Zweitens ist der Zwang zu einer Nachzah-
lung von Steuern aus staatsrechtlichen
Griinden problematisch. Er kratzt am
Prinzip der Rechtssicherheit und reduziert
die Planungssicherheit von Haushalten

und Unternehmen.
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02_ Vollumfanglich oder zu Teilen? Steuer-

nachzahlungen sind folglich im Gegen-
satz zur Rickvergiitung aus 6konomi-
schen und staatsrechtlichen Griinden
nicht sinnvoll. Das gilt es bei der Bestim-
mung des Umfangs der Riickvergiitung zu
bertcksichtigen. Wiirden Defizite als
Schulden angehiuft, Uberschiisse hinge-
gen den Steuerzahlern voll rickvergiitet,
so konnten die Staatsschulden mittelfris-
tig nur steigen. Das wire noch weniger im
Sinne der Generationengerechtigkeit als
das Erzielen wiederholter Uberschiisse.
Daher empfiehlt sich in diesem Fall eine
nur teilweise Steuerrtckvergiitung von
Haushaltstiberschiissen. Damit konnte
sich der Kanton Spielraum fiir gelegentli-
che Defizite bewahren.

03_ Abhingig von der Verschuldungssitua-

tion? Die in 1) diskutierte Asymmetrie ist
wiederum weniger ein Problem, wenn
eine Steuerriickvergiitung bloss bei genii-
gend guter Verschuldungssituation des
Kantons erfolgt. Beispielsweise konnte fiir
die Rickvergitung (neben dem Haus-
haltstiberschuss) eine negative Nettover-
schuldung (Fremdkapital abziiglich des
Finanzvermdgens) des Kantons vorausge-
setzt werden. Das hiesse also, das Finanz-
vermogen des Kantons misste dessen
Fremdkapital Gbersteigen.

Laut dem Harmonisierten Rechnungs-
legungsmodell 2 (HRM2) gilt ein Netto-
verschuldungsquotient (Nettoschul-
den/Fiskalertrag) von unter 100 % als gut
(SRS/CSPCP, 2023). Demnach wird die Netto-
verschuldung als gut bezeichnet, wenn
das Fremdkapital des Kantons sein
Finanzvermogen um nicht mehr als den
Betrag iibersteigt, den er jahrlich an
Fiskalertragen generiert. Eine Situation, in
der das Finanzvermogen sogar hoher liegt
als das Fremdkapital, konnte sogar als
luxurios bezeichnet werden — ein Luxus
allerdings, der auf Kosten der Steuerzah-
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lenden gegangen ist. Ganze 14 der 26
Kantone wiesen Ende 2022 eine negative
Nettoverschuldung auf (vgl. Abbildung 2).

04— Alle oder nur nicht-budgetierte Uber-

schiisse? Mit einer finanzpolitisch umsich-
tigen Festlegung der Modalitaten 1) bis 3)
sprache nicht viel gegen eine generelle
Rickvergiitung von Uberschiissen. Und
doch ist es deutlich naheliegender, nur un-
erwartete, also nicht-budgetierte Uber-
schiisse zurtickzuvergtiten. Aus einer
Grundbedingung fir die Rickvergiitung
wiurden damit genau genommen zwei:

1. Es wurde ein Uberschuss erzielt.

2. Er wurde nicht (oder nicht in dieser
Hohe) budgetiert.

Rickvergiitet wiirde dann bloss jener
Anteil des Uberschusses, der tiber dem
budgetierten Plus (oder, bei budgetiertem
Defizit, Giber null) liegt. Die Vorteile wi-
ren folgende:

- Die kantonalen Entscheidungstrager wiir-

den die volle Autonomie bei Entscheidun-
gen tber Schuldenabbau (oder Vermo-
gensaufbau) bewahren: Budgetieren sie
einen Uberschuss, wird er bilanzwirksam,
nur nicht-budgetierte Uberschiisse werden
an die Steuerzahlenden rickvergtet.

- Die Anforderungen der kantonalen Schul-

denbremsen wiirden unabhingig von de-
ren Ausgestaltung erfillt. Fordert eine
Schuldenbremse — wie z. B. jene des Bun-
des — Uberschiisse in Boomphasen und er-
laubt Defizite in Rezessionen, so wiirden
Riickvergiitungen nur erfolgen, wenn die-
se Ziele tbererfillt sind.

In der jiingeren Vergangenheit hatten
zwischen den beiden Varianten keine
grossen Unterschiede beziiglich Umfangs
der Rickvergiitungen resultiert, denn
bis auf ganz wenige Ausnahmen waren
alle deutlichen Uberschiisse unerwartet,
also nicht-budgetiert. Dass ein hoher
Uberschuss budgetiert wird, ist aussert
selten.
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Abbildung 2: Uber die Halfte der Kantone mit negativer Nettoschuld

Das HRM2 definiert einen Nettoschuldenquotienten (Nettoschulden / Fiskalertrag) von unter 100 % als gut. 19 der 26 Kantone
unterschritten Ende 2022 diesen Wert. 14 Kantone weisen sogar eine negative Nettoschuld auf. Fiir sie wiirde sich im Falle weiterer
Uberschiisse eine Steuerriickvergiitung aufdringen.
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Quelle: FDK (2023a)

Im Lichte dieser Ausfithrungen zu den vier Sie miisste also analog zur Senkung des

Fragen konnte somit folgende Ausgestaltung Steuerfusses ausgestaltet sein, bei der sich die
der Steuerrtickerstattung zweckmassig sein: Steuerlast von allen Steuerzahlenden um
— Keine Symmetrie, d. h. keine Steuerriick- einen bestimmten Prozentsatz reduziert.
forderungen im Falle von Defiziten. Sinnvollerweise bezoge sich die Rickvergu-
— Rickvergiitung nur von nicht-budgetierten,  tung auf jene Steuerarten, auf die auch der
unerwarteten Uberschiissen je nach Ver- kantonale (und kommunale) Steuerfuss ange-
mogenssituation eines Kantons: wendet wird. Fiir diese wiirde dann — analog
- Vollstandige Riickvergiitung bei negativer ~ zum Vorgehen in Tabelle 1 — der Umfang der
Nettoverschuldung. Riickvergiitung ermittelt.
- Teilweise Riickvergiitung, solange der Es wiirde also berechnet, wie vielen Pro-
Nettoverschuldungsquotient unter 100 % zenten der direkten Steuereinnahmen der un-
liegt. erwartete Uberschuss entspricht. Auf dieser
—Keine Rickvergiitung, falls der Grundlage wiirde dann die Rickvergiitung
Nettoverschuldungsquotient tiber 100 % fir jeden Steuerzahlenden berechnet. Ein Bei-
liegt. spiel zur Illustration: Ein Uberschuss von 100

Mio. Fr. entspricht im Kanton Graubinden

Praktische Implementierung

Eine Steuerrtckvergiitung musste die Form
einer prozentualen Riickvergiitung von direk-
ten Steuern an die Steuerzahlenden haben.

3,9 9% der Gesamteinnahmen (vgl. Tabelle 1). Das
wiederum entspricht 12,2 % der direkten Steu-
ern von natirlichen und juristischen Perso-
nen. Im Falle einer vollen Rickvergiitung
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wiurden diese 12,2 % an die entsprechenden
Steuerzahlenden riickerstattet — nach dersel-
ben mathematischen Logik wie bei einer
Steuerfusssenkung; im Falle einer teilweisen
Riickvergiitung entsprechend nur ein Teil da-
von.

Die Riickvergiitung wiirde am besten mit
der definitiven Steuerrechnung saldiert. Diese
Rechnung wird jeweils frithestens im Herbst
des Folgejahres verschickt; zu einem Zeit-
punkt also, an dem das Ergebnis der Jahres-
rechnung lingst bekannt ist. Es miisste somit
keine effektive Rickzahlung durchgefithrt
werden, sondern bloss eine prozentuale Re-
duktion der definitiven Steuerrechnung,.
Damit wiirde erstens der administrative
Mehraufwand der Steuerrtickvergtitung auf
ein Minimum reduziert. Zweitens konnte so
auch verhindert werden, dass von einer
Steuerrtickvergiitung frisch Zugezogene pro-
fitieren, die im jeweiligen Kanton noch gar
keine Steuern bezahlt haben. Umgekehrt
wiirde die Rickvergiitung natiirlich auch
frisch Weggezogenen noch zugutekommen.

Potenzielle Auswirkungen

Ob die Steuerriickvergiitung das Phinomen
der Fehlbudgetierung reduziert, ist unklar.
Man koénnte argumentieren, dass sie das
Phianomen eher verstirkt. Die Verantwort-
lichen hatten sich namlich fir eine Fehlschat-
zung weniger stark zu rechtfertigen, da

das «zu viel» eingenommene Steuergeld ja
ohnehin wieder an die Bevolkerung zuriick-
verteilt wird.

Es wire damit sogar ein Anreiz fir pessi-
mistische Fehlbudgetierung vorstellbar: Einen
«tiberraschenden» Uberschuss zu generieren,
der dann zuruckverteilt werden kann, konnte
bei Steuerzahlenden verhaltens6konomisch
gesehen positiver wahrgenommen werden als
ein angektndigter (also nicht Gberraschender)
Uberschuss oder niedrigere Steuern von Be-
ginn weg.-"!

Anderseits macht die Steuerrtickvergiitung
die Fehlschatzung fur alle sehr transparent.

Das wiederum spriche fiir eine geringere Ten-
denz zu pessimistischer Budgetierung. Falls
die Ruckvergiitung nur bei nicht-budgetier-
ten Uberschisssen erfolgt, konnte das ein wei-
terer Anreiz fir eine nicht zu defensive Bud-
getierung sein: Wollte eine Regierung z.B.
ihren finanzpolitischen Spielraum durch ei-
nen Uberschuss vergrossern, musste sie diesen
budgetieren und entsprechend auch vor der
Legislative — und den Steuerzahlern — recht-
fertigen.

Welcher dieser — theoretischen — Effekte in
der Praxis sich in welchem Umfang manifes-
tiert und welcher tiberwiegt, ist nicht klar.
Nur: Das ist letztlich nicht entscheidend. Ent-
scheidend ist, dass eine zu pessimistische
Budgetierung mit den damit verbundenen
Staatsuiberschiissen nicht mehr dazu fihrt,
dass die Steuerpflichtigen mehr zahlen, als die
Erbringung der staatlichen Leistungen gekos-
tet hat. Die Steuerrtickvergiitung ist also nicht
in erster Linie ein Instrument zur besseren
Budgetierung, sondern eines zur Herstellung
der Generationengerechtigkeit. Es bekampft
nicht die Ursachen, sondern das Symptom —
und das sehr effektiv.

Fazit

Die beiden Teile dieser Analyse haben gezeigt,
dass die Kantone ihre finanziellen Aussichten
zu vorsichtig einschatzen. Statt der im Budget
vorgesehenen ausgeglichenen Abschliisse, die
den jeweiligen Anforderungen der kantona-
len Schuldenbremsen genitigen, resultierten so
in den vergangenen Jahren teilweise hohe
Uberschiisse. Wiederholte deutliche Uber-
schisse sind allerdings genauso wenig genera-
tionengerecht wie durch Defizite angehaufte
Schuldenberge.

Zu wiinschen ware darum eine realitats-
nahere Budgetierung, die entsprechendes
Steuersenkungspotenzial offenlegen wiirde,
das dann idealerweise auch realisiert wird. Da
Steuersenkungen aber eine trige und verpoli-
tisierte Massnahme sind, wurde in dieser
Analyse, sozusagen als Second-Best-Losung,
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ein alternativer, neuer, und in Teilen vielleicht
etwas experimentell anmutender Vorschlag
skizziert: Die Steuerrtickverglitung.-'2

Eine Steuerriickvergilitung wire eine ein-
fache, schnelle und flexible Moglichkeit, die
Steuerzahlenden und Leistungstrager an einer
positiven finanziellen Entwicklung ihres
Kantons teilhaben zu lassen. Mit den von uns
diskutierten Modalititen diirfte dieses Instru-
ment finanzpolitisch risikoarm und in Ergin-
zung mit den jeweiligen Schuldenbremsen
umzusetzen sein. Es begegnet damit den in
der Debatte um Steuersenkungen oft gedus-
serten Angsten, in naher Zukunft reiche der
Ertrag nicht mehr aus, um die demokratisch
festgelegten Staatsaufgaben zu erfillen. Und
doch soll es die herkommliche Steuersenkung
nicht ersetzen. Im Gegenteil: Regelmassige
Ruckvergiitungen wiren fir die Steuerpflich-
tigen ein gut sichtbares Zeichen dafiir, dass
der regulare Steuerfuss zu hoch liegt und ge-
senkt werden kann.

Schliesslich ist die Steuerrtickvergiitung
aus staatspolitischer Warte gemass der neuen
politischen Okonomie (Public Choice) ein
spannender Ansatz. Auch nach den liberalen
Revolutionen des 19. Jahrhunderts stellt der
Staat noch oft einen selbstindigen Akteur
dar, der auch seine eigenen Interessen im
Blick hat. Dem liberalen Ideal entsprechend
sollte hingegen vielmehr gelten: Der Staat,
das sind wir alle (Schwarz, 2020). Die Schweiz mit
ihrem kleinteiligen Foderalismus und starken
direktdemokratischen Elementen ist diesem
Ideal ndher als die meisten anderen Lander.
Die Steuerriickvergtitung verkorpert eine wei-
tere Annaherung an dieses Ideal. Sie wiirde
zwischen dem Staatshaushalt und den Haus-
halten sowie Unternehmen eine unmittelba-
rere Verbindung schaffen. Der Staat wire da-
mit noch spiirbarer ein eigentlicher Vertreter
der Burgerinnen und Burger.
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Endnoten

Private Haushalte, 6ffentliche Unternehmungen, private 8
Organisationen ohne Erwerbszweck, private Unternch-
mungen, Gemeinden und Gemeindezweckverbinde,

Kantone und Konkordate u.v.m.

Aufwand und Ertrag gelten als ausserordentlich, wenn

mit ihnen in keiner Art und Weise gerechnet werden 9
konnte, sie sich der Einflussnahme und Kontrolle entzie-

hen und sie nicht zum operativen Geschift (Leistungser-
stellung) gehoren (FDK, 2023b: 27).

Die isolierte Untersuchung der deutlichen Fehlschatzun-

gen der Kantone Schafthausen, Genf, Graubinden und

Glarus fiir das Jahr 2022 (Rahli & Hutter, 2023) zeigte 10
hingegen keine auffalligen Muster hinsichtlich der Art

der Fehlschitzungen.

Beispielsweise Liebman & Mahoney (2017), Baumann

(2019), McCue et al. (2021), Lofaro et al. (2023) oder Bala-
krishnan et al. (2007).

Zwei Ursachen dafiir werden besonders oft genannt:

1. Das Vorsichtsprinzip: Amtern muss es moglich sein,

ihre Ausgaben bis am 31. Dezember mit dem verabschie-

deten Budget zu decken, darum erhalten sie sich lange

einen Handlungsspielraum, den sie dann erst gegen Ende

Jahr aufbrauchen.

2. Die Haushaltstaktik: Das Nicht-Aufbrauchen eines "
Budget-Kredites wire ein Eingestindnis dafir, dass die

Mittel zu hoch waren, und ware fiir das Amt entspre-

chend mit dem Risiko einer Kiirzung der Mittel fiir das
Folgejahr verbunden. Das schafft einen Anreiz, am Ende

des Jahres mehr Geld auszugeben.

Die Finanzdirektorenkonferenz (FDK), auf deren Zahlen

sich diese Analyse stttzt, verbucht diese Transfers als
betrieblichen Ertrag (also im ordentlichen Haushalt)

(FDK, 2023a). Die Eidgenossische Finanzverwaltung

(EFV) scheint sie dagegen im ausserordentlichen Haus-

halt zu verbuchen (EFV, 2023). In jenem Fall wéren sie

gar nicht Teil der vorliegenden Auswertung, was die
Fehlschitzung um fast zwei Drittel reduzieren wiirde.

Zu den nicht-fiskalischen Ertrigen gehoren neben den

schon genannten SNB-Ausschiittungen Entgelte (fir
Leistungen an Private) und diverse umfangreiche Trans-
ferertrage, darunter der Kantonsanteil an der direkten
Bundessteuer, Entschadigungen vom Bund und den 12
Gemeinden fir konkrete Leistungen ihnen gegeniiber,

der Finanz- und Lastenausgleich, sowie Beitrige vom

Bund und von den Gemeinden fiir die Aufgaben-

erfillung im Rahmen der festgelegten Aufgabenteilung.

Das liegt vor allem daran, dass ein Grossteil der
Gewinne — gerade in kleineren oder stadtischen Kanto-
nen - von einigen wenigen grossen Unternechmen
stammt, deren Gewinnschwankungen dann stark ins
Gewicht fallen.

Wobei man dagegenhalten konnte, dass die Unterneh-
menssteuerertrage auch in BS und GE (im Jahr 2021) nur
10 9% bzw. 15% der Gesamteinnahmen ausmachten,
womit sich auch deutliche Fehleinschatzungen absolut
gesehen auch in diesen Kantonen nicht massiv in der
Gesamtrechnung niederschlagen sollten.

Wie die Gemeinden bestimmen die Kantone einen Steu-
er fuss (in %) oder eines Steuervielfachen (von 1), mit
dem die von ihnen gesetzlich festgelegten Steuertarife
(Basistarife) zu multiplizieren sind. Dies erlaubt eine
mathematisch unkomplizierte Anpassung der Steuer-
belastung. Fiir mehr Informationen zum Thema Steuer-
satz und Steuerfuss vgl. SSK, 2021. Die hier genannten
Steuerfisse/-vielfache konnen nicht zwischen den Kanto-
nen verglichen werden, da sich die Steuersysteme der
Kantone stark unterscheiden. Aussagekraftig im Kan-
tonsvergleich ist also nicht die absolute Hohe der Steuer-
fusse, sondern bloss deren Veranderung.

Kahnemann und Tversky (1979) zeigten mit ihrer
«Prospect Theory», die einen Grundstein der «Behavioral
Economics» (Verhaltensokonomie) darlegt, dass Indivi-
duen Gewinne und Verluste oft separat werten, statt sie
vorab zu verrechnen. Im Falle der Steuerzahlung wiirde
die Zahlung also mental als ein Verlust verrechnet, die
Steuerriickvergiitung hingegen nicht als eine Reduktion
dieses Verlusts, sondern als separater Gewinn. Das hatte
zur Folge, dass ein Individuum eine Steuerzahlung mit
darauffolgender Steuerriickvergiitung als positiver
wahrnimmt als eine geringere Steuerzahlung, die dem
Gegenwert von Steuerzahlung und Riickvergiitung
entspricht. Die Verrechnung der Steuerriickvergiitung
mit der definitiven Steuerrechnung dirfte diesen Effekt
allerdings abschwichen, da in diesem Fall ja keine
Zahlung mit anschliessender Riickvergiitung erfolgt,
sondern die Korrektur in derselben Rechnung verrechnet
wird.

Der Vorschlag ist jedoch nicht so experimentell, wie man
glauben konnte. Die US-amerikanischen Bundesstaaten
Colorado, Michigan, Missouri und Oregon fithren schon
seit lingerem Uberschussriickzahlungen — wenn auch
nach ganz anderen Modalititen — durch (New, 2001).
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