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Das Wichtigste in Kiirze

Juristische Personen werden im Kanton Appenzell Ausserrhoden mit einem statutarischen Ein-
heitssatz von gegenwartig 6,5 % besteuert (zuzuiglich direkte Bundessteuer). Von den Gewinn-
steuerertragen erhalten die Gemeinden 55 %, der Kanton 45 %. Im Rahmen einer kantonalen

Steuergesetzrevision priift der Kanton Anpassungen im Verteilschliissel der Gewinnsteuerertra-
ge.

Die im Kanton anfallenden Gewinne fithren nicht nur zu Steuerertragen, sondern fliessen auch in
die Berechnung des nationalen Finanzausgleichs (NFA) ein. In den vergangenen Jahren reichten
die Steuermehreinnahmen beim Kanton nicht aus, um die geringeren NFA-Transfers im Rahmen
der positiven Ressourcenentwicklung des Kantons zu kompensieren. In der Nettobetrachtung
(«Marge») belastete ein neu besteuerter Gewinn von 100 Fr. die Kantonskasse jeweils mit rund
9 bis 14 Fr.

Im Zusammenhang mit dem Bundesgesetz uiber die Steuerreform und die AHV-Finanzierung
(STAF) kommt es zu Veranderungen in der Berechnungsmethodik des Ressourcenausgleichs.
Infolge einer tieferen Gewichtung der Gewinne verbessert sich die Margensituation. Das vor-
liegende Gutachten zeigt auf, inwiefern die Aufteilung der Steuerertrage neu gestaltet werden

musste, damit die Unternehmensbesteuerung in Zukunft kein «Verlustgeschaft» mehr darstellt.

Naturgemass ist unklar, wie sich die Finanzkraft des Kantons Appenzell Ausserrhoden relativ zu
den anderen Kantonen entwickelt. Entsprechend kann auch die zukiinftige NFA-Abschopfung
nur geschatzt werden. Im Basisszenario ergabe sich der «Break-even» (Marge von Null) bei
einem Kantonsanteil an den Gewinnsteuerertragen von gut 51 %. Eine konservative Festlegung
der Steueraufteilung (d. h. Beriicksichtigung einer gewissen negativen Ressourcenentwicklung
des Kantons Appenzell Ausserrhoden) wirde einen Kantonsanteil von ungefahr 55 bis 60 %

bedingen.

Die heutige Steueraufteilung wirkt unter Einbezug des Finanzausgleichs asymmetrisch: Die Ge-
meinden partizipieren — sowohl positiv wie negativ — an der kantonalen Ressourcenentwicklung.
Der Kanton hingegen profitiert kaum von einer positiven Entwicklung (bzw. wird sogar finanzi-
ell geschadigt), ist dafiir gegen negative Entwicklungen «NFA-versichert». Diese Ausgangslage
fuhrt dazu, dass der Kanton kaum Anreize zur Beibehaltung und Starkung der Standortattrakti-
vitat hat. Erhielte der Kanton einen grosseren Anteil an den Gewinnsteuerertragen, liessen sich

Chancen und Risiken symmetrischer verteilen und bessere Anreize schaffen.

Die in diesem Gutachten vorgenommene Margenbetrachtung ist dabei nur ein — wenn auch sehr
gewichtiger — Aspekt fur die politische Festlegung der Steueraufteilung. Letztendlich ist die
Frage in ein breites Geflecht von (finanziellen) Beziehungen zwischen Kanton und Gemeinden

eingebettet, die es bei der Steueraufteilung zu berticksichtigen gilt.
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1 Einleitung und Auftrag

1 Einleitung und Auftrag?!

Im Rahmen der kantonalen Steuergesetzrevision 2024 priift der Kanton Appenzell Ausserrho-
den eine Neuaufteilung der Gewinnsteuerertrage zwischen dem Kanton und den Gemeinden.
Heute werden juristische Personen im ganzen Kanton mit einem Einheitssatz von 6,5 % besteu-
ert (zuzuglich direkte Bundessteuer). Die Gemeinden erhalten 55 % der Gewinnsteuerertrage,
der Kanton erhalt 45 %.

Die im Kanton anfallenden Gewinne fihren nicht nur zu Steuerertrdagen, sondern fliessen auch
in die Berechnung des nationalen Finanzausgleichs (NFA) ein.? Zu- und Abfliisse von Steuer-
substrat fihren mit zeitlicher Verzogerung zu Verdnderungen in den Ausgleichszahlungen. Als
ressourcenschwacher Kanton wirkt sich eine relative Veranderung in der kantonalen Ressourcen-
starke vergleichsweise stark auf die Transferhohe aus. Fiir eine tragfdhige und anreizkompatible
Finanzpolitik ist es notwendig, dass die Steuermehreinnahmen die Transferriickgiange zu kom-
pensieren vermogen, zieht der Kanton Appenzell Ausserrhoden neue Unternehmen (oder
Personen) an. Stand heute ist dies jedoch nicht der Fall — aus neuen Unternehmensgewinnen

resultiert fiir den Kanton im Endeffekt eine finanzielle Belastung.

Im Fruhjahr 2021 wurden die beiden Autoren vom Department Finanzen des Kantons Appenzell
Ausserrhoden beauftragt, in einem Kurzgutachten die finanzpolitischen Implikationen des NFA
fur die Steuergesetzrevision darzulegen. Konkret soll aufgezeigt werden, wie die Aufteilung
der Steuerertrdage neu gestaltet werden musste, damit die Unternehmensbesteuerung fir die

Kantonskasse fortan kein «Verlustgeschaft» mehr darstellt.

Wir folgen einem zweistufigen Vorgehen. Kapitel 2 quantifiziert die Wirkung des Finanz-
ausgleichs. Kapitel 3 kombiniert die berechneten Abschopfungsquoten mit der kantonalen
Steuerausschopfung und analysiert mogliche Verteilschliissel zwischen Kanton und Gemein-
den. Kapitel 4 und 5 diskutieren die Implikationen fiir die Steueraufteilung und fassen die

gewonnenen Erkenntnisse zusammen.

2 Berechnung der Abschépfung im Finanzausgleich

Seit 2008 ist die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund
und Kantonen in Kraft. Kernstiick bildet der Ressourcenausgleich, der ressourcenschwachen

Nehmerkantonen eine ausreichende finanzielle Leistungsfahigkeit sicherstellt.

IDiverse Inhalte dieses Gutachtens basieren auf Leisibach und Schaltegger (2019) sowie diversen Studien, welche
die Autoren im Rahmen von Gutachtertatigkeiten verfasst haben. Das Forschungspapier basiert jedoch mehrheitlich
auf dem alten NFA-Berechnungsmodell, das vor der 2020 in Kraft getretenen Teilrevision des Bundesgesetzes Uber
den Finanz- und Lastenausgleich (NFA-Systemanpassungen) Giuiltigkeit hatte.

%In diesem Gutachten werden die Begriffe Finanzausgleich, NFA und Ressourcenausgleich synonym verwendet.
Gemeint ist immer der Ressourcenausgleich, das Kernelement des Finanzausgleichs im engeren Sinn.
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2 Berechnung der Abschopfung im Finanzausgleich

2.1 Aktuelle Reformen

Per 1. Januar 2020 sind zwei Revisionen des Bundesgesetzes tiber den Finanz- und Lastenaus-
gleich (FiLaG) in Kraft getreten. Beide Revisionen beeinflussen die Berechnungsmodalitaten des
Ressourcenausgleichs und damit auch die Abschopfungsberechnungen, die in diesem Gutachten
eine zentrale Rolle einnehmen. Fiir das Verstandnis der weiteren Inhalte sollen die Eckpunkte

der beiden Revisionen deshalb kurz dargestellt werden:

* Bundesgesetz iiber die Steuerreform und die AHV-Finanzierung (STAF)?
Ursprung der 2019 vom Volk angenommenen Reform ist die Abschaffung der Steuer-
privilegien fur die sogenannten Statusgesellschaften. Mit der Reform wurden u. a. neue
Instrumente (Patentbox, erhohte Abziige fiir Forschung und Entwicklung) eingefiihrt und
der Kantonsanteil an der direkten Bundessteuer (dBSt) von 17 auf 21,2 % erhoht. Zudem
werden im Ressourcenausgleich zukunftig die Gewinne aller juristischen Personen tiefer
gewichtet (Einfuhrung Zeta-Faktoren). Die Reform wird ab dem Referenzjahr 2024 im
Finanzausgleich wirksam und ist nach einer Ubergangsphase mit dem Referenzjahr 2031

vollstindig umgesetzt.

+ Teilrevision des Bundesgesetzes iiber den Finanz- und Lastenausgleich*
Basierend auf einer Initiative der Konferenz der Kantonsregierungen wurde bei der Be-
rechnung des Ressourcenausgleichs ein Systemwechsel vorgenommen. Die Festlegung der
Ausgleichssumme erfolgt neu direkt uber gesetzliche Vorgaben, wobei den ressourcen-
schwachsten Kantonen eine Mindestausstattung von 86,5 % des schweizerischen Durch-
schnitts garantiert wird. Mit der letzten Anpassung (im Rahmen der Ausgleichszahlungen
2022) ist die Ubergangsregelung abgeschlossen, die Revision ist vollstindig umgesetzt

(Abfederungsmassnahmen sind jedoch noch bis mindestens 2025 in Kraft).

2.2 Funktionsweise des Ressourcenausgleichs

Grundlage fiir die Berechnung des Ressourcenausgleichs bildet das Ressourcenpotenzial der
Kantone, welches die jeweilige vorhandene finanzielle Substanz abbildet. Zur Berechnung des
Ressourcenpotenzials eines Kantons wird auf die harmonisierte aggregierte Steuerbemessungs-
grundlage (ASG) zurtickgegriffen. Diese umfasst samtliche innerhalb eines Kantons anfallenden
steuerlichen Einkommen und Vermogen der nattrlichen Personen und die Gewinne der juristi-

schen Personen.

Kantone mit einem Ressourcenpotenzial iiber dem schweizerischen Mittel gelten als ressourcen-
stark (Ressourcenindex > 100; «Geberkantone») und leisten proportional zu ihrer Starke einen
Finanzausgleichsbeitrag. Kantone mit Ressourcenindex < 100 gelten als ressourcenschwach
(«<Nehmerkantone») und erhalten Finanztransfers. Die Ausgleichszahlungen an die Nehmer-

kantone werden progressiv vorgenommen, d. h. mit abnehmendem Indexwert erhoht sich der

3Vgl. Bundesrat (2019, 2018a) fuir weitere Informationen zur STAF.
4Vgl. Bundesrat (2018b, 2018c) fur weitere Informationen zur Teilrevision des FiLaG.
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2 Berechnung der Abschopfung im Finanzausgleich

Abbildung 1: Ressourcenausgleich 2022
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Quelle: Eigene Darstellung auf Basis von EFV (2021)

Ausgleich pro Kopf. Den schwachsten Kantonen wird eine Mindestausstattung von 86,5 % des
schweizerischen Mittels garantiert. Die Ausgleichssumme wird regelgebunden festgelegt und

vom Bund (60 %) und den ressourcenstarken Kantonen (40 %) finanziert.

Abbildung 1 zeigt die Stellung der Kantone im Ressourcenindex vor und nach Ressourcen-
ausgleich fur das Referenzjahr 2022. Gut zu erkennen ist die lineare Abschopfung bei den
Geberkantonen und die progressive Mittelverwendung bei den Nehmerkantonen. Der Kanton
Appenzell Ausserrhoden liegt hinsichtlich Ressourcenstdarke mit einem Ressourcenindex von
85,3 Punkten (vor Ausgleich) auf Rang 14. Seit 2008 (Ressourcenindex: 77,4 Punkte) hat sich
die Finanzkraft des Kantons merklich erhoht. Aufgrund dieser im schweizweiten Vergleich
uberdurchschnittlichen Entwicklung der Finanzkraft sanken die Ausgleichszahlungen fiir den
Kanton Appenzell Ausserrhoden von gut 43 Mio. (2008) auf 26 Mio. Fr. (2022) — obwohl die
Dotation des Ressourcenausgleichs in der gleichen Zeitspanne um fast 1 Mrd. auf 4 Mrd. Fr.

zunahm.

Abbildung 1 zeigt ferner eine starke Nivellierung am unteren Ende des Ressourcenindex —
bestehende Unterschiede in der Ressourcenausstattung werden stark reduziert. Dies zeigt sich

in den Anreizwirkungen des Ressourcenausgleichs, die nachfolgend quantifiziert werden.
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2 Berechnung der Abschopfung im Finanzausgleich

2.3 Grenzabschoépfung 2008-2022

Steigen die steuerbaren Gewinne/Einkommen im Kanton (aufgrund bestehender oder neu
zugezogener Unternehmen/Personen), steigt das kantonale Ressourcenpotenzial.” Als Folge
sinken jedoch (ceteris paribus) die Ausgleichszahlungen aus dem Ressourcenausgleich. Dieser
NFA-Effekt kann mittels sogenannter Grenzabschopfungsquote (GAQ) quantifiziert werden.
Die GAQ zeigt, um wie viel die Transferzahlungen an den Kanton Appenzell Ausserrhoden

gekiirzt werden, wenn die Finanzkraft des Kantons wachst.

Bei einer Ressourcenzunahme verandert sich nicht nur das Ressourcenpotenzial des betroffe-
nen Kantons, sondern auch diverse relevante Berechnungsparameter wie beispielsweise das
kantonale Ressourcenmittel. Um die GAQ bestimmen zu konnen, muss die Berechnung des Res-
sourcenausgleichs neu modelliert werden. Dazu wird das Ressourcenpotenzial eines einzelnen

Kantons marginal erh6ht, wihrend alle anderen Kantone konstant gehalten werden.5

Fur den Kanton Appenzell Ausserrhoden ergibt sich im Referenzjahr 2022 eine GAQ auf neue
Ressourcen von 14,67 %. Konkret heisst das: Steigt das Ressourcenpotenzial um 100 Fr., re-
duziert sich die Ausgleichszahlung aus dem Ressourcenausgleich fir den Kanton um knapp
15 Fr. Diese Zahlung ist unabhangig davon, wie stark der Kanton das zugewonnene Poten-
zial steuerlich ausschopft. Der GAQ kommt entsprechend die Bedeutung einer impliziten

Mindestbesteuerung zu.

Die GAQ sind nicht konstant, sondern andern sich von Jahr zu Jahr zumindest marginal — je
nach Ressourcenentwicklung in den einzelnen Kantonen. Zusitzlich besteht zwischen den
Steuerjahren und der Finanzausgleichsberechnung eine mehrjahrige Verzogerung: Das Ressour-
cenpotenzial im Jahr T (Referenzjahr) basiert auf der durchschnittlichen Steuerbemessungs-
grundlage der drei letzten verfugbaren Bemessungsjahre T — 6 bis T — 4. Welcher Anteil heutiger
Einkommen und Gewinne effektiv durch den Ressourcenausgleich abgeschopft wird, ist somit

erst in einigen Jahren bekannt.

Abbildung 2 zeigt die Entwicklung der GAQ seit Inkrafttreten des neuen Finanzausgleichs im
Jahr 2008. Die Finanzkraft des Kantons Appenzell Ausserrhoden entwickelte sich seit 2008 im

SStreng genommen gilt es bei der GAQ-Berechnung zu unterscheiden, ob es sich um neue Ressourcen oder
Ressourcenverschiebungen handelt. Unter neuen Ressourcen verstehen wir neue Einkommen und Gewinne bestehen-
der oder aus dem Ausland zuziehender natiirlicher oder juristischer Personen. Ressourcenverschiebungen betreffen
den Fall, wenn Steuersubstrat von einem Kanton in einen anderen verschoben wird. Beide Konstellationen fuhren
zu unterschiedlichen GAQ, weil das relative Geflige im Ressourcenausgleich sowie die relevanten Berechnungs-
parameter in unterschiedlichem Masse beeinflusst werden. Beim Kanton Appenzell Ausserrhoden unterscheiden
sich die beiden GAQ jedoch nur marginal, wobei die GAQ auf Ressourcenverschiebungen jeweils leicht hoher ist
(Beispiel 2022: 14,67 % vs. 14,75 %). Wir sehen deshalb in diesem Gutachten davon ab, beide Konstellationen zu
beriicksichtigen. Die Analyse basiert auf den GAQ auf neuen Ressourcen.

OFiir die Berechnungen wurden zwei Vereinfachungen getroffen. Erstens wird ausgeblendet, dass das Ressour-
cenpotenzial jeweils auf dem Durchschnitt dreier Steuerjahre beruht und neue Ressourcen somit wiahrend drei
Jahren eine partielle Abschopfung durch den Finanzausgleich erfahren. Zweitens hat eine Ressourcenerhohung via
steuerlicher Ausschopfung einen marginalen Einfluss auf den sogenannten standardisierten Steuerertrag. Dieser spielt
bei der Verteilung der Finanzausgleichsmittel eine Rolle und kann somit die GAQ der Nehmerkantone marginal
beeinflussen. Die Veranderungen bewegen sich allerdings im Nachkommastellenbereich, weswegen davon abstrahiert
wurde.
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2 Berechnung der Abschopfung im Finanzausgleich

Abbildung 2: Grenzabschopfungsquoten seit 2008

Grenzabschépfungsquote (in %)

22
Prognose
20
18
16
14
I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I
2008 2012 2016 2020 2024 2028 2032
Jahr

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von EFV (2021) und BAK Economics (2021)

kantonalen Vergleich tiberdurchschnittlich. Entsprechend bewegte sich der Kanton in der Kurve
auf Abbildung 1 nach rechts. Die progressive Berechnungsformel fithrte dazu, dass die GAQ
graduell von anfanglich iiber 20 % auf das heutige Niveau von unter 15 % gefallen ist. Generell

gilt: Je finanzstarker ein Nehmerkanton ist, desto tiefer ist seine GAQ.

2.4 Grenzabschoépfung in Zukunft

Wie sich der Ressourcenausgleich zukunftig entwickelt, lasst sich nur mit grosser Unsicherheit
prognostizieren. Neben der Ressourcenentwicklung in den einzelnen Kantonen spielen auch
Reformen eine wichtige Rolle. Wahrend die ab 2020 umgesetzte NFA-Systemanpassung nun
vollstindig implementiert ist, bleiben die konkreten Folgen der STAF unklar.” Im Rahmen
der STAF werden die Gewinne aller juristischen Personen im Ressourcenausgleich zukiinftig
tiefer gewichtet. Dies betrifft erstmals das Bemessungsjahr 2020. Aufgrund der zeitlichen
Verzogerung fliesst die STAF-Umsetzung somit partiell erstmals im Referenzjahr 2024 in den

Ressourcenausgleich ein.

Mit der Abschaffung der Statusgesellschaften wird die tiefere Gewichtung der Gewinne von Sta-
tusgesellschaften im Ressourcenausgleich (Beta-Faktoren) hinfallig. Fortan werden stattdessen
die Gewinne aller juristischen Personen im Ressourcenausgleich tiefer gewichtet. Damit wird die
geringere steuerliche Ausschopfung der juristischen Personen gegenuiber derjenigen bei naturli-

chen Personen adressiert. Die Umsetzung erfolgt iiber zwei neue Gewichtungsfaktoren, Zeta-1

7Unklar sind ferner die moglichen Folgen internationaler Bestrebungen zur Einschrankung des Steuerwettbe-
werbs (Mindestbesteuerung und Verlagerung von Besteuerungsrechten im Rahmen einer OECD-Initiative).
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2 Berechnung der Abschopfung im Finanzausgleich

(C1) und Zeta-2 (C,). Zeta-1 reduziert die Gewinne juristischer Personen im Ressourcenausgleich
gegenuber den Einkommen/Vermogen natiirlicher Personen, Zeta-2 mindergewichtet zusatzlich
die Patentboxgewinne gegeniiber den ordentlichen Gewinnen. Die beiden Gewichtungsfaktoren

berechnen sich wie folgt:8

Steuerliche Ausschopfung der Gewinne JP

Gy

" Steuerliche Ausschopfung der Einkommen/Vermogen NP

_ Massgebende Patentboxgewinne in den Kantonen (reduzierte Bemessungsgrundlage)

G Patentboxgewinne Total (Steuerbasis dBSt)

(2)
Die aktuellsten Schitzungen der EFV fiir die beiden Faktoren betragen: 32,5 % (C;) und 42,4 %
(C2) (EFV 2019). Diese Werte sind jedoch mit einer gewissen Vorsicht zu behandeln, da die
relevanten Berechnungsparameter (u.a. Bemessungsgrundlage Patentboxgewinne und Steuer-

ausschopfung) zum jetzigen Zeitpunkt nur geschatzt werden konnen.

Vereinfacht dargestellt, reduzieren die Zeta-Faktoren die GAQ von neuen Unternehmensgewin-

nen wie folgt:

GAQMISTAE — GAQNp- (4 (3)

ord.Gewinne

GAQuitSTAL = GAQnp s+ 0y (4)

Patentboxgewinne

Mit den Anpassungen im Rahmen der STAF diirften mittel- bis langfristig schwierig prognosti-
zierbare aber bedeutende Anderungen in den absoluten wie relativen kantonalen Ressourcenpo-
tenzialen einhergehen. Im Auftrag der Fachgruppe fur kantonale Finanzfragen prognostiziert
BAK Economics jahrlich die zukiinftig zu erwartenden Zahlungsstrome im Rahmen des Res-
sourcenausgleichs. Der aktuellste Bericht (BAK Economics 2021) beinhaltet Prognosen bis
zum Referenzjahr 2034 (bzw. Bemessungsjahr 2030). Gemass den Schatzungen reduziert sich
die ASG 2020 im Vergleich zum Vorjahr schweizweit um 17,3 % (Appenzell Ausserrhoden:
-14,7 %). In den darauffolgenden Jahren wird wieder mit positiven Wachstumsraten gerechnet.
Im Referenzjahr 2026 (d. h. Bemessungsjahre 2020-2022) wird bei Appenzell Ausserrhoden
ein Ressourcenindex von 87,3 Punkten erwartet (2022: 85,3 Punkte), der bis 2031 jedoch auf
84,5 % zuruckgeht. Basierend auf den Prognosen von BAK Economics (2021) haben wir die
GAQ berechnet. Sie bewegen sich fiir die Periode 2023-2034 zwischen 14,51 und 15,86 % (vgl.
Abbildung 2).

Mit welcher GAQ (und mit welchen Transferzahlungen) zukunftig effektiv zu rechnen ist, lasst
sich heute nicht sagen. Unklar ist dabei nicht nur die allgemeine Entwicklung der Kantone (u. a.
auch die Konsequenzen der Corona-Krise), sondern auch immer noch die konkreten Folgen der

neuen Besteuerungsregeln fiir die ehemaligen Statusgesellschaften. Erst im Referenzjahr 2024

8Fiir eine umfassende Diskussion der Zeta-Faktoren inkl. aller Berechnungsdetails vgl. EFV (2019).



2000.278, 1. Lesung - Beilage 1.6

3 Margenberechnung

fusst die NFA-Berechnung mit dem Bemessungsjahr 2020 zum ersten Mal teilweise auf Daten,
die auf der STAF basieren. Nach der Ubergangsregelung” wird das neue System erst mit dem
Bemessungsjahr 2025 und damit mit dem Referenzjahr 2031 vollstandig im NFA abgebildet.

Bis dahin diuirfte sich die Situation noch merklich verandern.

3 Margenberechnung

3.1 Konzept der Margenberechnung

In diesem Kapitel kombinieren wir die berechnete NFA-Abschopfung mit der kantonalen
Steuerausschopfung. Damit lasst sich zeigen, was dem Kanton und den Gemeinden finanziell
effektiv bleibt, wenn Unternehmen in Appenzell Ausserrhoden Gewinne versteuern. Da die
zukunftigen GAQ unklar sind, soll mit unterschiedlichen Szenarien gearbeitet werden. Letzt-
endlich liegt es an der Politik, die Unsicherheiten — und damit die Folgen fur die innerkantonale

Steueraufteilung — im politischen Entscheid entsprechend zu gewichten.

Angenommen, ein im Kanton Appenzell Ausserrhoden domiziliertes Unternehmen erwirtschaf-
tet einen zusitzlichen Gewinn (vor Steuern) von 100 Fr.!? Fiir den Kanton sind in finanzieller

Hinsicht insbesondere zwei Fragen von Interesse:

1. Welche Folgen hat dieser Gewinn im nationalen Finanzausgleich? D. h. konkret: Um wie
viel reduziert sich die Ausgleichszahlung an den Kanton?
= NFA-GAQ (vgl. Kapitel 2)

2. Was bleibt dem Kanton Appenzell Ausserrhoden aus dem Gewinn effektiv? Dafur muss
die Reduktion in den NFA-Ausgleichszahlungen mit den zusatzlichen Steuereinnahmen
(inkl. Anteil dBSt) verrechnet werden.
= Marge

Entscheidend ist eine Nettobetrachtung («Marge») aus den Steuermehreinnahmen abzuglich
Abschopfung durch den Finanzausgleich. Fiir die Gemeinden ist der erste Aspekt (NFA-
Abschopfung) irrelevant. Ihre Marge ergibt sich unmittelbar aus den Steuermehreinnahmen,

9Wihrend Gewinne von ordentlich besteuerten Unternehmen ab dem Bemessungsjahr 2020 vollstandig der neu-
en Berechnungsmethodik unterliegen, sieht das Gesetz fiir ehemalige Statusgesellschaften eine Ubergangsregelegung
vor. Die Gewinne dieser Unternehmen werden aufgrund der letzten verfiigbaren Daten in einen Ertragsteil Inland
und einen Ertragsteil Ausland aufgeteilt. Der gesondert besteuerte Teil des Gewinns (Ertragsteil Ausland) fliesst
wihrend fiinf Jahren mit einem geringeren Gewicht in die Berechnung des Ressourcenpotenzials ein. Dafiir werden
die Faktoren Beta (des Referenzjahres 2020) verwendet, wobei das Volumen der weiterhin mit den Beta-Faktoren
gewichteten Gewinne jahrlich um einen Fiinftel gekiirzt wird.

Die Anderungen im FiLaG sehen iiberdies eine Ubergangsregel zum Mindestausstattungsziel vor, um mogliche
negative Wirkungen des Systemwechsels bei den finanzschwachsten Kantonen abzudampfen. So orientiert sich
die Mindestausstattung voriibergehend (von 2024 bis 2030) am nominellen Mindestausstattungsziel des Referenz-
jahres 2023 (Bemessungsjahre 2017-2019). Um das temporadre Mindestausstattungsziel zu garantieren, wird ein
Erginzungsbeitrag von jahrlich 180 Mio. Fr. bereitgestellt. Gemass unseren Berechnungen (und den Schédtzungen von
ESTV/EFV und BAK Economics) wird der Kanton Appenzell Ausserrhoden keine Gelder aus dem Erganzungsbeitrag
erhalten.

10Wir wihlen jeweils eine Grosse von 100 Fr., damit die Prozentzahlen direkt als Frankenbetrige interpretiert
werden konnen.
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d.h. ihrem Anteil an der kantonalen Gewinnsteuer. Da ehemalige Statusgesellschaften in Ap-
penzell Ausserrhoden keine uberragende Rolle spiel(t)en, fokussieren wir im Folgenden auf
ordentlich versteuerte Gewinne.!! Anhang 2 diskutiert die Patentbox und den Steuerabzug fiir

Forschung und Entwicklung in sehr knapper Form.

Die in Kapitel 2 berechneten GAQ beziehen sich jeweils auf die fiir den NFA relevante Steuerbe-
messungsgrundlage («Brutto-GAQ»). Bei den Gewinnen von juristischen Personen muss diese
GAQ noch leicht korrigiert werden. Bei der Berechnung der Gewinnsteuer kann der Betrag
der Gewinnsteuer (auf allen Staatsebenen) vom Gewinn in Abzug gebracht werden. Folglich
werden nicht die vollen 100 Fr. Neugewinn mit den statutarischen Gewinnsteuersatzen belastet,
sondern nur der um die Steuerlast reduzierte Gewinn. Dies hat zur Folge, dass die effektive
GAQ (bezogen auf 100 Fr. Neugewinn) tiefer ausfallt, als in Kapitel 2 diskutiert, da wir die
Margenberechnung jeweils im Verhaltnis zum Gewinn vor Steuern darstellen. Weil von 100 Fr.
Gewinn nur der Gewinn nach Abzug Steueraufwand besteuert wird und ins Ressourcenpo-
tenzial einfliesst, muss auch die GAQ entsprechend nach unten korrigiert werden. Dasselbe
Berechnungsdetail betrifft die effektiven Steuersdtze und den Kantonsanteil an der dBSt. Die

GAQ wird folgendermassen angepasst:

GAQMISTAL ' — GAQup-(1—1)-(, (5)

ord.Gewinne

wobei 7 der effektive Gewinnsteuersatz (inkl. dBSt) im Kanton ist (2021: 13,04 %).

Abbildung 3 veranschaulicht das Vorgehen bei der Margenberechnung fiir Unternehmensge-
winne nach Umsetzung STAF: Von 100 Fr. Gewinn vor Steuern werden aufgrund der Steuerab-
zugsfahigkeit effektiv 86.96 Fr. mit dem statutarischen Steuersatz (2021: 15 %) belastet. Diese
86.96 Fr. fliessen als massgebende Gewinne in den Finanzausgleich ein. Mit der STAF wird
dieser Betrag noch mit dem Faktor Zeta-1 gewichtet (Annahme: 32,5 %), es bleiben 28.26 Fr.
Bei einer GAQ von 15,79 % (Schatzung; vgl. Kapitel 3.3) reduzieren sich die NFA-Transfers
entsprechend um 4.46 Fr. («Grenzabschopfung NFA»). Durch den Kantonsanteil an der dBSt
fliessen dem Kanton rund 1.57 Fr. zu. In der Endabrechnung resultiert fiir den Kanton aus dem
Neugewinn von 100 Fr. eine negative Marge von —0,35 % (bzw. —0.35 Fr.). Fur die Gemeinden

hingegen bleiben gut 3 Fr.

Die in diesem Gutachten vorgenommene Margenbetrachtung blendet gewisse Aspekte und
Folgeeffekte aus. Unternehmen generieren Arbeitspldatze und weitere Steuereinnahmen (u. a.
Kapitalsteuern), verursachen aber ebenso Kosten (u. a. Steuervollzug). Obwohl diese Aspekte
durchaus von Bedeutung sind, sehen wir von einer Beriicksichtigung in der Margenberechnung
ab. Viele Effekte sind kaum oder nur sehr grob quantifizierbar. Eine Reihe zusétzlicher Annah-
men wiirde die Komplexitat erhéhen und den Erklarungsgehalt und die Ubersichtlichkeit stark

11 Gemiss Bundesrat (2015) betrug der Anteil der Statusgesellschaften an den Gewinnsteuereinnahmen in Ap-
penzell Ausserrhoden rund 4,4 % (Durchschnitt der Jahre 2009-2011). Dabei eingerechnet ist neben den jahrlichen
Gewinnsteuereinnahmen des Kantons (inkl. Anteil Gemeinden) auch der Kantonsanteil an der dBSt juristischer Per-
sonen. Ferner diirften vom Steuersubstrat ehemaliger Statusgesellschaften geschatzte 5% kiinftig fiir die Patentbox
berechtigen, bei ehemals ordentlich besteuerten Gesellschaften sind es ungefidhr 2 % (Daepp und Staubli 2018).
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Abbildung 3: Vorgehensweise bei der Margenberechnung

Ausgangsfrage: Was bleibt Appenzell Ausserrhoden aus
100 Fr. neu generiertem Gewinn (vor Steuern) effektiv?

Kanton Gemeinden

5,65 % 5,65 %
x45% x 55 %

+1,57 %

—4,46 %

-0,35% 3,11%

Hinweis: Die Berechnungen basieren auf folgenden Parametern: Gewinnsteuersatz Kanton: 6,5 %, Bund:
8,5 %; Kantonsanteil an dBSt: 21,2 %; NFA-Grenzabschopfung (brutto): 15,79 %, Faktor Zeta-1: 32,5 %.
Die NFA-Grenzabschopfung und der Zeta-Faktor konnen aktuell nur geschitzt werden (vgl. Kapitel 3.3).

Quelle: Eigene Darstellung

reduzieren. Anhang 1 diskutiert die mogliche Strategie, negative Margen bei Unternehmen
durch hinzuziehende Mitarbeiter wettmachen zu wollen. Wie die Berechnungen zeigen, ist
dies kaum realistisch. Die Nichtberiicksichtigung der nattirlichen Personen in der Gewinn-
Margenberechnung kann auch damit begriindet werden, dass die Marge auf Einkommen vom
Kanton mittels Anpassung der Staatssteuer selbst beeinflusst werden kann. Wir abstrahieren

zudem von den moglichen Folgen im innerkantonalen Ressourcenausgleich.

3.2 Margen 2008-2022

Abbildung 4 zeigt die Margen fur Kanton und Gemeinden seit 2008. Wahrend die Gemeinden
finanziell von neuen Unternehmensgewinnen profitierten, reichten die Steuermehreinnahmen
beim Kanton in keinem Jahr aus, um die geringeren NFA-Transfers zu kompensieren. In dieser
Zeitspanne fiihrten 100 Fr. Neugewinn eines Unternehmens dazu, dass die Kantonskasse im
Endeffekt um rund 9 bis 14 Fr. geschadigt wurde. Die sich uber die Jahre besser (d. h. weniger
negativ) entwickelnde Marge ist dabei die spiegelbildliche Konsequenz der GAQ-Entwicklung
in Abbildung 2.

3.3 Margen in Zukunft

Im Folgenden simulieren wir die zukunftigen Margen und diskutieren, was die entsprechenden

Implikationen fir die Aufteilung der Steuerertrdge sind. Die Berechnungen miissen auf Parame-
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Abbildung 4: Margen auf ordentliche Gewinne seit 2008

Marge (in %)

-2 -
-4
-6
-8 -
_10_
-12 4
14 4

20|08 I 20|1O I 20|12 I 20|14 I 2OI16 I 20|18 I 20|20

Jahr

= Kanton === Gemeinden

I
2022

Hinweis: Der kantonale Gewinnsteuersatz betragt ab 2015 6,5 % (davor 6,0 %). Der Kantonsanteil an
der dBSt (Gewinnsteuersatz: 8,5 %) betragt ab 2020 21,2 % (davor 17,0 %). Fur die Hohe der NFA-
Grenzabschopfung (brutto) vgl. Abbildung 2.

Quelle: Eigene Berechnungen

tern basieren, die zum heutigen Zeitpunkt nur geschatzt werden konnen. Insbesondere zwei

Parameter sind dabei von Relevanz:

* GAQ
Die zukuinftigen GAQ hangen insbesondere davon ab, wie sich die Finanzkraft des Kantons

Appenzell Ausserrhoden relativ zu den anderen Kantonen entwickelt.

* Zeta-Faktoren
Die Zeta-Faktoren hdangen insbesondere davon ab, wie sich die steuerliche Ausschopfung
der Gewinne von juristischen Personen im Vergleich zu den Einkommen/Vermogen der
nattrlichen Personen entwickelt. Die Zeta-Faktoren wirken sich positiv auf die Margen
aus. Dies trifft insbesondere auf Kantone wie Appenzell Ausserrhoden zu, die mit einer

relativ hohen GAQ im Finanzausgleich konfrontiert sind.

Beide Parameter sind stark davon betroffen, wie sich die STAF letztlich auf die Steuerbemes-
sungsgrundlage und damit auf das Ressourcenpotenzial auswirkt. Weitere fiir die Berechnung
relevante Parameter wie die kantonale Steuerbelastung und die Belastung durch die dBSt (inkl.
Kantonsanteil) nehmen wir als konstant (d. h. Werte heute) an. Wir sehen zudem davon ab, den

Einfluss der Ubergangsregeln (vgl. Fussnote 9) auf die GAQ spezifisch zu analysieren.

Die Spannweite der moglichen Zeta-Faktoren kann anhand der vorhandenen Informationen

aus den Kantonen einigermassen gut abgeschatzt werden. Die aktuellsten Schatzungen der EFV

10
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fiir den Faktor Zeta-1 betrigt 32,5 % (EFV 2019).12 In der bundesritlichen Botschaft zu den
Vorgangervorlagen wurde der Faktor noch mit 38,5 % (Unternehmenssteuerreform III) bzw.
33,5 % (Steuervorlage 17) geschdtzt. BAK Economics (2021) rechnet aktuell mit 32,3 %. Auch
wenn der heute prognostizierte Wert keinesfalls in Stein gemeisselt ist, so durfte er nicht mehr
allzu stark schwanken.!?® Die folgenden Berechnungen basieren auf dem Schitzwert von Zeta-1
= 32,5%. In einer Unsicherheitsanalyse (vgl. Abbildung 6) unterstellen wir einen Wert von

+10 % gegeniiber dem Basisszenario.

Die zukiinftige GAQ ist schwieriger abschatzbar, da die Folgen der Reform fur die Ressourcen-
starke der einzelnen Kantone zum heutigen Zeitpunkt nur mit grosser Unsicherheit prognosti-
zierbar sind. Zusatzlich zu einem Basisszenario soll deshalb analysiert werden, wie stark die

Marge auf Anderungen in der GAQ reagiert.

e Basisszenario: GAQ von 15,79 %

Die NFA-Prognosen von BAK Economics (2021) diirften aktuell die bestmogliche Schat-
zung zum zukunftigen Ressourcenausgleich darstellen. Berechnungen basierend auf
diesen Prognosen ergeben fir die Periode 2023-2034 GAQ zwischen 14,51 und 15,86 %.
Im Referenzjahr 2031 (Steuerbemessungsjahre 2025-2027) sind erstmals alle Systemande-
rungen im Rahmen der STAF vollstaindig im NFA abgebildet. Wir erachten deshalb die
GAQ von 2031 als addquateste Schatzung, um die «zukunftige» NFA-Abschopfung auf
eine Zahl zu reduzieren. Die prognostizierte GAQ betragt 2031 15,79 %, liegt also gut 1
Prozentpunkt héher als die effektiv gemessene GAQ im Referenzjahr 202214

* Umgang mit Unsicherheit: GAQ-Basisszenario +15 %
Aufgrund der vorhandenen Unsicherheit erweitern wir das Basisszenario um einen «Un-
sicherheitsbereich», der mogliche Veranderungen in beide Richtungen abdeckt. Dabei
verwenden wir eine Spannweite von +15 % (vgl. auch Kapitel 4). Der Bereich umfasst
entsprechend GAQ von 13,42 bis 18,15 %. In diesem Szenario sind damit starker optimisti-
sche wie starker pessimistische Schatzungen vertreten. Starker pessimistische Schatzungen
bzgl. der relativen Ressourcenentwicklung des Kantons (und damit hohere GAQ) sind
nicht unrealistisch. So gingen erste Schatzungen von ESTV/EFV im Rahmen der Steu-
ervorlage 17 davon aus, dass Appenzell Ausserrhoden zukuinftig starker an Finanzkraft

einbiuissen wiirde.!?

2Der Faktor Zeta-2 lisst sich nur mit grésserer Unsicherheit prognostizieren. EFV (2019) schitzt den Wert
aktuell auf 42,4 %. Wie Anhang 2 zeigt, sind die Margen bei Patentboxgewinnen im positiven Bereich und diirften
auch mit hoheren Zeta-Faktoren nicht negativ werden.

13Die Werte sind heute relativ gut abschitzbar, weil die steuerliche STAF-Umsetzung in den Kantonen inzwischen
erfolgt ist. Bei der Erarbeitung der Unternehmenssteuerreform III mussten die kantonalen Umsetzungspldne noch
geschitzt werden. Im Vergleich dazu fielen die Senkungen der allgemeinen Gewinnsteuersatze schliesslich hoher
aus (insbesondere in Kantonen mit hohem Anteil an Statusgesellschaften; bei vergleichsweise tiefer Ansetzung der
Entlastungsbegrenzung), weswegen der Faktor Zeta-1 urspriinglich zu hoch geschétzt wurde.

14Gemiss den Prognosen von BAK Economics (2021) sinkt der Ressourcenindex von Appenzell Ausserrhoden
zwischen 2022 (85,3 Punkte) und 2031 (84,5 Punkte). Zusitzlich sehen die Prognosen eine hohere Steuerausschop-
fung in der Schweiz vor (d. h. der fiir die Berechnung relevante standardisierte Steuersatz steigt). Beide Effekte fithren
gemass der Berechnungsmethodik dazu, dass die GAQ fiir den Kanton Appenzell Ausserrhoden leicht ansteigt.

ISESTV/EFV haben im Rahmen der Botschaft zur Steuervorlage 17 Schitzungen vorgenommen, wie sich das
Ressourcenpotenzial der Kantone mit den neuen Instrumenten verdndern konnte (Grundlage: Ressourcenausgleich

11
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Abbildung 5: Margen auf ordentliche Gewinne nach Steueraufteilung und GAQ

Marge (in %)

40 42 44 46 48 50 52 54 56 58 60
Anteil Kanton am Gewinnsteuerertrag (in %)

= Kanton (Basisszenario)
Kanton (Unsicherheitsbereich: Verdnderung GAQ)

=== Gemeinden

Hinweis: Die Berechnungen basieren auf folgenden Parametern: Gewinnsteuersatz Kanton: 6,5 %, Bund:
8,5 %; Kantonsanteil an dBSt: 21,2 %; Faktor Zeta-1: 32,5 %; NFA-Grenzabschopfung (brutto): 15,79 %
(Basisszenario) sowie 13,42-18,15 % (Unsicherheitsbereich). Die konkreten Werte fiir die Margen finden
sich in Anhang 3.

Quelle: Eigene Berechnungen

Abbildung 5 zeigt die sich ergebende Marge (y-Achse) bei ordentlich besteuerten Gewinnen
fir unterschiedliche Moglichkeiten der Steueraufteilung (x-Achse). Die vertikal gestrichelte
Linie bei einem Anteil von 45 % zeigt die geschatzte Marge, wenn die Steueraufteilung zwischen
Kanton und Gemeinden unverandert bleibt. Je weiter rechts (d.h. je grosser der gewahlte
Kantonsanteil an den Gewinnsteuerertragen), desto grosser wird die Marge fir den Kanton und

desto kleiner die Marge fir die Gemeinden.

Die durchgehende rote Linie zeigt die Marge gemass Basisszenario. Bei der heutigen Steuerauf-
teilung betragt die Marge fur den Kanton —0,35 %, fiir die Gemeinde 3,11 % (diese Berechnung
ist in Abb. 3 dargestellt). Der «Break-even» (Marge von Null) wiirde der Kanton mit einem

Anteil von leicht uber 51 % der Gewinnsteuerertrage erreichen.

Die rote Flache zeigt die Marge fiir den Kanton bei einer Variation der GAQ von +15 % zum
Basisszenario, d. h. von 13,42 bis 18,15 %. Steigt die GAQ um 1 Prozentpunkt (z. B. von 15,79 auf

2018, d.h. ASG 2012-2014). Gemdss den Schitzungen sinkt der Ressourcenindex von Appenzell Ausserrhoden
von 85,6 auf 82,3 Punkte. Die Schédtzungen von ESTV/EFV zu den zukunftigen Ressourcenpotenzialen basierten
auf dem «alten» Berechnungsmodell des Ressourcenausgleichs (vgl. Bundesrat 2018a). Setzt man die Schdtzungen
in das heute gultige Berechnungsmodell, wiare Appenzell Ausserrhoden im Referenzjahr 2018 mit einer GAQ von
rund 19 % konfrontiert (effektiv gemessene GAQ 2018: 16,6 %). Allerdings haben sich seit den Schitzungen diverse
relevante Berechnungsparameter verandert. Zudem verlauft die Ressourcenentwicklung des Kantons Appenzell
Ausserrhoden seit 2018 iiberdurchschnittlich, was die GAQ im Vergleich zu den urspriinglichen Schatzungen wieder
reduzieren wiirde.

12
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Abbildung 6: Margen auf ordentliche Gewinne nach Steueraufteilung und Faktor Zeta-1

Marge (in %)

40 42 44 46 48 50 52 54 56 58 60
Anteil Kanton am Gewinnsteuerertrag (in %)

= Kanton (Basisszenario)
Kanton (Unsicherheitsbereich: Veranderung Zeta-1)

=== (Gemeinden

Hinweis: Die Berechnungen basieren auf folgenden Parametern: Gewinnsteuersatz Kanton: 6,5 %, Bund:
8,5 %; Kantonsanteil an dBSt: 21,2 %; NFA-Grenzabschopfung (brutto): 15,79 %; Faktor Zeta-1: 32,5 %
(Basisszenario) sowie 29,25-35,75 % (Unsicherheitsbereich). Die konkreten Werte fiir die Margen finden
sich in Anhang 3.

Quelle: Eigene Berechnungen

16,79 %), sinkt die Marge um 0,28 Prozentpunkte. Eine relative Verschlechterung der Position im
Ressourcenindex (Folge: steigende GAQ) kann bei der heutigen Gewinnaufteilung entsprechend
schnell zu starker negativen Margen fiihren. Die Marge der Gemeinden ist hingegen unabhéngig

der NFA-Abschopfung und verandert sich nur mit der Steueraufteilung.

Abbildung 6 zeigt dieselbe Analyse wie zuvor, nun aber mit einer Variation in der Hohe des
Faktors Zeta-1. Die rote Linie/Flache zeigt die Marge bei einer Variation des Zeta-Faktors von
32,5 £ 10% (d. h. zwischen 29,25 und 35,75 %) und einer GAQ gemass Basisszenario. Es zeigt
sich, dass neben der GAQ auch die Hohe des Faktors Zeta-1 bedeutenden Einfluss auf die Marge
ausiibt. Gegeben eine unverdnderte Steueraufteilung verschlechtert sich die Marge fiir den
Kanton, wenn die Gewinne in den Kantonen starker steuerlich ausgeschopft werden als erwartet
(und damit der Faktor Zeta-1 ansteigen wirde). Nimmt der Zeta-Faktor um 1 Prozentpunkt zu
(z.B.von 32,5 auf 33,5 %), sinkt die Marge um 0,14 Prozentpunkte.

Um keine zusitzliche Komplexitat zu schaffen, verzichten wir auf Berechnungen mit einer
gleichzeitigen Variation von GAQ und Zeta-Faktor. Verandern sich beide Faktoren in die gleiche
Richtung, vergrossert sich der Unsicherheitsbereich — starker negative wie positive Margen

werden moglich.

13
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Tabelle 1: Szenarioanalyse: Erforderlicher Kantonsanteil am Gewinnsteuerertrag fiir eine Marge
von Null («Break-even»)

Szenario Stark pessimistisch = Pessimistisch ~ Basis  Optimistisch | Stark optimistisch

Anteil Kanton 63,0 % 57,1 % 51,2 % 45,3 % 39,4 %

Hinweis: Die Berechnungen basieren auf folgenden Parametern: Gewinnsteuersatz Kanton: 6,5 %,
Bund: 8,5 %; Kantonsanteil an dBSt: 21,2 %; Faktor Zeta-1: 32,5 %; NFA-Grenzabschopfung (brutto):
18,15 % (stark pessimistisch), 16,97 % (pessimistisch), 15,79 % (Basis), 14,60 % (optimistisch) sowie
13,42 % (stark optimistisch). Zusatzliche Werte fiir die Margen nach Szenario finden sich in Anhang 3.

Quelle: Eigene Berechnungen
4 Implikationen flr die Steueraufteilung

Welche Aufteilung der Gewinnsteuerertrdage ware folglich zu wihlen, wenn man auf Kantonse-
bene eine Marge von Null anstrebt? Wie im Text mehrfach angesprochen, ist die vorhandene
Unsicherheit zu beachten. Tabelle 1 vereinfacht die Ergebnisse aus Abbildung 5 in fiinf Szenari-

en.

Eine bestmogliche Schiatzung basierend auf den NFA-Prognosen von BAK Economics (2021)
ergibt einen Kantonsanteil von gut 51 %. Das optimistische Szenario zeigt die Situation auf,
wenn die STAF-Implementierung (und weitere Entwicklungen) das relative Ressourcenpotenzial
des Kantons praktisch unverandert lassen. Die heutige Steueraufteilung wére dann fur eine
Null-Marge nahezu ausreichend. Im stark optimistischen Szenario entwickelt sich das Ressour-
cenpotenzial des Kantons im schweizweiten Vergleich auch weiterhin klar iiberdurchschnittlich.
Im pessimistischen Szenario wird der relative Ressourcenanstieg der vergangenen 5 Jahre wieder
rickgangig gemacht. Im stark pessimistischen Szenario fallt man auf die NFA-Situation vor

rund 10 Jahren zuriick und verliert damit im Ressourcenindex wieder einige Platze.

In unserem Basisszenario erreicht der Kanton bei der heutigen Steueraufteilung auch zukiinftig
keine positive Marge auf Unternehmensgewinne. Um eine Marge von Null zu erreichen, miisste
der Kantonsanteil um gut 6 Prozentpunkte erhoht werden. Es stellt sich ferner die Frage,
inwiefern man die gegebene Unsicherheit adressieren will. Eine etwas konservative Festlegung
der Steueraufteilung (d. h. Beruicksichtigung einer gewissen negativen Ressourcenentwicklung
des Kantons Appenzell Ausserrhoden) wiirde einen Kantonsanteil von ungefahr 55 bis 60 %

bedingen.

Eine direkte Empfehlung lasst sich aus den gemachten Berechnungen jedoch kaum ableiten. Fiir
die letztliche Gestaltung der Steuerpolitik ist ein breiterer Kontext als die in diesem Gutachten
vorgenommene Margenbetrachtung zu wahlen. Erstens blendet die Margenberechnung die
Ausgabenseite des Kantons (und der Gemeinden) aus. Letzten Endes mussen die Ertrage (zusam-
men mit anderen Einnahmequellen) ausreichen, um die staatlichen Ausgaben finanzieren zu

konnen. Zweitens ist die (finanzielle) Beziehung zwischen Kanton und Gemeinden vielschichtig.

14
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Die Steuerertrage der juristischen Personen stellen nur einen von vielen Finanzfliissen zwischen
den beiden Ebenen dar. So besteht u. a. ein innerkantonaler Finanzausgleich, der mitunter vom
Kanton gespiesen wird. Drittens basiert die Margenberechnung auf einer «Grenzbetrachtung»:
Analysiert werden folglich nur die finanziellen Folgen von zusatzlichem Steuersubstrat. Veran-
dert man jedoch den Verteilschliissel, so hat das Auswirkungen auf die Steuereinnahmen von

bereits bestehendem Steuersubstrat.

Unter Einbezug des NFA fiihrt das heute praktizierte System der Steueraufteilung zu einer
asymmetrischen Haftungsgemeinschaft: Die Chancen und Risiken sind zwischen Kanton und
Gemeinden ungleich verteilt. Von neuem Steuersubstrat profitieren finanziell praktisch nur
die Gemeinden, da die Steuermehreinnahmen die geringeren NFA-Transfers beim Kanton
nicht zu kompensieren vermogen. Verliert Appenzell Ausserrhoden jedoch an Finanzkraft, so
spuren das in erster Linie ebenfalls die Gemeinden (geringere Steuereinnahmen), wobei die
zusatzlichen NFA-Zahlungen die Steuerausfille auf Kantonsebene (iiber)kompensieren. Die
Gemeinden partizipieren folglich an der kantonalen Ressourcenentwicklung — sowohl positiv
wie negativ. Der Kanton hingegen profitiert kaum von einer positiven Entwicklung, ist dafiir
gegen Riickschritte «NFA-versichert». Diese Ausgangslage fiihrt dazu, dass der Kanton kaum
Anreize zur Beibehaltung und Starkung der Standortattraktivitat hat. Wenn eine attraktive
(Steuer-)Politik die eigenen Einnahmen in der Endabrechnung nicht zu steigern vermag, konnte
der Kanton in eine gewisse Passivitat verfallen. Dadurch wiirden nicht zuletzt die Gemeinden
finanziellen Schaden erleiden. Die Asymmetrie im bestehenden System zeigt sich gut in der
kantonalen Entwicklung seit 2008. Mit dem absolut wie relativ gewachsenen Steuersubstrat
stiegen auch die Steuereinnahmen auf beiden Staatsebenen. Parallel gingen jedoch die NFA-

Transfers zulasten des Kantons laufend und markant zuruck.

Indem dem Kanton ein grosserer Anteil an den Gewinnsteuerertragen tiberlassen wiirde, liesse
sich die Asymmetrie korrigieren. Der Anteil sollte mindestens so hoch sein, dass neue Unterneh-
mensgewinne im Referenzfall fiir den Kanton kein Verlustgeschaft mehr darstellen. Im besten

Falle waren aber klar positive Margen anzustreben.

Langfristig liesse sich iiberlegen, ob eine entsprechende Anpassung steuersystematisch nicht
anderweitig sinnvoller ware. Ein funktionierender Foderalismus verlangt einerseits eine an-
gemessene Dezentralisierung von Aufgaben, andererseits aber auch lokale Finanzautonomie.
Harmonisierte Steuersatze fithren zu einem Verlust der Kantons- und Gemeindeautonomie und

begrenzen die finanzpolitischen Moglichkeiten der involvierten Staatsebenen.

Eine naheliegende Alternative ware deshalb die Abschaffung des kantonalen Einheitssatzes
bei der Gewinnsteuer. Heute muss jede Steuergesetzrevision zwingend die bestehende Steu-
eraufteilung berticksichtigen, was die Komplexitat erhoht und Revisionen erschwert. Abhilfe
schaffen konnten diesbeziiglich weitergehende Kompetenzen auf der Einnahmenseite, welche
die vorhandenen Kompetenzen auf der Ausgabenseite ergdnzen. So konnte der Kanton folglich
mit einem jahrlichen Vielfachen (Steuerfuss) allfdallige negative Margen selbst korrigieren. Ei-

ne Abschaffung des Einheitssatzes wire jedoch eine substanzielle Anderung der kantonalen
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5 Fazit

Steuerpraxis und wiirde daher eine umfassendere Analyse erfordern.!®

5 Fazit

Der NFA spielt in der Finanzpolitik des Kantons Appenzell Ausserrhoden eine wichtige Rol-
le. Mit den Transfers aus dem Ressourcenausgleich geht ein Mechanismus einher, den es bei
steuerpolitischen Entscheiden zu bertcksichtigen gilt. Stellten neu im Kanton versteuerte
Unternehmensgewinne fiir den Kanton aufgrund des NFA tiiber lange Zeit ein finanzielles «Ver-
lustgeschaft» dar, verbessert sich die Situation im Rahmen der STAF. Die Margenberechnungen
zeigen aber, dass bei der aktuellen Steueraufteilung zwischen Kanton und Gemeinden auch
zukiinftig mit einer negativen Marge gerechnet werden muss. Eine nicht-negative Marge ergiabe
sich nur, wenn der Kanton die heutige relative Ressourcenstarke auch nach STAF-Umsetzung
halten konnte. Dies muss jedoch eher als optimistisches Szenario angesehen werden. Entwickeln
sich die Parameter zuungunsten des Kantons (wie in diversen Schatzungen prognostiziert),
wiirden die Margen weiterhin im negativen Bereich verharren. Zum heutigen Zeitpunkt muss
deshalb davon ausgegangen werden, dass ein Zuwachs an Unternehmensgewinnen fiir den
Kanton auch zukiinftig ein finanzielles «Verlustgeschaft» bleibt. Mit einer Anpassung des Ver-
teilschliissels zwischen Kanton und Gemeinden liesse sich die negative Marge fur den Kanton

korrigieren.

16Ein kantonaler Einheitssatz bringt nicht nur negative Konsequenzen mit sich. So kann er u. a. zu einer besseren
(Planungs-)Sicherheit fiir bestehende wie auch neu anzusiedelnde Unternehmen fithren.

16



2000.278, 1. Lesung - Beilage 1.6

6 Literaturverzeichnis

6 Literaturverzeichnis

BAK Economics (2021): Prognosen 2022-2027 fir den Ressourcenausgleich im Rahmen der
NFA. Update 2021. Im Auftrag der Fachgruppe fiir kantonale Finanzfragen (FKF).

Bundesrat (2015): Botschaft zum Unternehmenssteuerreformgesetz III.
Bundesrat (2018a): Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Steuervorlage 17 (SV17).

Bundesrat (2018b): Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber den Finanz- und Lasten-
ausgleich (FiLaG).
Bundesrat (2018c): Wirksamkeitsbericht 2016-2019 des Finanzausgleichs zwischen Bund und

Kantonen vom Marz 2018.

Bundesrat (2019): Hintergrundinformationen zum Bundesgesetz uiber die Steuerreform und die
AHV-Finanzierung. Online verfiigbar unter https://www.efd.admin.ch/efd/de/home/das-
efd/gesetzgebung/abstimmungen/staf.html.

Daepp M. und D. Staubli (2018): Dynamische Schatzung der Einnahmeeffekte der Steuervorlage

17, Eidgenossische Steuerverwaltung.

EFV (2019): Erlauterungen zur Revision der Verordnung tiber den Finanz- und Lastenausgleich
(Umsetzung des STAF und der Teilrevision FiLaG).

EFV (2021): Zahlen zum Finanzausgleich, Eidgenossische Finanzverwaltung, Daten online ver-

fugbar unter https://www.efv.admin.ch/efv/de/home/themen/finanzausgleich/zahlen.html.

Leisibach, P. und C.A. Schaltegger (2019): Zielkonflikte und Fehlanreize: Eine Analyse der
Anreizwirkungen im Schweizer Finanzausgleich, Perspektiven der Wirtschaftspolitik, 20(3),
254-280.

17



2000.278, 1. Lesung - Beilage 1.6

7 Anhang

7 Anhang

Anhang 1: Abschépfung und Margen bei natiirlichen Personen

Die vorgenommene Margenbetrachtung bei den Unternehmensgewinnen wird der volkswirt-
schaftlichen Bedeutung der Unternehmen nicht gerecht. Fur den Kanton sind insbesondere
die generierten Arbeitspldtze und weitere Steuereinnahmen relevant. Eine mdgliche Strategie
konnte sein, die negativen Margen bei Unternehmen durch hinzuziehende Mitarbeiter wettzu-
machen. Im Folgenden diskutieren wir diese Moglichkeit, indem wir auf zusatzlich versteuerte

Einkommen fokussieren.

Grenzabschoépfungsquoten

Bei den Einkommen der naturlichen Personen ist fur die NFA-Abschopfung von Bedeutung, ob
es sich um bestehende oder neu zugezogene Personen handelt. Bei bestehenden naturlichen
Personen gilt die in Kapitel 2 berechnete GAQ (2022: 14,67 %). Stammen die neuen Einkommen

von einer neu im Kanton wohnhaften Person, ist die GAQ von deren Einkommen abhangig.

Zur Berechnung des Ressourcenindex wird das Ressourcenpotenzial durch die Bevolkerungs-
zahl dividiert. Zudem fliessen die Einkommen der nattirlichen Personen jeweils nach Abzug
eines Freibetrages (2022: 30 800 Fr. pro Kopf) in die Berechnung des Ressourcenpotenzials ein.
Beide Faktoren lassen die GAQ beim Zuzug einer Person in den Kanton mit zunehmendem
Einkommen progressiv ansteigen. Die GAQ kann bei einem Zuzug sogar negativ sein, sollte die

zugezogene Person ein vergleichsweise geringes Einkommen aufweisen.

Beispiel: Verfiigt eine neu zugezogene Person iiber ein steuerbares Einkommen von 50 000 Fr. pro
Jahr, erhoht sich das Ressourcenpotenzial des Kantons nur um 19 200 Fr. Der Ressourcenindex
geht zurtick, da das gegenwartige Ressourcenpotenzial des Kantons bei 30 553 Fr. pro Einwohner
liegt (2022). Als Folge steigen die Transferzahlungen, die GAQ auf dem neuen Einkommen ist
negativ. Mit zunehmendem Einkommen nahert sich die GAQ bei Zuziigen der GAQ bei neuen

Einkommen der bestehenden Bevolkerung an.

Abbildung A1 zeigt die GAQ auf neue Einkommen von zuziehenden Personen. Bei einem
steuerbaren Einkommen von 50 000 Fr. betragt die GAQ 2022 —4,27 %, d. h. der Kanton erhalt
gut 2000 Fr. mehr aus dem Ressourcenausgleich, wenn eine Person mit einem steuerbaren
Einkommen von 50 000 Fr. in den Kanton zieht. Die GAQ steigen mit zunehmendem Einkommen

jedoch schnell an

Margen

Unterstellt man einen kantonalen Spitzensteuersatz von 8,58 % (2,6 % x 3,30 Einheiten; ohne
Bund/Gemeinde/Kirche), verzeichnet der Kanton (inkl. Kantonsanteil dBSt) 2022 eine negative

Marge von -3,65 % auf neu versteuerte Spitzeneinkommen. Bei neu zuziehenden Personen
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Abbildung Al: Grenzabschopfungsquote auf Einkommen 2022

Grenzabschopfungsquote (in %)

20

154 —— Neue Einkommen bei Zuzug
------ Neue Einkommen bestehende Bevolkerung
-20 T T T T
30.8 100 200 300 400 500

Einkommen in 1000 Franken

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage von EFV (2021)

ist die Marge leicht besser, weil die NFA-Abschopfung in diesem Szenario geringer ausfallt.
Wihrend hohe Einkommen bei Neuzuzugern eine hohe NFA-Abschopfung auslosen, erfahren
tiefe Einkommen nur eine geringe oder sogar negative NFA-Abschopfung. Allerdings sind die
besseren Margen bei geringen Einkommen mit Vorsicht zu betrachten. In einer Gesamtsicht
miisste diesbeziglich auch die Ausgabenseite des Kantons beachtet werden. Die durch den Staat
zu finanzierenden Leistungen steigen mit zunehmender Bevolkerung an. Geringe Margen im

einstelligen Prozentbereich durften im Endeffekt die hoheren Ausgaben kaum refinanzieren.

Wie die Situation bei den nattrlichen Personen zeigt, durften allfallig negative Margen bei den
Unternehmensgewinnen auch durch zusatzliche Einkommen der natiirlichen Personen kaum

kompensiert werden konnen.

Anhang 2: Margen auf Gewinne in Patentbox

Patentboxen haben im Kanton Appenzell Ausserrhoden gegenwartig keine Bedeutung. Der
Vollstandigkeit halber soll dennoch kurz auf die Situation bei Patentboxgewinnen eingegan-
gen werden. Am Beispiel der Patentbox und dem Steuerabzug fiir Forschung und Entwick-
lung (F&E) lasst sich zudem illustrieren, welchen Einfluss die unterschiedliche Ressourcen-

Beriicksichtigung im Finanzausgleich auf die Marge austbt.

Die effektive Besteuerung von Gewinnen, die fur eine privilegierte Besteuerung in der Patent-
box berechtigen, ist insbesondere von zwei Faktoren abhdngig: der maximalen Entlastung in
der Patentbox (AR: 50 %) und der abschliessenden maximalen Entlastungsbegrenzung (AR:
50 %). Als Folge halbieren sich die kantonalen Steuereinnahmen im Vergleich zu ordentlichen
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Abbildung A2: Margen auf Gewinne in Patentbox nach Steueraufteilung und GAQ

Marge (in %)

Anteil Kanton am Gewinnsteuerertrag (in %)

= Kanton (Basisszenario)
Kanton (Unsicherheitsbereich: Verdnderung GAQ)

=== Gemeinden

Hinweis: Die Berechnungen basieren auf folgenden Parametern: Gewinnsteuersatz Kanton: 6,5 %, Bund:
8,5 %; Kantonsanteil an dBSt: 21,2 %; Entlastung Patentbox: 50 %; Faktor Zeta-1: 32,5 %; Faktor Zeta-2:
42,4 %; NFA-Grenzabschopfung (brutto): 15,79 % (Basisszenario) sowie 13,42-18,15 % (Unsicherheitsbe-
reich).

Quelle: Eigene Berechnungen

Gewinnen.

Der Kanton besteuert Gewinne, die fir die Patentbox berechtigen, effektiv mit 1,27 % (ohne
Gemeindeanteil). Neue Patentgewinne von 100 Fr. (vor Steuern) fithren zu geringeren NFA-
Transfers von ungefahr 2 Fr. (GAQ von 1,95 %). Die Margen auf Patentgewinne betragen 0,94 %
(Kanton) respektive 1,55 % (Gemeinde). Bedeutend ist der Kantonsanteil an der dBSt von
effektiven 1,61 %. Abbildung A2 zeigt die sich ergebende Marge bei Patentboxgewinnen fur
unterschiedliche Moglichkeiten der Steueraufteilung. Auch bei einer Erhohung der GAQ um
15 % bleibt die Marge fiir den Kanton in allen dargestellten Steueraufteilungsvarianten positiv.

In Abbildung A2 werden die Patentboxgewinne fiir den Ressourcenausgleich mit 13,78 %
gewichtet (Zeta-1 x Zeta-2). Wirde man beide Zeta-Faktoren um je 10 % erhohen (d. h. Gewich-
tung neu 16,67 %), blieben samtliche Margen fiir den Kanton positiv — sogar in Szenario 3 mit
hoher GAQ.

Steuerabzug fiur Forschung und Entwicklung

Bei Unternehmen, die stark von einem erhohten Abzug fiir Aufwendungen im Zusammenhang
mit Forschung und Entwicklung profitieren, ergeben sich im Gegensatz zur Patentbox negative

Margen fir den Kanton. Der Grund dafiir liegt im Finanzausgleich: Wahrend Gewinne in der
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fur die Kantone obligatorisch einzufiihrenden Patentbox im Ressourcenausgleich gesondert
berticksichtigt werden (zusatzliche Gewichtung mit Zeta-2), ist dies beim optional einzufiihren-
den F&E-Abzug nicht der Fall. Kann ein Unternehmen beispielsweise den steuerbaren Gewinn
aufgrund des erhohten F&E-Abzuges von 1 Mio. auf 0.5 Mio. Fr. reduzieren, werden dennoch

die vollen 1 Mio. Fr. nur mit dem Faktor Zeta-1 gewichtet.
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