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Evaluation der Konzeption und der Wirkungen der

Covid-19-Hartefallmassnahmen
Staatssekretariat fir Wirtschaft

Das Wesentliche in Kirze

Als Reaktion auf die wirtschaftlichen Auswirkungen der Covid-19-Pandemie haben Bund
und Kantone verschiedene Massnahmen ergriffen. Dazu zahlen auch die Covid-19-Harte-
fallmassnahmen (HFM). Damit sollten Konkurse und der Arbeitsplatzabbau von Unterneh-
men verhindert werden, die infolge der behérdlichen Massnahmen zur Bekampfung der
Pandemie durch hohe ungedeckte Fixkosten belastet waren. Die HFM traten per Dezember
2020 in Kraft und waren eine Ergdnzung zu bereits vorhandenen Hilfen, wie etwa die Kurz-
arbeits- oder die Corona-Erwerbsersatzentschadigung. Zustandig fir den Vollzug der HFM
waren die Kantone. Sie entschieden, ob sie auf ihrem Gebiet Massnahmen ergreifen und
wie sie diese konkret ausgestalten. Insgesamt wurden rund 35 000 Unternehmen, vorwie-
gend A-fonds-perdu-Beitrdge, im Umfang von rund 5,3 Milliarden Franken unterstitzt.

Die Eidgendssische Finanzkontrolle (EFK) hat die Konzeption und Wirksamkeit der HFM eva-
|uiert. Dabei stitzt sich die Evaluation auch auf eine Umfrage bei Unternehmen in den am
starksten betroffenen Branchen. Mehr als 2000 Beziiger und etwas mehr als 700 Unterneh-
men, die keine HFM bezogen haben, nahmen an dieser Befragung teil. Parallel dazu wurde
der Vollzug der HFM im Auftrag des Staatssekretariats fir Wirtschaft (SECO) von zwei pri-
vaten Biiros evaluiert.

Die Evaluation kommt zum Schluss, dass die HFM eine wichtige Unterstiitzung fiir be-
troffene Unternehmen darstellten und zieht ein positives Fazit der Wirksamkeit, das insbe-
sondere auch auf den Umfrageergebnissen basiert. Bei der Effizienz der HFM hat die EFK
zwei Hauptproblembereiche festgestellt. Erstens war ein Teil der HFM-Leistungen, gemes-
sen am Bedarf, zu hoch bzw. unnétig. Zweitens ldsst sich eine gewisse Ungleichbehandlung
zwischen den Branchen, aber auch zwischen Unternehmen innerhalb einer Branche fest-
stellen. Die EFK hat fir eine kiinftige Ausnahmesituation verschiedene Lehren identifiziert,
welche die konzeptionellen Ursachen dieser Probleme adressieren.

Positive Wirkungsbilanz aus Sicht der Betroffenen

Die befragten Unternehmen schreiben den HFM generell eine positive Wirkung zu. Eine
Mehrheit gab an, dass die Finanzhilfe wichtig war fir die Existenzsicherung des eigenen
Unternehmens und war mit dem Umfang der Hilfe zufrieden. HFM-Bezliger waren zudem
im Vergleich mit Unternehmen, die keine Hartefallhilfen bezogen hatten, starker von der
Pandemie betroffen, was ein Hinweis fiir eine gute Fokussierung der Hilfe ist.

Fast die Halfte der Hilfen floss in die Gastronomie und die Hotellerie. Weitere relevante
Anteile der HFM gingen an Betriebe im Gross- und Detailhandel und in der Reisebranche.

Konzeptionelle Schwachen bei Zugang und Bemessung

Der konzeptionelle Ansatz zielte auf die Deckung der ungedeckten Fixkosten. In der Einzel-
fallbetrachtung entsprachen die HFM unterschiedlich gut dem vorhandenen Bedarf. Die
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Hilfen haben, je nach Ausgangslage und Kostenstruktur eines Unternehmens, die unge-
deckten Fixkosten in unterschiedlichem Mass kompensiert. Aus Sicht der EFK liegt ein
Schwachpunkt der HFM in der Fokussierung auf den Umsatz fir die Bemessung der Héhe
der HFM. Mit dieser Regelung wurden Unternehmen mit hohen Umsatzeinbussen bei
gleichzeitig tiefen Fixkosten bevorzugt. Das eigentliche Ziel der HFM, namlich das Decken
der nicht gedeckten Fixkosten, fand erst verspatet zunehmend Bericksichtigung.

Kritisch sieht die EFK die Lockerungen des Zugangs fiir Unternehmen, die auf behdérdliche
Anordnung geschlossen wurden. Dadurch erhielten auch Unternehmen Zugang, die kaum
oder gar nicht betroffen waren. Dies war bei Unternehmen der Fall, die trotz Schliessung
einen vergleichbaren Vor-Corona-Umsatz erzielen konnten, etwa durch eine starke Zu-
nahme anderer Absatzkanale (z. B. Online-Versand, Take-away) oder wenn die Schliessung
nur einen Teil der Geschaftstatigkeit betraf.

Verschiedene Lehren fir die Zukunft

Die EFK formuliert verschiedene Lehren, falls es in Zukunft zu einer dhnlich gelagerten Fi-
nanzhilfe an Unternehmen kommen sollte. Im Fokus dieser Lehren stehen der sparsame
Mitteleinsatz (Kosten) sowie die Wirksamkeit der Massnahme. Erstens miissen die Zielset-
zungen und Wirkungslogik der Finanzhilfe bedirfnisorientiert sowie klar formuliert und
kommuniziert werden. Zweitens ist die Zielsetzung einer Finanzhilfe bei der Wahl der Kri-
terien fir den Zugang und insbesondere fiir die Bemessung praziser abzubilden. Hochst-
grenzen der Hilfe missen sich ebenfalls am Zweck orientieren. Eine vollstéandige Deckung
der ungedeckten Kosten ist dabei nicht notig, da das Kosten-Nutzen-Verhaltnis mit zuneh-
mender Deckung stagniert. Und drittens muss die Moglichkeit von Riickforderungen in den
rechtlichen Grundlagen explizit vorgesehen sein fiir Falle, in denen die Unterstiitzung der
Unternehmen angesichts des angestrebten Zwecks der Finanzhilfe zu hoch ausfallen. Das
ist z. B. dann der Fall, wenn sich die Konzeption der Hilfe aufgrund der Dringlichkeit sich als
ungenau erweist.

Die HFM waren kantonale Massnahmen, an denen sich der Bund unter gewissen Bedingun-
gen beteiligte. Die Kantone erhielten damit Spielraum fiir die Umsetzung der Massnahmen
vor Ort. Wahrend anféanglich ein Finanzierungsanteil des Bundes von 50 Prozent ausgehan-
delt wurde, lag er bei den A-fonds-perdu-Beitrigen am Ende bei rund 84 Prozent. Bei einer
Beibehaltung des Finanzierungsanteils von 50 Prozent hatte der Bund rund 1,75 Milliarden
Franken eingespart. Die Kombination aus stark féderalem Vollzug und hohem Finanzie-
rungsanteil des Bundes ist aus Sicht der EFK unglinstig. Es besteht aus konzeptioneller Sicht
das Risiko, dass die Kantone die finanziellen Mittel nicht effizient einsetzen, wenn der Uber-
wiegende Teil der Lasten vom Bund getragen wird. Vor diesem Hintergrund sollten deswe-
gen fiir die Zukunft Grundsatze der Kostenaufteilung zwischen Bund und Kantonen definiert
werden.
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Generelle Stellungnahme des Staatssekretariats
fur Wirtschaft und der Eidg. Finanzverwaltung

Le SECO et I'AFF remercient le CDF pour la remise du rapport d’évaluation dont ils ont pris
connaissance avec grand intérét.

Tout d’abord, le SECO et I’AFF tiennent a souligner la qualité de I’évaluation du CDF, tant
au niveau de sa structure que de sa clarté. En effet, elle permet de bien comprendre les
défis qui ont d( étre relevés, en particulier lors de la conception, tout en proposant des
enseignements pertinents pour d’éventuelles situations futures similaires. L'enquéte au-
prés des entreprises a par ailleurs été une tache conséquente qui apporte également une
plus-value importante aux résultats. lls saluent tout particulierement I'approche large choi-
sie par le CDF qui ne se limite pas aux questions de trésorerie mais accorde un poids impor-
tant au contexte politique et a la marge de manceuvre accordée par le Parlement aux can-
tons. Enfin, plus globalement, le bilan d'impact positif du point de vue des personnes con-
cernées est un élément réjouissant.

Concernant les évaluations et enseignements formulés par le CDF aux chapitres 3 et 4 (et
repris au chapitre 5) de son rapport, le SECO et I’AFF prennent position, comme suit :

3.1: Les objectifs des aides cas de rigueur ne sont pas assez clairement définis
Evaluation

Le SECO et I’AFF comprennent les explications données par le CDF et rejoignent son évalua-
tion sur le fait qu’il y ait pu y avoir une compréhension différente de I'objectif selon les
intéréts des différentes parties prenantes. L'évolution dans le temps pourrait ici encore étre
abordée. En effet, au début, il était clair pour tout le monde que la priorité était de mettre
en place un soutien orienté vers les besoins, comme cela ressort du titre de I'article de loi
et des ordonnances d'exécution. Mais au fur et a mesure que la pandémie progressait, de
plus en plus d'entreprises pouvaient étre soutenues, notamment suite a I'introduction de
la dérogation en faveur des entreprises fermées par les autorités, si bien que certains ac-
teurs, notamment des groupes d’intéréts, ont interprété cette aide comme un droit a une
indemnisation liée a la pandémie. Par contre, le SECO et I’AFF ont, de leur c6té, toujours
indiqué qu'il s'agissait d'un soutien a I'économie complémentaire aux aides existantes vi-
sant, a certaines conditions, les entreprises ayant eu des co(ts fixes non couverts élevés
suite aux mesures prises par les autorités.

Enseignement 1

Le SECO et I'AFF se rallient a cet enseignement concernant la nécessité de mieux définir
I’objectif des aides lors une possible future crise.

3.2: Pertes de chiffre d'affaires et colits fixes non couverts comme principaux critéres
compréhensibles pour les personnes concernées, mais imprécis

Evaluation

Comme mentionné ci-dessus, le SECO et I’AFF partagent I'enseignement 1 du CDF au sujet
de I'objectif des aides qui devrait étre décrit de maniére plus claire. Si, sur le fond, le souhait
d’une conception plus précise dans certains criteres de calcul est par conséquent compré-
hensible, sur la forme et dans la pratique, il demeure difficile de définir quelle aurait été la
solution idéale, a savoir une solution tant suffisamment précise que suffisamment rapide a
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mettre en ceuvre pour répondre a la situation d’urgence. En ce sens, une délimitation gé-
néralisée des colts (fixes) non couverts demeure un exercice compliqué.

Enseignement 2

Le SECO et I’AFF peuvent souscrire au fait qu’il existe encore un potentiel d’améliorations
dans la définition de certains critéres d’octroi. lls tiennent cependant a souligner que mal-
gré l'urgence dans laquelle les ordonnances cas de rigueur ont été congues et aussi adap-
tées, celles-ci ont, de maniere générale, fait leurs preuves grace a la fixation d’'un grand
nombre de conditions pertinentes, notamment en termes d’éligibilité et de calcul.

3.3 : Acces aux aides cas de rigueur trop généreux pour les entreprises fermées par les
autorités, indépendamment du fait qu'elles soient concernées ou non

Evaluation

Le SECO et I’AFF sont d’accord que I'accés simplifié pour les entreprises fermées sur déci-
sion des autorités pendant 40 jours a ouvert un nouvel acces au systéme en ne suivant pas
la méme logique. Dans un contexte comparable, le Parlement devra évaluer si ouvrir une
telle « deuxiéme porte » est judicieux. Il s'agira de trouver un équilibre entre une évaluation
aussi efficace que possible, un dépot et un traitement des demandes rapides et simples
ainsi que d'éviter de mauvaises incitations.

3.4 : Grande marge de manceuvre pour I'exécution cantonale en matiére de calcul
Evaluation

Le CDF tire I'enseignement que les plafonds des aides doivent étre fixés encore plus claire-
ment par rapport aux co(ts non couverts. Comme au point 3.2, le SECO et I'AFF soulignent
encore une fois qu’une orientation sur les colts (fixes) se serait trés probablement faite au
détriment d'une mise en ceuvre suffisamment rapide par les cantons. Les colts auraient
d'abord d{ étre définis, puis, pour chaque cas, étre relevés et calculés, avec sans doute une
application généralisée difficile au regard des particularités des différents domaines d’acti-
vité et structures des entreprises. Force est de penser que le soutien serait alors arrivé trop
tard.

Enseignement 3

Le SECO et I'AFF partagent cet avis tout en relevant qu’un systéme de calcul trop complexe
irait a I'encontre de I'objectif principal d’un instrument de soutien d’urgence : aider rapide-
ment les nombreuses entreprises mises en difficulté par une crise extraordinaire.

3.5 : Part de financement trop élevée de la Confédération pour une exécution fortement
fédérale

Evaluation

L'analyse faite par rapport a la clé de répartition du financement entre les cantons et la
Confédération est pertinente.

Enseignement 4

Le SECO et I'AFF partagent cet enseignement.
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3.6 : La récupération des aides cas de rigueur trop élevées n'est pas clairement définie
Evaluation

Le CDF propose de mieux ancrer la possibilité de corrections des le début de la conception.
Le défi dans une formulation explicite de ces criteres est que, d’'une part, la mise en ceuvre
est marquée par des directives cantonales et que, d’autre part, il est difficile d’anticiper
I'ensemble des cas de figure possibles déja lors de la phase de conception, ce d’autant que
la situation de crise ne cesse d'évoluer.

Enseignement 5

Sur le fond, le SECO et I’AFF partagent cet enseignement. Dans la pratique, en cas de nou-
velle crise, il restera a analyser dans quelle mesure cela est réalisable au regard des incerti-
tudes liées a la situation.

3.7 : Complexité croissante de la conception en raison des « solutions spéciales ».
Evaluation

Le SECO et I’AFF peuvent souscrire a cette évaluation visant a limiter les « solutions spé-
ciales », en particulier concernant la remarque sur I'article relatif aux forains ajouté par le
Parlement. Dans la pratique, en cas de nouvelle crise, il restera a analyser dans quelle me-
sure cela est réalisable au regard des incertitudes liées a la situation et aux décisions poli-
tiques prises.

Chapitre 4 : Effets des aides cas de rigueur

Les évaluations des sous-chapitres 4.1, 4.2 et 4.3 n"aménent pas de remarques complémen-
taires de la part du SECO et de I’AFF.

Stellungnahmen werden unveréindert und unkommentiert in den Bericht (ibernommen.
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1.1

1.2

Auftrag und Vorgehen

Ausgangslage

Um auf die wirtschaftlichen Auswirkungen der Covid-19-Pandemie zu reagieren, haben
Bund und Kantone umfangreiche Finanzhilfen gewdhrt, um Unternehmen zu unterstitzen.
Dazu gehdérten insbesondere eine Erweiterung der Kurzarbeitsentschadigung (KAE), Uber-
briickungskredite in Form von Solidarbiirgschaften (UBK) und die Corona-Erwerbsausfall-
entschadigung fir Selbstandigerwerbende (CEE). Daneben wurden branchenspezifische
Hilfspakete aufgelegt.

Mit Blick auf die Winterperiode 2020/21 und dem damit verbundenen Risiko erneuter Be-
triebsschliessungen in bestimmten Branchen hat das Parlament in Artikel 12 des Covid-19-
Gesetzes die Gesetzesgrundlage fiir die Beteiligung des Bundes an kantonalen Unterstiit-
zungsmassnahmen fiir Hartefélle geschaffen (Covid-19-Hartefallmassnahmen, HFM). Die
HFM waren im Hilfsdispositiv des Bundes «als letztes Auffangnetz»! vorgesehen und sollten
nicht branchenspezifische Hilfsprogramme entlasten.

Die Entscheidung, ein HFM-Programm aufzulegen sowie dessen Ausgestaltung und Abwick-
lung lag bei den Kantonen. Im Covid-19-Gesetz und in den darunterfallenden Hartefallver-
ordnungen wurde definiert, unter welchen Voraussetzungen sich der Bund an kantonalen
HFM-Programmen beteiligt. Die Verordnung Uber Hartefallmassnahmen fiir Unternehmen
im Zusammenhang mit der Covid-19-Pandemie (Covid-19-Hartefallverordnung 2020,
HFMV 20) vom 25. November 2020 trat am 1. Dezember 2020 in Kraft, die Covid-19-Harte-
fallverordnung 2022 (HFMV 22) am 2. Februar 2022.

Der Bundesrat hatte einen Bericht Gber die Unterstitzung von Unternehmen im Rahmen
der Hartefallmassnahmen in seine Ziele flr das Jahr 2023 aufgenommen. In Absprache mit
dem SECO entschied die Direktion der Eidgendssischen Finanzkontrolle (EFK) im Januar
2023, eine Evaluation der HFM in ihr Jahresprogramm aufzunehmen, da es sich um bedeu-
tende finanzielle Betrage von lber 5 Milliarden Franken handelt und die EFK bereits Gber
Know-how der verschiedenen Covid-19-Finanzhilfen zur Unterstiitzung der Schweizer Wirt-
schaft verfuigte.? Die umfangreichen Covid-19-Finanzhilfen des Bundes sind auch Gegen-
stand weiterer Evaluationen. So sind die Kurzarbeitsentschadigungen (KAE) Teil des Prif-
programms 2023 der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle (PVK).

Prifungsziel und -fragen

Die Evaluation der EFK fokussiert sich auf die Konzeption und Wirkung der HFM. Parallel
dazu lasst das SECO eine Evaluation des Vollzugs der HFM durchfiihren (Vollzugsevaluation
Ecoplan/interface). Beide Evaluationen werden in einen Bericht des Bundesrates zu den
HFM zuhanden des Parlamentes einfliessen, wie es in den Zielen des Bundesrates fur das
Jahr 2023 vorgesehen ist. Dieser Bericht wird durch das SECO (Ressort Regional- und Raum-
ordnungspolitik) ausgearbeitet.

1

2

Botschaft zu Anderungen des Covid-19-Gesetzes und des Covid-19-Solidarbiirgschaftsgesetzes vom 18. November

Vgl. z. B. EFK Bericht 21402 «Corona-Erwerbsersatz fiir Selbstandigerwerbende», CEE
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1.3

1.4

Ziel der Evaluation der EFK ist es erstens, eine Beurteilung der Konzeption und der Wirkun-
gen der HFM vorzunehmen. Zweitens sollen aus dieser Beurteilung Lehren fiir allfallige fi-
nanzielle Hilfen in kiinftigen Ausnahmesituationen gezogen werden.

Die Evaluation konzentriert sich auf die folgenden Fragestellungen:
1. War die Konzeption der HFM auf Bundesebene zweckmassig?
2. Erzielten die HFM fir die unterstiitzten Unternehmen die erwarteten Wirkungen?

In Bezug auf die Wirkungen der HFM sind zum Zeitpunkt der Publikation dieser Evaluation
Einschrankungen bezliglich der Aussagekraft zu berlicksichtigen, etwa in Bezug auf die lan-
gerfristigen Auswirkungen auf die Unternehmen und insbesondere auf die Wirtschaft als
Ganzes. Zudem werden verschiedene Kontrollaktivitaten (z. B. Stichprobenkontrollen bei
Unternehmen) noch Gber den Zeitraum der Evaluation hinaus weitergefiihrt.

Prifungsumfang und -grundsatze

Die Evaluation wurde in der Zeit vom April bis August 2023 durchgefiihrt. Dies nach einer
Vorbereitungsphase, dies sich tiber den Zeitraum Februar—Marz 2023 erstreckte. Die Eva-
luation zeigt die Situation zum Zeitpunkt Mitte 2023. Die Evaluation wurde gemass den
Standards der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft (SEVAL)? durchgefiihrt und folgt den
allgemeinen Grundsatzen der Wirtschaftlichkeitspriifung der International Standards of
Supreme Audit Institutions®.

Das Projektteam setzte sich aus Marius Féraud (Projektleitung) und Mathias Rickli, Roger
Lanicca und Andrea Hauptli zusammen. Die Federfiihrung hatte Emmanuel Sangra inne. Die
Evaluation wurde in methodischen Modulen umgesetzt, die in Anhang 3 beschrieben sind;
darunter eine reprasentative Umfrage bei Bezligern von HFM sowie bei Unternehmen, die
keine HFM bezogen, durchgefiihrt im Auftrag der EFK vom Umfrageinstitut gfs.bern.

Die Evaluation der EFK und die Vollzugsevaluation Ecoplan/Interface wurden von einer Be-
gleitgruppe unterstitzt. Deren Leitung erfolgte durch das SECO. Darin vertreten waren das
SECO und die Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV) als zustdndige Bundesamter, vier Kan-
tone (Aargau, Genf, Schwyz, Ziirich) sowie Wirtschaftsverbdnde (Gastrosuisse, Hotellerie-
suisse).

Die EFK hat miindlich die Ergebnisse der Evaluation mit dem SECO am 31. August 2023 und
mit der EFV am 4. September 2023 besprochen. Eine Besprechung des Berichtsentwurfs
mit der Begleitgruppe fand am 10. Oktober 2023 statt.

Unterlagen und Auskunftserteilung

Die notwendigen Auskiinfte wurden der EFK vom SECO und der EFV umfassend und zuvor-
kommend erteilt. Die gewlinschten Unterlagen standen dem Priifteam vollumfanglich zur
Verfligung.

3
4

SEVAL-Standards
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_ac-

cess/ISSAI_100_to_400/issai_300/ISSAl_300_de_2019.pdf
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https://www.seval.ch/standards-kompetenzen/standards/
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/ISSAI_100_to_400/issai_300/ISSAI_300_de_2019.pdf
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/ISSAI_100_to_400/issai_300/ISSAI_300_de_2019.pdf

1.5 Schlussbesprechung

Die Schlussbesprechung fand am 11. Oktober 2023 statt. Teilgenommen haben seitens des
SECO die Leiterin des Ressorts Regional- und Raumordnungspolitik und der wissenschaftli-
che Mitarbeiter fiir die Umsetzung der Hartefallmassnahmen; seitens der EFK der Leiter des
Fachbereichs Evaluationen, der Projektleiter und ein Mitglied des Evaluationsteams.

Die EFK dankt fiir die gewéhrte Unterstiitzung und erinnert daran, dass die Uberwachung
der Empfehlungsumsetzung den Amtsleitungen bzw. den Generalsekretariaten obliegt.

EIDGENOSSISCHE FINANZKONTROLLE

Sangra Emmanuel EGN33J
01.11.2023 Feraud Marius SCSNYH
31.10.2023

Info: admin.ch/esignature | validator.ch
Info: admin.ch/esignature | validator.ch

Emmanuel Sangra Marius Féraud
Leiter Fachbereich Evaluationen Projektleiter
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Die Covid-19-Hartefallmassnahmen und ihre
Bezlger

Bedingungen des Bundes fiir eine Kostenbeteiligung an den HFM-Programmen der
Kantone

Die HFM sind ausgepragt foderal ausgestaltet. Die Kantone entscheiden, ob sie Massnah-
men ergreifen, und in welcher Form sie diese ausgestalten. Damit kénnen sie den wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen vor Ort Rechnung tragen.

Samtliche Kantone haben ein HFM-Programm konzipiert, teilweise hatten sie bereits vor
der Einfihrung der Hartefallregelung im Covid-19-Gesetz dhnliche Massnahmen ergriffen.
Der Bund seinerseits hat fiir seine Kostenbeteiligung gemass der HMFV 20 folgende Vorga-
ben gemacht, die Unternehmen erfiillen mussten:

e Jahresumsatz von mindestens 50 000 Franken im Durchschnitt der Vor-Corona-Jahre
2018 und 2019

e (iberwiegend in der Schweiz anfallende Lohnkosten

e eine Umsatzeinbusse von mehr als 40 Prozent im Vergleich mit dem Durchschnitt der
Jahre 2018 und 2019; fiir behordlich geschlossene Unternehmen entfiel die Anspruchs-
voraussetzung

e das Vorhandensein von erheblichen ungedeckten Fixkosten

e Anforderungen an die Vermogens- und Kapitalsituation, insbesondere musste ein Un-
ternehmen nachweisen, dass es profitabel oder Gberlebensfahig war.

Bezugsberechtigt waren auch jene Unternehmen, die bereits KAE, CEE oder UBK bezogen
haben. Allerdings waren bereits gedeckte Lohnkosten zu berlicksichtigen. Ausgeschlossen
vom Bezug von HFM waren grundsatzlich Unternehmen, die bereits durch branchenspezi-
fische Finanzhilfen, etwa in den Bereichen Sport, Kultur, 6ffentlicher Verkehr oder Medien,
unterstltzt wurden. Mit Mitteln aus der so genannten Bundesratsreserve hatten die Kan-
tone allerdings die Moglichkeit, zusatzliche Mittel an bereits unterstitze Firmen auszurich-
ten, so auch an solche, die bereits eine branchenspezifische Hilfe erhalten hatten.

Ab April 2021 wurde insbesondere fiir die Bemessung der Beitrdage zwischen grosse Unter-
nehmen (Jahresumsatz > 5 Millionen Franken) und Unternehmen unterhalb der Schwelle
von 5 Millionen Franken unterschieden. In Kapitel 3 wird ndher auf die verschiedenen Zu-
gangskriterien und die Bemessung der Hartefallhilfen eingegangen.

Viele kleine und wenig grosse HFM-Beziiger

Die HFM wurden in unterschiedlicher Form gewahrt werden: als Darlehen, Biirgschaften,
Garantien oder als A-fonds-perdu-Beitrige.

Der Finanzrahmen der HFM erhohte sich im Laufe der Zeit von urspriinglich geplanten
200 Millionen auf 11,1 Milliarden Franken®. Tabelle 1 zeigt die per Mitte 2023 effektiv aus-
bezahlten bzw. gesprochenen Finanzhilfen im Rahmen der HFM an 35 211 Beziiger im Um-
fang von insgesamt 5,3 Milliarden Franken.

5

10 Milliarden Franken im Rahmen der HFMV 20 und 1,1 Milliarden Franken im Rahmen der HFMV 22.
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.. Total in CHF
. . . Anzahl unterstiitzter o
Finanzierungsinstrument (Beitrage Bund und
Unternehmen
Kantone)
HFMV 20 4 708 Mio.
Ausbezahlte A-fonds- Bundesratsreserve .
- 215 Mio.
perdu-Beitrage HFMV 20
35211
HFMV 22 187 Mio.
G?sprochene Darleher_1/ HEMV 20 290 Mio.
Burgschaften / Garantien

Tabelle 1: Von den Kantonen zwischen dem 01.03.2020 und dem 31.12.2022 ausbezahlte bzw. gesprochene Hartefallun-
terstiitzungen gemdss HFMV 2020 und 2022, Datenstand: 30.06.2023 (Quelle: easy.gov)

Der Bundesanteil an den effektiv ausbezahlten Mittel belief sich per Ende September 2023
auf knapp 4,3 Milliarden Franken von insgesamt effektiv ausbezahlten 5,1 Milliarden Fran-
ken (A-fonds-perdu-Beitrage und Verluste auf Darlehen, Biirgschaften und Garantien). Dies
entspricht einem Anteil von rund 84 Prozent.

Abbildung 1 zeigt die Verteilung der HFM-Beziiger und der A-fonds-perdu-Beitrige unter-
teilt nach den Referenzumséatzen der Unternehmen, die flr die Bemessung der HFM mass-
gebend waren. Kleine Unternehmen machen einen grossen Teil der Bezliger aus: Bei mehr
als der Halfte der Unternehmen ist der Umsatz kleiner als 500 000 Franken, bei drei Vierteln
liegt er unter einer Million Franken. Demgegeniiber erhielten grosse Unternehmen mit
mehr als 5 Millionen Umsatz, die nur knapp 5 Prozent der Bezliger ausmachen, fast die
Halfte der HFM-Leistungen. Die maximale HFM-Hilfe fiir ein Unternehmen (A-fonds-perdu-
Beitrage) betrug 15 Millionen Franken unter der HFMV 20. Aufgrund der Bundesratsre-
serve, fiir die keine Obergrenze bestand, konnte es in Einzelfdllen zu deutlich héheren Leis-
tungen kommen (Maximum gegen 40 Millionen Franken). Die tiefsten Betrdge betrugen
wenige 100 Franken.

Milliarden Anzahl
Franken , Unternehmen
(n=35'047)

2.5 20'000

M Summe der HFM-Leistungen

Anzahl Unternehmen

2.0 & 16'000
1.5 12'000
1.0 8'000
0.5 4'000
0.0 0

bis 100'000 (iber 100'000 liber 500'000 liber 1'000'000 5'000'000

bis 500'000 bis 1'000'000 bis 5'000'000 und mehr

Referenzumsatz in Franken

Abbildung 1: Verteilung der HFM-Leistungen nach selbstdeklariertem Referenzumsatz der Unternehmen (Quelle: hafrep.
Auswertung: EFK)
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Abbildung 2 zeigt die Verteilung von Beziigern und A-fonds-perdu-Beitrdgen nach Bran-
chen. Die Gastronomie liegt sowohl was die Anzahl an unterstiitzten Unternehmen (etwas
mehr als 40 Prozent) als auch die Summe der ausgerichteten A-fonds-perdu-Beitrige an-
geht (etwas mehr als 30 Prozent) an der Spitze. Bei den ausbezahlten Mitteln folgen die
Hotellerie und der Detailhandel. Bei der Anzahl unterstiitzter Unternehmen liegt der De-
tailhandel an zweiter Stelle. Dies zeigt, dass je nach Branche die durchschnittliche Hohe der
Beziige pro Unternehmen variiert.

Gastronomie (156)

Detailhandel
(ohne Motorfahrzeuge) (G47)

Beherbergung (155)

Dienstleistungen Sport,
Unterhaltung, Erholung (R93)

Erziehung und Unterricht (P85)

Landverkehr und Transport

in Rohrfernleitungen (H49)
Grosshandel

(ohne Motorfahrzeuge) (G46)
Reisebliros, -verantstalter,
Reservierungsdienstleistungen (N79) 944
Verwalt., Flihrung Unternehmen;
Unternehmensberatung (M70)
Handel und Instandhaltung
Motofahrzeuge (G45) ==

Weitere

0 3000 6000 9000 12000 15000
covid19.easygov.swiss | Datenstand: 30.06.2023

Gastronomie (156)

Beherbergung (155)

Detailhandel

(ohne Motorfahrzeuge) (G47)
Reisebliros, -verantstalter,
Reservierungsdienstleistungen (N79)
Dienstleistungen Sport,
Unterhaltung, Erholung (R93)
Landverkehr und Transport 162.

in Rohrfernleitungen (H49)
Grosshandel

(ohne Motorfahrzeuge) (G46)
Dienstleistungen Unternehmen; 1208
und Privatpersonen (N82) -
Herstellung von Nahrungs-

und Futtermitteln (C10) **

Erziehung und Unterricht (P85) [

Weitere

0 500 1000 1500 2000
covid19.easygov.swiss | Datenstand: 30.06.2023

Abbildung 2: Anzahl unterstiitzte Unternehmen und ausbezahlte A-fonds-perdu-Beitrige in Mio. Franken nach Branchen,
Stand: 30.06.2023 (Quelle: SECO covid19.easygov.swiss)
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3

3.1

Konzeption der Covid-19-Hartefallmassnahmen

Zielsetzungen der HFM zu wenig klar definiert

Die Covid-19-Hartefallmassnahmen (HFM) zielten auf volkswirtschaftlicher Ebene darauf
ab, die Kantone dabei zu helfen, «wichtige und zukunftstrachtige Unternehmen zu unter-
stiitzen, die stark unter den Folgen der Covid-19-Epidemie leiden».® Gemiss den Erlaute-
rungen zur HFMV 20 sollen die staatlich finanzierten HFM die Existenz von Schweizer Un-
ternehmen und den Erhalt von Arbeitspldtzen sichern. Dabei sollten die HFM explizit keine
Unternehmen unterstitzen, die unabhangig von der Covid-19-Pandemie nicht Giberlebens-
fahig gewesen waren.

Bei den Beteiligten sind zwei verschiedene Sichtweisen Uber die Zielsetzungen der HFM
entstanden; ein Umstand, der bei der Einfihrung und Ausgestaltung des Instruments of-
fenbar nicht oder zu spat erkannt wurde. Den Sichtweisen liegen unterschiedliche Anspri-
che an die HFM zugrunde, die sich vereinfacht wie folgt beschreiben lassen:

1. Bedarfsorientierte Unterstiitzung von wirtschaftlich betroffenen Unternehmen: Be-
hordliche Massnahmen zur Bekampfung der Pandemie haben dazu gefiihrt, dass Un-
ternehmen wirtschaftliche Einbussen erleiden und dadurch ungedeckte Fixkosten
(Miete, Versicherungen, Leasing etc.) tragen mussen. Dies flihrt dazu, dass sie in wirt-
schaftliche Schwierigkeiten geraten und ein Konkursrisiko besteht. Mit der finanziellen
Unterstlitzung der HFM soll die Existenz der Unternehmen und damit verbunden Ar-
beitsplatze gesichert werden.

2. HFM als Entschddigung fiir staatliche Eingriffe in die Wirtschaftsfreiheit — unabhéngig
von der wirtschaftlichen Notwendigkeit: Infolge der behordlichen Massnahmen konn-
ten Unternehmen ihre Geschaftstatigkeit nicht mehr wie bisher ausiiben. Dieser Ein-
griff in die Wirtschaftsfreiheit muss nicht existenzbedrohend sein. Mit den HFM sollen
diese Unternehmen entschadigt werden, und zwar aus Griinden der Wettbewerbs-
neutralitit, unabhingig davon, ob ein Bedarf hinsichtlich der Uberlebensfihigkeit eines
Unternehmens besteht.

Die beiden Sichtweisen fliihren zu unterschiedlichen Beurteilungen von konzeptionellen As-
pekten der HFM. Die bedingte Gewinnbeteiligung beispielsweise (vgl. Kapitel 3.6) ist mit
der zweiten Perspektive wenig kohdrent, wahrend sie aus einer Sichtweise, die sich am Be-
darf orientiert, Sinn ergibt. Die Beurteilung fallt unterschiedlich aus bei der Frage, inwiefern
die HFM Wettbewerbsneutralitat sicherstellen. Auch sehen die Befragten zum Teil in der
Bedarfsorientierung das Risiko, die unternehmerische Tatigkeit zu verringern, wenn die Un-
ternehmen einen Teil der erhaltenen Unterstltzung zurlickzahlen miissen oder wenn die
ungedeckten Kosten durch die Finanzhilfe vollstandig gedeckt werden.

Die erste Sichtweise wird von den involvierten Bundesstellen (EFV, SECO) eingenommen.
Die Umfrage bei den Kantonen und die Interviews mit Wirtschaftsverbanden zeigen jedoch,
dass bei diesen Akteuren teilweise die zweite Perspektive auf die Zielsetzung der HFM ver-
treten wird. Diese Sichtweise hat gemass Einschatzungen von Befragten mit der Einfiihrung

6

Botschaft zu Anderungen des Covid-19-Gesetzes und des Covid-19-Solidarbiirgschaftsgesetzes vom 18. November
2020, S. 8838.
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3.2

der gelockerten Anspruchsvoraussetzungen fiir behoérdlich geschlossene Unternehmen im
Laufe der Pandemie an Bedeutung gewonnen.

Beurteilung

Die Zielsetzungen und die Wirkungslogik der HFM waren zu wenig eindeutig und transpa-
rent definiert. Dies flihrte dazu, dass unterschiedliche Erwartungen an die Funktionsweise
der HFM entstanden. Gerade aufgrund des stark féderalen Vollzugs ware eine klare Zielset-
zung auch im Sinne einer Richtschnur fiir die Vollzugsinstanzen wichtig gewesen.

Die Analyse der konzeptionellen, insbesondere der rechtlichen Grundlagen und der Begleit-
texte (Botschaften, Erlauterungen) fihrt zum Schluss, dass den HFM die erste Sichtweise,
d. h. eine bedarfsorientierte Unterstiitzung, zugrunde liegt. Im Hinblick auf eine sparsame
Verwendung von Steuergeldern ist dies begriissenswert. Dies steht zudem im Einklang mit
den besonderen Grundsatzen in Art. 7 des Subventionsgesetzes.

Lehre 1: Die Zielsetzungen von finanziellen Nothilfen und deren Wirkungslogik sollen ex-
plizit und klar in den konzeptionellen Grundlagen formuliert sein und an alle Beteiligten
kommuniziert werden. Dabei ist die Unterstiitzung bedarfsorientiert auszurichten. Es gilt
den Grundsatz des sparsamen Mitteleinsatzes einzuhalten.

Umsatzeinbussen und ungedeckte Fixkosten als
Hauptkriterien flir Betroffene nachvollziehbar, aber unprazise

Als Zugangskriterium zu HFM-Leistungen wurde in Art. 12 des Covid-19-Gesetzes eine Um-
satzeinbusse von mindestens 40 Prozent gegenliber dem Umsatz in den Jahren vor der Pan-
demie festgelegt. Dabei musste die Umsatzeinbusse in direktem oder indirektem Zusam-
menhang mit den behdérdlich angeordneten Massnahmen zur Bekampfung der Pandemie
stehen. Zudem mussten Unternehmen ungedeckte Fixkosten geltend machen kdnnen:
Diese Anforderung wurde ebenfalls durch das Parlament ins Covid-19-Gesetz aufgenom-
men (Art. 12 Abs. 1°, Version vom 19.12.2020). Die Konkretisierung dieser Gesetzesbe-
stimmung findet sich in Art. 5a HFMV 20: «Das Unternehmen hat gegeniliber dem Kanton
bestatigt, dass aus dem Umsatzriickgang erhebliche ungedeckte Fixkosten resultieren.»

Hintergrund fir die Bericksichtigung der nicht gedeckten Fixkosten war, dass die Lohnkos-
ten bei vielen Unternehmen bereits durch die KAE oder die CEE abgedeckt waren. Bei Un-
ternehmen mit hohem Lohnkostenanteil entstanden trotz eines Umsatzriickgangs dank an-
derer Covid-19-Finanzhilfen keine erheblichen ungedeckten Kosten und sie sollten damit
nicht als Hartefall gelten. Darin kommt der nachgeordnete Charakter der HFM gegeniiber
anderen Covid-19-bezogenen Finanzhilfen zum Ausdruck (vgl. Abschnitt 2.1).

Die Benutzung beider Kriterien «Umsatzeinbusse» und «ungedeckte Fixkosten» weisen un-
terschiedliche Vor- und Nachteile auf. Die Umsatzeinbusse ist tiber alle Kategorien von Un-
ternehmen hinweg vergleichsweise gut zu definieren. Fir ein bestimmtes Unternehmen
entspricht eine héhere Umsatzeinbusse bei ansonsten gleichen Bedingungen einer hdheren
Betroffenheit im Sinne einer starkeren Belastung durch ungedeckte Fixkosten. Die Umsatz-
einbusse tragt allerdings den unterschiedlichen Kostenstrukturen (Anteile von Lohnkosten,
Ubrigen Fixkosten und variablen Kosten) und Gewinnmargen von Unternehmen ungeni-
gend Rechnung. Auch sind dadurch bereits bezogene Covid-19-bezogene Finanzhilfen nicht
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erfasst.” Der Umfang der ungedeckten Fixkosten ist ndher an der bedarfsorientierten Ziel-
setzung der HFM (vgl. Abschnitt 3.1). Gleichzeitig lasst die Formulierung in den rechtlichen
Grundlagen einen sehr grossen Spielraum fiir den Vollzug zu, was genau damit gemeint ist
(welche Kosten und wie hoch die ungedeckten Kosten sein missen).

Abbildung 3 stellt das Zusammenwirken der beiden Kriterien «Umsatzeinbusse» und «un-
gedeckte Fixkosten» fiir den Zugang zu den HFM dar. Demnach weist die Konzeption die
Schwache auf, dass Unternehmen auch bei vorhandener Betroffenheit keinen Zugang zu
HFM haben, weil sie die erforderliche Umsatzeinbusse von 40 Prozent nicht erreichen (ro-
tes Feld oben rechts). Die Kantone haben hier grundsatzlich die Moglichkeit, Unternehmen
mit eigenen finanziellen Mitteln ausserhalb der HFM (geméss dem Covid-19-Gesetz und
den HFM zu unterstitzen. Gemass der Umfrage bei den Nicht-Beziigern von HFM gab es
einen Anteil im tiefen Prozentbereich von Unternehmen, die in diese Gruppe fallen diirf-
ten.? Gleichzeitig besteht aufgrund des grossen Spielraums das Risiko, dass Unternehmen
mit nur geringen ungedeckten Fixkosten trotzdem Zugang zu den HFM erhalten, wenn im
Vollzug nur die Umsatzeinbusse bericksichtigt wird (rotes Feld unten links).

Umsatzeinbusse (Art. 5 HFMV 20)
>40 % <40 %

Kein Zugang, trotz erhebli-

erheblich Zugang aufgrund hoher cher ungedeckter Fixkos-
Umfang an unge- Betroffenheit ten (konzeptionelle Schwad-
deckten Fixkos- che)
ten (Art. 5a
HFMV 20) Zugang, trotz geringen un- . )
Kein Z f o
gering gedeckten Fixkosten (Voll- ARSI 1

. fer Betroffenheit
zugsrisiko)

Abbildung 3: Zusammenwirken der Kriterien Umsatzeinbusse und Umfang an ungedeckten Fixkosten (Darstellung: EFK)

Diskutierte Alternativen zum gewahlten Ansatz

Mit der HFMV 22 wurde definiert, dass die Hartefallhilfen héchstens die ungedeckten, un-
vermeidbaren Kosten decken, um Uberentschiddigungen® zu vermeiden. Diese Hdchst-
grenze lasst sich wie folgt berechnen:

Ungedeckte Kosten = Gesamtkosten - Umsatz - erhaltene Finanzhilfen (KAE, CEE etc.)

Alternative 1: Ungedeckte Kosten, beispielsweise gemessen als Anteil am Umsatz, wiirden
eine prazisere Anzeige fir die wirtschaftliche Betroffenheit liefern, bei einer gleichzeitig
aufwendigeren Konzeption und Umsetzung. Im Parlament gab es eine Diskussion, die un-
gedeckten Kosten praziser beim Zugang zu berlcksichtigen. Fiir diese Position fand sich al-
lerdings keine Mehrheit. Bei den Unternehmen mit einem Umsatz von mehr als 5 Millionen

7 Beispielsweise werden Kurzarbeitsentschadigungen in der Buchfiihrung vielfach als Minderung des Personalaufwands
dargestellt. Sie sind damit nicht im Umsatz ersichtlich (Expertsuisse, Ausgewahlte Fragen und Antworten zum OR-
Rechnungsreglement. Stand: 15.12.2022, S. 118 f.).

8 Der Anteil Unternehmen, die Hartefallhilfen beantragt haben, bei denen sdmtliche Antrége abgelehnt worden sind,
betragt 8 Prozent (Befragung der Nicht-Bezuiger, Umfrage gfs.bern). Von diesen gaben wiederum 30 Prozent an, dass
eine zu geringe Umsatzeinbusse der Grund fir die Ablehnungen gewesen war.

9 Unter dem Begriff Uberentschidigung versteht die EFK HFM-Leistungen, die hdher ausfallen als die effektiv unge-
deckten (Fix-)Kosten. Dabei muss es sich nicht um rechtliches Problem (Verstoss gegen die HFMV) handeln. Uberent-
schadigungen sind unerwiinscht aus Sicht der Wirtschaftlichkeit einer Finanzhilfe.
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3.3

Franken kam diese Sichtweise bei der Bemessung mit pauschalen Fixkostenanteilen ab April
2021 zur Anwendung.

Alternative 2: Eine andere Variante hatte darin bestanden, bei der Umsatzeinbusse die aus-
gerichteten Covid-19-bezogenen Finanzhilfen zuséatzlich zum noch erzielten Umsatz zu be-
riicksichtigen. Ein solcher Ansatz wurde zu den Erlauterungen zur HMFV 20 erwahnt, eine
entsprechende Anpassung der Umsatzdefinition dann den Kantonen uberlassen.® Dies
hatte einer Einnahmensicht entsprochen und dem Umstand Rechnung getragen, dass ein
Teil der Kosten durch bereits ausgerichtete Finanzhilfen gedeckt ist. Auf Bundesebene wa-
ren dadurch zusatzliche konzeptionelle Entscheidungen erforderlich gewesen (Festlegung
der zu bericksichtigenden Hilfen, z. B. Verhaltnis der HFM zu Versicherungsleistungen oder
Mieterlassen von Privaten; Umgang mit der Tatsache, dass die KAE nur 80 Prozent der Lohn-
kosten entschadigt). Zu beachten ist, dass auch in dieser Variante Schwachen der Umsatz-
einbusse als Indikator fiir die wirtschaftliche Betroffenheit enthalten sind, etwa unter-
schiedliche Gewinnmargen oder der Umfang der variablen Kosten.

Beurteilung

Die Kombination der vergleichsweise gut messbaren Umsatzeinbusse mit der Anforderung
erheblicher ungedeckter Fixkosten ist grundsatzlich sinnvoll. Die rasche Einflihrung der Fix-
kosten-Komponente in die HFMV 20 war notwendig, weil die Umsatzeinbusse die Betrof-
fenheit nicht zuverlassig abbildet. Allerdings war die Regelung in der Verordnung so formu-
liert, dass die eigentliche Zielgrosse, d. h. die ungedeckten Fixkosten, beim Zugang und ins-
besondere bei der Bemessung zu wenig beriicksichtigt wurde. Eine genauere Definition
hatte zu einer grosseren Gleichbehandlung der Unternehmen und zu Einsparungen fiihren
kénnen.

Lehre 2: Der eigentliche Zweck der Finanzhilfe — bei den HFM ist es die Sicherung der Exis-
tenz von Unternehmen durch einen Beitrag an die nicht gedeckten (Fix-)Kosten — muss in
den Kriterien fiir den Zugang und insbesondere fiir die Bemessung der Hilfe zum Ausdruck
kommen. Verstarkte Anforderungen in Bezug auf die Prazision bestehen dariiber hinaus
bei grossen finanziellen Betrdgen und Ausnahmeregelungen.

Zugang zu HFM fur behordlich geschlossene Unternehmen
unabhangig der Betroffenheit zu grosszligig

Fir Unternehmen, die ihren Betrieb aufgrund von Massnahmen des Bundes oder der Kan-
tone zur Einddammung der Covid-19-Pandemie zwischenzeitlich schliessen mussten, sieht
das Covid-19-Gesetz (Art. 12 Abs. 5, Version vom 19.12.2020) vor, dass der Bundesrat die
Anspruchsvoraussetzungen lockern kann. Die Konkretisierung in der HFMV 20 erfolgte in
der Version vom 14.01.2021 (Art. 5b). Die Schliessung musste wahrend mindestens 40 Ta-
gen erfolgt sein. War diese Bedingung erfiillt, entfielen die folgenden Anspruchsvorausset-
zungen:

e Umsatzriickgang von 40 Prozent;

10 Siehe Erlduterungen zur Verordnung liber Hartefallmassnahmen fir Unternehmen in Zusammenhang mit der Covid-

19-Epidemie (COVID-19-Hartefallverordnung) vom 25. November 2020, S. 5.
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e Bestdtigung gegeniiber dem Kanton, dass aus dem Umsatzriickgang erhebliche unge-
deckte Fixkosten resultieren;

o Nachweis, dass die zum Schutz der Liquiditdat und Kapitalbasis nétigen Massnahmen
ergriffen worden sind.

Hintergrund fir die Einfiihrung dieser Regelung war, dass bei den betroffenen Unterneh-
men angenommen wurde, dass der Umsatzriickgang hoch genug ist, um einen Hartefall zu
begriinden. Es wird also automatisch eine Kausalitat zwischen behordlicher Schliessung (Ur-
sache) und Umsatzriickgang (Auswirkung) angenommen. Priméres Ziel war ein vereinfach-
ter Vollzug.

Mit einer spateren Verordnungsversion (HFMV 20 vom 01.04.2021) wurden die Kriterien
flr grosse Unternehmen (> 5 Millionen Jahresumsatz vor Covid) etwas geschérft. Flir grosse
Unternehmen, die zwangsgeschlossen wurden, entfiel bei einer Schliessung von mindes-
tens 40 Tagen lediglich die Anspruchsvoraussetzung in Bezug auf die erforderliche Umsatz-
einbusse von 40 Prozent.

Mit den Erleichterungen beim Zugang fiir behordlich geschlossene Betriebe erhielten auch
Unternehmen, die wenig oder gar nicht betroffen waren, Zugang zu HFM (s. rotes Feld un-
ten rechts in Abbildung 3). Dies war in gewissen Konstellationen moglich, etwa wenn wah-
rend des Zeitraums der behordlichen Schliessung trotzdem ein anndhernd vergleichbarer
Umsatz erzielt werden konnte, etwa durch eine starke Zunahme anderer Absatzkanale (z. B.
Online-Versand, Take-away) oder wenn die Schliessung nur einen Teil der Geschaftstatig-
keit betrifft (z. B. wenn der Showroom eines Autohédndlers geschlossen, der Verkauf von
Fahrzeugen im Freien aber moglich ist).

Die Kantone konnten und sollten geméss den Erlauterungen zur HMFV 20" bei der Bemes-
sung der Hartefallhilfen bericksichtigen, wenn ein geschlossenes Unternehmen noch Um-
satz erwirtschaftet. Ebenso wurde in einer spateren Version der Erlduterungen mit Hinweis
auf Art. 12 Abs. 1°* Covid-19-Gesetz angemerkt, dass auch unter den vereinfachten An-
spruchsbedingungen die Beitrage der Kantone die Hohe der ungedeckten Fixkosten nicht
Ubersteigen sollten.!? Eine explizite Verpflichtung ergab sich aus der HFMV 20 jedoch nicht
(vgl. Kapitel 3.3).

Unternehmen mit dem Anspruchsgrund «Umsatzeinbusse» erhielten hohere HFM-Leistun-
gen zugesprochen (Median 15 Prozent) als geschlossene Unternehmen (Median 12 Pro-
zent). Dies kann als Hinweis gesehen werden, dass die Kantone dieses Risiko im Vollzug
zumindest teilweise adressiert haben.

Gemass den Datenauswertungen macht der Anspruchsgrund «behordliche Schliessung»
rund 70 Prozent der HFM-Bezliger aus. Dies entspricht mehr als 50 Prozent der ausgezahl-
ten A-fonds-perdu-Beitrage (rund 2,8 Mrd. Franken, davon rund 1,8 Mrd. Franken fiir Un-
ternehmen unter 5 Mio. Franken Umsatz). Aus der Analyse der hafrep-Daten geht nicht
hervor, wie viele davon die Hiirde des Umsatzriickgangs von 40 % ohne den direkten Zu-
gang nicht geschafft hatten. Aus der Umfrage bei HFM-Beziigern ergeben sich Hinweise,
dass durch die Regelung auch behérdlich geschlossene Unternehmen mit tieferer Betrof-
fenheit Zugang zu den HFM erhielten. Rund 30 Prozent der Unternehmen, die mindestens
einmal behordlich geschlossen waren, hatten weder 2020 noch 2021 eine Umsatzeinbusse

11
12

Erlduterungen zur HFMV 20 vom 20.01.2021, S. 6.
Erlduterungen zur HFMV 20 vom 31.03.2021, S. 8.
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von 40 Prozent erlitten.!® Dieser Anteil liegt bei den Unternehmen ohne Zwangsschliessung
mit 12 Prozent!* deutlich tiefer. Ausserdem gaben zwangsgeschlossene Unternehmen fuir
die Jahre 2020, 2021 und 2022 haufiger an, dass sie Gewinne erzielt haben. Fir das Jahr
2020 waren es 16 Prozent gegeniber 7 Prozent bei den nicht zwangsgeschlossenen Unter-
nehmen. Auch die Kantone sehen in den Lockerungen fiir behordlich geschlossene Unter-
nehmen zum Teil ein Risiko fiir Uberentschidigungen.

Nachkontrollen im Kanton Aargau bei behordlich geschlossenen Unternehmen

Ein erheblicher Anteil der behoérdlich geschlossenen Betriebe konnte auch wahrend der
Schliessung Umsatze erwirtschaften, weil nicht alle Betriebsteile geschlossen oder alterna-
tive Absatzkanile (Take-away, Webshop) vorhanden waren. Um stossende Uberentschidi-
gungen zu vermeiden, hat der Kanton Aargau die Mehrwertsteuerdaten aller Unternehmen
mit Umsatzbasis bis 5 Millionen Franken analysiert, die wegen der behordlichen Schliessung
Hartefallgelder erhalten hatten. 143 Unternehmen wiesen fiir das Quartal bzw. das Semester
mit Schliessung héhere Mehrwertsteuerumséatze aus als im Vergleichszeitraum 2018/19.
Diese Unternehmen wurden im Juni 2023 angeschrieben und aufgefordert, diesen Um-
stand zu erlautern und Buchhaltungsdokumente einzureichen. Bei Unternehmen mit einer
Umsatzbasis tGiber 5 Millionen Franken wird angesichts der Gewinnbeteiligung auf eine zu-
satzliche Uberpriifung verzichtet.

Auf dieser Basis haben zwei mandatierte Priifgesellschaften fiir jedes Unternehmen die ef-
fektiv vorhandenen ungedeckten Kosten berechnet und mit dem erhaltenen Hartefallbei-
trag verglichen. Wenn der Hartefallbeitrag héher war als die effektiven ungedeckten Fix-
kosten wahrend der behordlichen Schliessung, wird der Differenzbetrag zuriickgefordert.
Liegen keine ungedeckten Fixkosten vor, muss das Unternehmen den ganzen Hartefallbei-
trag zuriickzahlen. Uber die Riickforderung entscheidet das seit Beginn der Hartefallmass-
nahmen zustandige Entscheidgremium. Betroffene Unternehmen kdnnen sich zuerst im
Rahmen des rechtlichen Gehdors dussern bzw. nach Eingang der Verfligung zur Rickforde-
rung Beschwerde erheben.

Stand Mitte September 2023 liegen noch keine rechtskraftigen Rickforderungsverfiigun-
gen vor. Das Entscheidgremium konnte jedoch 82 der 143 Fille abschliessend beraten. In
17 Fallen ist keine Riickforderung angezeigt und zwei Unternehmen haben ihren Beitrag
freiwillig zurlickbezahlt. In 40 Fallen hat das Gremium gemadss Priifungsergebnis eine
Teilrlickforderung und in 23 Fallen eine vollstandige Rickforderung entschieden. Diese 63
Rickforderungsfdlle haben ein Gesamtvolumen von 2,2 Millionen Franken, was einen
durchschnittlichen Riickforderungsbetrag von 35 000 Franken ergibt. Zum Vergleich: Insge-
samt hatten 1479 Aargauer Unternehmen Hartefallgelder infolge der behdérdlichen Schlies-
sung erhalten, mit einem Gesamtvolumen von 85 Millionen Franken (inkl. grosse Unterneh-
men).

Beurteilung

Eine konzeptionelle Schwéache der HFM liegt im vereinfachten Zugang fiir behordlich ge-
schlossene Unternehmen. Damit werden kaum oder gar nicht betroffene Unternehmen

13

14

Zu beachten: Mit der Umfrage werden die behoérdlichen Schliessungen nicht genau erfasst, vgl. Anhang 3. Dies
schrankt die Aussagekraft ein.

Mogliche Griinde fiir diesen Befund konnen sein: Umsatzriickgang in einer Periode, die nicht einem Kalenderjahr
entspricht, Riickgang erst 2022. Letztlich kann es sich aber auch um ungenaue Angaben seitens der Befragten han-
deln. Ein gewisse Unscharfe ist somit in diesen Daten vorhanden.
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unterstltzt, was mit einem bedarfsorientierten Verstandnis der Zielsetzungen der HFM
(vgl. Kapitel 3.1) sowie mit dem Grundsatz des sparsamen Umgangs mit Steuergeldern nicht
koharent ist (vgl. Lehre 2 in Kapitel 3.2 und Lehre 5 in Kapitel 3.6).

Grosse Spielraume fir den kantonalen Vollzug bei der
Bemessung

Gemass HFMV 20 vom 01.04.2021 galten fiir die Bestimmung der Hohe der Hartefallhilfe
unterschiedliche Rahmenbedingungen je nach Umsatz eines Unternehmens vor der Pande-
mie. Die Zustandigkeit flr die Festlegung der Methodik zur Bemessung der Hartefallhilfen
bei Unternehmen mit einem durchschnittlichen Umsatz der Jahre 2018 und 2019 von we-
niger als 5 Millionen Franken lag bei den Kantonen.

Die HFMV 20 gibt einzig eine Hochstgrenze fiir den HFM-Beitrag vor, bis zu der sich der
Bund an der Finanzierung beteiligt, namlich 20 Prozent des von den Unternehmen selbst-
deklarierten Referenzumsatzes. Der Referenzumsatz errechnet sich aus dem Durchschnitt
der Jahresumsatze des Unternehmens in den Vor-Corona-Jahren 2018 und 2019.

Die Kantone kénnen Beitrage ausrichten, die tiber diese Hochstgrenze hinausgehen. Diesen
Anteil, abgesehen von den Moglichkeiten von héheren Beitragen im Rahmen der HFM (Bei-
tragserhohungen, Bundesratsreserve), tragen die Kantone selber. Mit der HFMV 22 &n-
derte sich nichts an der Zustandigkeit der Kantone fiir die konkrete Festlegung der Bemes-
sungsregeln. Neu wurde jedoch die Hochstgrenze fiir die Hartefallhilfen explizit auch an den
ungedeckten Kosten festgemacht: Der Beitrag deckt hdchstens ungedeckte Kosten des Un-
ternehmens in den Monaten Januar bis Juni 2022 (Art. 5 Abs. 1 HMFV 22).

Die HFMV 20 definiert ab der Version vom 01.04.2021 auch die Methodik fiir die Bemes-
sung der HFM bei grossen Unternehmen mit einem Vor-Corona Jahresumsatz von mehr als
5 Millionen Franken. Unternehmen aus dieser Kategorie machen weniger als 5 Prozent der
HFM-Beziiger aus. Gleichzeitig betrigt der Anteil der erhaltenen A-fonds-perdu-Beitrige
rund 46 Prozent (Abbildung 1). Die Vorgaben sind fiir die Kantone verbindlich. Ziel war es,
eine einheitlichere Behandlung von grossen Firmen, die teilweise schweizweit tatig sind, zu
erreichen. Dazu wird der Umsatzriickgang mit einem pauschalen Fixkostenanteil multipli-
ziert. Dieser Fixkostenanteil wird grundsatzlich auf 25 Prozent festgelegt. Fir spezifische
Branchen mit tiefen Fixkosten wurden tiefere Anteile von 8 (Reisebiiros, Grosshandel und
Handel mit Motorfahrzeugen) bzw. 15 Prozent (iibriger Detailhandel) festgelegt. Hochst-
grenzen der HFM betragen maximal 20 Prozent des durchschnittlichen Jahresumsatzes vor
Covid und 5 Millionen Franken pro Unternehmen — unabhangig davon, welcher Fixkosten-
anteil angewendet wird.

Bei den grossen Unternehmen verblieb ein gewichtiger Spielraum fiir einen strengeren Voll-
zug. Die Kantone konnten gemass Art. 8b Abs. 4 HFMV 20 tiefere Fixkostenanteile festle-
gen, wenn sie feststellten, dass mit den pauschalen Fixkostenanteilen gemdss HFMV 20
eine Uberentschadigung entstehen wiirde. In der Befragung der Kantone zeigt sich, dass
rund die Halfte der Kantone (Vollzugsevaluation, exkl. Fallstudienkantone) in unterschied-
lichem Umfang von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht hatte.
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Abbildung 4 zeigt, welche A-fonds-perdu-Beitrage (HFMV 20 und Anteil des Referenzum-
satzes die Kantone im Mittel (Median) an ein Unternehmen ausgerichtet haben.'® Die
Werte liegen insgesamt unter der Hochstgrenze von 20 Prozent, wie sie in der HFMV 20
vom 01.04.2021 festgelegt worden waren. Uber die gesamte Schweiz hinweg betrégt dieser
Wert rund 13 Prozent.® Es zeigen sich deutliche kantonale Unterschiede. Eine Beurteilung
der Griinde fir diese Unterschiede kann auf Basis der vorliegenden Informationen nicht
vorgenommen werden. Fest steht, dass die kantonale Freiheit unterhalb der Hochstgrenze
von 20 Prozent des Referenzumsatzes grosse finanzielle Konsequenzen auf die Gesamt-
summe ausbezahlter HFM hatte. So liegen die Mediane der Kantone rechts relativ nahe an
der Hochstgrenze von 20 Prozent. Die drei Kantone Glarus, Ziirich und Basel-Landschaft ha-
ben rund 1,4 Milliarden HFM-Beitrdge gesprochen. Ein um 25 Prozent tieferer HFM-Beitrag
hatte zu ungefahr 180 Millionen Franken weniger Ausgaben bei den kleinen Unternehmen
gefiihrt, was 126 Mio. Franken weniger Ausgaben fir den Bund bedeutet.
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Abbildung 4: Median der A-fonds-perdu-Beitrige (HFMV 20 und 22, ohne Bundesratsreserve) gemessen am Referenzum-
satz. Die obere und untere Begrenzung der Balken entspricht den Quartilen. (Quelle: hafrep, N=34 941, Berechnung: EFK)
Lesebeispiel Median: Im Kanton AG haben 50% der Unternehmen mehr als 12% ihres Umsatzes als A-fonds-perdu-Beitrige
erhalten und 50% der Unternehmen weniger als 12% ihres Umsatzes. Oberes Quartil, 15%: 25% der Unternehmen haben
mehr als 15% ihres Umsatzes erhalten, 75% weniger als 15% ihres Umsatzes.

Die vorgesehenen Hochstgrenzen in der HFMV 20 fiir A-fonds-perdu-Beitrage (20 Prozent
des Referenzumsatzes bzw. 30 Prozent in Ausnahmeféllen) spielten kantonal eine unter-
schiedlich wichtige Rolle. In verschiedenen Kantonen ist der Anteil der Unternehmen, die
19 Prozent!” oder mehr gemessen am Umsatz als A-fonds-perdu-Beitrige erhalten haben,
bei 40 Prozent oder mehr (GL, ZH, BS, GE). In anderen Kantonen liegt der Wert unter 10 Pro-
zent (AR, TI, VS, Al).

15 Die Daten basieren auf hafrep, Stand 30.06.2023. Aufgrund von Riickforderungen kann es noch zu Veranderungen
kommen.

Werte, die tber die Hochstgrenze von 20 Prozent hinausgehen, hdangen mit moéglichen Beitragserhéhungen (bis zu
30 Prozent des Umsatzes) sowie mit der Praxis bei der Bundesratsreserve zusammen.

17 Damit werden auch Werte knapp unter 20 Prozent erfasst.

16
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Anhand der Daten aus hafrep hat die EFK untersucht, ob aus der Unterscheidung von gros-
sen und kleinen Unternehmen ein Schwelleneffekt entstanden ist. Abbildung 5 zeigt diese
Auswertung. Das Muster der sinkenden HFM-Beitrage gemessen am Referenzumsatz wird
direkt oberhalb der 5-Millionen-Grenze bei Referenzumsatzen zwischen 5 und 7 Millionen
Franken kurzzeitig unterbrochen, wobei die Griinde fiir den Anstieg im Intervall zwischen
6 und 7 Millionen nicht bekannt sind. Dies deutet auf einen, allerdings leichten, Schwellen-
effekt hin: Unternehmen knapp tber 5 Millionen Franken Umsatz haben im Vergleich mit
Unternehmen knapp unter 5 Millionen Franken Umsatz einen etwas héheren prozentualen
HFM-Beitrag erhalten. Es gibt auch kantonale Unterschiede. So ist in einzelnen Kantonen
der Anteil an HFM-Beitragen an Unternehmen mit Umsatzen zwischen 3 und 5 Millionen
Franken tiefer als jener fir grosse Unternehmen; allerdings sind hier die Fallzahlen haufig
gering. Zu beachten ist, dass in diesen Daten allfdllige Riickforderungen aufgrund der be-
dingten Gewinnbeteiligung noch nicht vollstandig abgebildet sind. Diese bilden ein Korrek-
tiv fur allfallige Uberentschadigungen bei grossen Unternehmen.*®
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Abbildung 5: Anteil A-fonds-perdu-Beitrage (HFMV 20 und HFMV 22, ohne Bundesratsreserve) am Referenzumsatz, nach
Referenzumsatz. Farbgebung: tiirkis: Unternehmen < 5 Mio. Franken Umsatz; gelb: Unternehmen > 5 Mio. Franken Umsatz,
N=34 941 (Quelle: hafrep. Auswertung: EFK)

Ergebnisse aus der Umfrage decken sich insgesamt gut mit denen aus der hafrep-Daten-
analyse. Der Anteil an Unternehmen, der mit dem Umfang der HFM zufrieden war, ist bei
den grossen Unternehmen hoéher als bei den kleinen (Differenz von 18 Prozentpunkten).
Auch ist der Anteil der Unternehmen, bei denen die HFM mindestens 60 Prozent der wei-
terlaufenden Kosten gedeckt haben, mit 41 Prozent bei den grossen im Vergleich zu 36 Pro-
zent bei den kleinen etwas grosser, allerdings ist der Unterschied nicht stark ausgepragt.
Die Wirksamkeit der HFM («ungedeckte Kosten entschadigt») beurteilen die grossen Un-
ternehmen mit 90 Prozent positiver gegenliber 73 Prozent bei den kleinen.

Ausnahmsweise ist eine Unterstiitzung von bis 30 Prozent des Referenzumsatzes moglich,
insbesondere wenn eine ausgesprochen hohe Umsatzeinbusse von mindestens 70 Prozent
vorliegt. Diese Ausnahmebestimmungen werden unter dem Begriff «Hartefall im Hartefall»
zusammengefasst. Die Haufigkeit von solchen Beitragserhohungen unterscheidet sich nach
Wirtschaftszweigen. In den Reise- und Eventbranchen (NOGA 79 und 82) konnten rund ein

18 Erlduterungen zur Verordnung Gber Hartefallmassnahmen fiir Unternehmen in Zusammenhang mit der Covid-19-Epi-
demie (COVID-19-Hartefallverordnung) vom 31. Marz 2021, S. 11.
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Viertel davon profitieren, wahrend es bei den Branchen Grosshandel (ohne Handel mit Mo-
torfahrzeugen) und Detailhandel (NOGA 45 und 47) weniger als 5 Prozent waren.

Beurteilung

Die Vorgaben auf Bundesebene fiir die Bemessung waren bei den Unternehmen mit weni-
ger als 5 Millionen Franken Referenzumsatz zu knapp. Dass die Hochstgrenzen lediglich in
Bezug auf den Umsatz definiert waren, reicht nicht aus. Die ungedeckten Kosten hatten in
der Konzeption der Bemessung verbindlicher beriicksichtigt werden mussen. Eine explizite
Regulierung anhand der Fixkosten wurde mit der HFMV 22 eingefiihrt. Diese Anpassung
war sinnvoll (vgl. Kapitel 3.2 und 4.1).

Orientiert sich der Vollzug zu wenig an den effektiv ungedeckten Kosten und stattdessen
am Umsatz, besteht ein Risiko von zu hohen bzw. auch zu tiefen Entschadigungen. Dies
fuhrt zu Ungleichbehandlungen zwischen Unternehmen bzw. Branchen (Vorteile bei hohen
Umsatzeinbussen und gleichzeitig tiefen Fixkosten). Dies gilt auch in Bezug auf die Ausnah-
mebestimmungen, bei denen sowohl der Zugang als auch die Hochstgrenze auf umsatzbe-
zogene Grossen ausgerichtet waren (vgl. Lehre 2 in Kapitel 3.2).

Lehre 3: Héchstgrenzen bei Finanzhilfen sind im Hinblick auf die Gesamtkosten wichtig.
Sie miissen sich auch am Zweck orientieren (siehe Lehre 2), wie dies bei der HFMV 22 mit
der Beriicksichtigung der effektiven ungedeckten Kosten erfolgt war. Ein vollstandiger
Ausgleich der ungedeckten Kosten ist dabei nicht notig: Ab einer gewissen H6he steigt
das Risiko, dass die Finanzhilfen kaum noch zusatzliche Wirkungen erzielen (vgl. dazu Ka-
pitel 4.2).

Die Bilanz der EFK zur Bemessung der HFM bei den grossen Unternehmen mit Giber 5 Milli-
onen Franken Referenzumsatz fallt zwiespaltig aus. Die branchenabhangige Einteilung der
Fixkosten in drei Kategorien ist sehr pauschal. Zudem sind die Vorgaben an die Kantone,
Uberentschadigungen zu vermeiden, in Form einer Kann-Formulierung in der HFMV 20
schwach. Hinzu kommt das Risiko, dass — je nach kantonaler Vollzugspraxis bei den Unter-
nehmen mit weniger als 5 Millionen Franken Umsatz — Ungleichbehandlungen von Unter-
nehmen mit Umsatzen im Bereich von 5 Millionen Franken innerhalb von Branchen bzw.
Kantonen entstehen kdnnen. Demgegeniber ist der Anspruch einer moglichst grossen
Gleichbehandlung zwischen den grossen Unternehmen nachvollziehbar. Angesichts der
vergleichsweise tiefen Anzahl an Unternehmen in dieser Kategorie ware aus heutiger Sicht
wohl eine Vorgabe des Bundes an die Kantone fiir Einzelfallpriifungen der ungedeck-
ten (Fix-) Kosten infrage gekommen (vgl. Lehre 2 in Kapitel 3.2).

Zu hoher Finanzierungsanteil des Bundes bei stark foderalem
Vollzug

Die Aufteilung der Kosten fiir die HFM zwischen dem Bund und den Kantonen hat sich im
Laufe der Zeit verdndert. Zu Beginn war eine je hilftige Beteiligung vorgesehen.'® In Art. 12
Abs. 1 Covid-19-Gesetz vom 19.12.2020 war dann eine Aufteilung definiert, mit der sich die
Kantone insgesamt im Umfang von einem Drittel an der Finanzierung der HFM beteiligen.
Mit den Anpassungen ab April 2021 legte der Bund fiir Unternehmen mit mehr als 5 Milli-
onen Franken Referenzumsatz klarere Kriterien fiir die Bemessungsmethodik fest und

19 Siehe Bericht tiber die Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens zur HFMV 20 vom 25. November 2020.
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Gbernahm gleichzeitig die gesamten Kosten. Damit kam es letztlich zu folgenden Finanzie-
rungsanteilen:

e Unternehmen mit einem Referenzumsatz < 5 Mio. Franken: 70 Prozent Bund, 30 Pro-
zent Kantone;

e Unternehmen mit einem Referenzumsatz > 5 Mio. Franken: 100 Prozent Bund;
e Bundesratsreserve: 100 Prozent Bund.

Uber das gesamte HFM-Programm gesehen lag der Finanzierungsanteil des Bundes insge-
samt bei rund 80 Prozent.

Der Bundesrat hatte im Vorfeld der Einfihrung der HFM einen Finanzierungsanteil des Bun-
des von 80 Prozent als Verstoss gegen das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz beurteilt.?° In
einem friheren Bericht hatte der Bundesrat dazu festgehalten: «Das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz verlangt Ubereinstimmung zwischen Nutzniesser und Kosten- sowie Entschei-
dungstrager. Das heisst: Jenes Gemeinwesen, in welchem der Nutzen einer Leistung anfillt,
bestimmt (iber die Leistung und tragt deren Kosten. Ziehen aus einer staatlichen Leistung
Bund und Kantone gleichermassen Nutzen, sind Verbundlésungen erforderlich, bei denen
Entscheidkompetenzen und Kostentragung angemessen aufzuteilen sind». 2! Zu beachten
ist, dass es in der Anwendung einen verhaltnismassig grossen Ermessensspielraum gibt.
Dazu kommt, dass die Verschiebung des Finanzierungsschliissel Gber die Zeit grosse finan-
zielle Auswirkungen hatte. Hatte der Bund am urspriinglich geplanten Verteilschlissel von
50 Prozent festgehalten, ware die Bundeskasse um mehr als 1,7 Milliarden Franken weniger
belastet worden (effektiv ausbezahlte Mittel).

Aus konzeptioneller Sicht ergibt sich aus dieser Konstellation ein Fehlanreiz, weil die Ent-
scheidungstrager fir die HFM (Kantone) nur bedingt mit den Kostentragern (Gberwiegend
Bund) zusammenfallen. Es besteht nur ein begrenzter finanzieller Anreiz fiir die vollziehen-
den Kantone, die HFM wirtschaftlich einzusetzen. Die EFK hat den kantonalen Vollzug nicht
untersucht.

Nebst den kantonalen Unterschieden bei der Bemessung der Hohe der HFM unterhalb der
20 Prozent-Schwelle gemessen am Referenzumsatz gibt es auch Unterschiede bei der Bun-
desratsreserve. Insgesamt setzten die Kantone von den zur Verfligung gestellten 500 Milli-
onen Franken rund 214 Millionen Franken ein. Dies entspricht einem Ausschépfungsgrad
von ca. 43 Prozent. Einige Kantone haben die Bundesratsreserve nicht in Anspruch genom-
men (Al, AR, SG). In anderen Kantonen liegt der Ausschopfungsgrad bei iber 80 Prozent

20

21

Siehe Botschaft zu Anderungen des Covid-19-Gesetzes und des Covid-19-Solidarbiirgschaftsgesetzes vom 18. Novem-
ber 2020: «Sollten die Gesamtausgaben liber 1 Milliarde Franken steigen, so missten sich die Kantone fir den
dariiberhinausgehenden Teil wieder hilftig beteiligen. Ein Finanzierungsschlissel, bei welchem der Bund fir einen
unbeschrinkten Betrag 80 Prozent der Kosten trigt, wire ein Verstoss gegen das Aquivalenzprinzip. Eine solche L6-
sung wiirde eine neue Ausflihrungsverordnung erfordern» (S. 8824) sowie auch «Die finanziellen Auswirkungen der
Anderung von Artikel 12 des Covid-19-Gesetzes sind schwer zu quantifizieren. Sie hingen wesentlich vom Umfang
der Hartefallprogramme der Kantone sowie von der Aufteilung der Kosten auf Bund und Kantone ab. Auf Gesetzes-
stufe soll das Engagement des Bundes und der Kantone mit einem Gesamtbetrag von 1 Milliarde Franken plafoniert
werden. Diese Obergrenze stellt ein Gegengewicht zur weitgehenden Freiheit der Kantone bei der Ausgestaltung der
Massnahmen dar» (S. 8836).

Siehe: Einhaltung der Grundsatze der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund
und Kantonen (NFA). Bericht des Bundesrates vom 12. September 2014 in Erfillung des Postulats 12.3412 (Stadler
Markus) vom 29. Mai 2012.
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(GR, SZ, ZG, SH), wobei der Kanton Graublinden seinen Anteil als einziger Kanton vollstandig
ausgeschopft hat.

Bei der Verwendung der Bundesratsreserve zeichnen sich sehr unterschiedliche kantonale
Schwerpunkte und Vorgehensweisen ab, beispielsweise in Bezug auf die Branchen oder die
Verteilung (eher hohe Betrdge an wenige Unternehmen oder gerade umgekehrt), was
durchaus der Idee der Bundesratsreserve entspricht. Die Kantone sollten damit den spezi-
fischen Bedirfnissen der Unternehmen vor Ort Rechnung tragen kénnen. Auch konnten
Uber die Bundesratsreserve Beitrdage, die ein Kanton vor der Einfiihrung der Hartefallrege-
lung im Covid-19-Gesetz im Rahmen einer kantonalen Hartefallhilfe ausbezahlt hatten, ab-
gegolten werden.

Beurteilung

Es war sinnvoll, dass die Kantone fiir den Vollzug der HFM zustandig waren. Ein Vollzug
durch den Bund ware, auch angesichts der zeitlichen Dringlichkeit, schwierig umzusetzen.
Die Kantone entschieden, ob sie Hartefallmassnahmen ergreifen und in welcher Form sie
diese ausgestalten. Die Finanzierungsanteile haben sich demgegeniiber im Zeitverlauf mit
grosser Kostenfolge zu Ungunsten des Bundes verschoben. Angesichts dessen stellen sich
Fragen in Bezug auf die fiskalische Aquivalenz.

Kritisch beurteilt die EFK in diesem Zusammenhang den Finanzierungsanteil von 100 Pro-
zent bei grossen Unternehmen und insbesondere bei der Bundesratsreserve. Bei einem fo-
deralen Vollzug, wie bei den HFM, sind finanzielle Anreize fiir die Kantone zu schaffen, so-
dass die Mittel moglichst wirtschaftlich eingesetzt werden. Wahrend sich ein héherer Fi-
nanzierungsanteil bei grossen Unternehmen damit begriinden lasst, dass der Bund dort
verbindlichere Vorgaben erlasst, tat er es bei der Bundesratsreserve gerade nicht.

Lehre 4: In Bezug auf die Finanzierung von Verbundldsungen zwischen Bund und Kanto-
nen, wie das bei dem HFM der Fall ist, sollten Grundsitze der fiskalischen Aquivalenz be-
riicksichtigt werden. Der Anteil des Bundes sollte insbesondere dann tiefer sein, wenn
den spezifischen regionalen Bediirfnissen Rechnung getragen wird (z. B. Unterstiitzung
von wichtigen Branchen auf kantonaler Ebene). Fiir die Finanzierung einer Nothilfe, ahn-
lich wie die HFM, ware eine Beteiligung des Bundes im Umfang von maximal 50 Prozent
angemessen, wie dies zu Beginn der HFM vorgesehen war.

Rickforderung von zu hohen HFM-Beitragen unklar definiert

Der Bund beteiligt sich gemass Art. 11 HFMV 20 bzw. Art. 10 HFMV 22 nur dann an den
HFM der Kantone, wenn diese lber geeignete Massnahmen zur Bewirtschaftung von Dar-
lehen, Garantien oder Birgschaften verfligen und die Missbrauchsbekampfung mit geeig-
neten Mitteln sicherstellen. Gemass Aufsichtskonzept?? des SECO liegt die Hauptverantwor-
tung fur die Bekampfung von Missbrdauchen somit bei den Kantonen. Die Bundesaufsicht
erfolgt subsidiar.

Die Konzeption der HFM adressiert verschiedene Konstellationen vor der Vergabe der Hil-
fen, in denen ein Risiko besteht, dass Mittel unwirksam oder ineffizient eingesetzt werden:

1. Keine Unterstiitzung von Unternehmen, die nicht iiberlebensféhig sind: Es soll verhin-
dert werden, dass Unternehmen unterstiitzt werden, die —auch ohne Belastung durch

22

SECO: Aufsichtsverfahren Hartefallverordnungen, Version September 2022.
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die Pandemie und die ergriffenen behoérdlichen Massnahmen — langerfristig ohnehin
nicht Gberlebensfahig gewesen waren (Art. 4 Abs. 1 Bst. a HFMV 20). Konkretisiert wird
dies damit, dass die Unternehmen zum Zeitpunkt der Gesuchstellung sich nicht in ei-
nem Konkursverfahren oder Liquidation befinden dirfen und es kein Betreibungsver-
fahren fiir Sozialversicherungsbeitrige geben darf.?

2. Verhinderung von zu hohen HFM-Leistungen bei liberlebensféihigen Unternehmen: Die
Unterstltzung mit HFM soll nicht dazu fiihren, dass liberlebensfahige Unternehmen ei-
gene Massnahmen zum Schutz der Liquiditat und Kapitelbasis vernachlassigen. Art. 4
Abs. 1 Bst. b HFMV 20 sieht deshalb vor, dass die Unternehmen dies gegeniliber dem
Kanton belegen. In der HFMV 22 kommt fiir grosse Unternehmen hinzu, dass das Un-
ternehmen explizit bestatigt, dass es alle zumutbaren Selbsthilfemassnahmen, insbe-
sondere zum Schutz seiner Liquiditats- und Kapitalbasis, ergriffen hat. Bestatigt ein Un-
ternehmen dies nicht, erhdlt es keine HFM-Beitrage (Art. 5 Abs. 3 HFMV 22). Zudem
dirfen die HFM-Leistungen maximal in der Hohe der nicht gedeckten Kosten sein (Art. 5
Abs. 1 HFMV 22).

Auch nach der Vergabe der HFM bestehen Auflagen:
e die Einschrankung der Verwendung der erhaltenen HFM-Leistungen und

e die bedingte Gewinnbeteiligung fir Unternehmen mit einem Umsatz von mehr als
5 Millionen Franken.

Die Mittel aus den HFM sollen nicht zur Ausschiittung von Dividenden oder Tantiemen, zur
Rickerstattung von Kapitaleinlagen, fir Darlehen an Eigentlimer dienen und auch nicht an
auslandische Gruppengesellschaften fliessen. Diese Einschrankungen der Verwendungen
sind von Beginn an in der HFMV 20 enthalten. Per 20.03.2021 trat Art. 12 Abs. 1% des
Covid-19-Gesetzes in Kraft: Demnach mussten Unternehmen mit einem Jahresumsatz von
mehr als 5 Millionen Franken den steuerbaren Jahresgewinn, den sie im Jahr der Ausrich-
tung eines HFM-Beitrags erzielt haben, an den zustdndigen Kanton weiterleiten (héchstens
im Umfang des erhaltenen Betrags). Vom steuerbaren Jahresgewinn ist ein im Geschafts-
jahr 2020 entstandener massgeblicher Verlust abziehbar (Art. 8¢ HFMV 20). Die Regelung
galt ab dem 1. April 2021. Fiir die HFMV 22 gilt eine analoge Regelung.

Zum jetzigen Zeitpunkt kann auf Basis der hafrep-Daten noch keine abschliessende Aussage
zu den Rickflissen aufgrund der bedingten Gewinnbeteiligung vorgenommen werden. Zu
beachten ist, dass flir die Unternehmen ein Spielraum bei der Ausweisung von Gewinnen
besteht. Ein Hinweis dafiir zeigt sich auch in der Umfrage: Der Kanton Luzern hat 2021 die
bedingte Gewinnbeteiligung auch fiir Unternehmen mit weniger als 5 Millionen Franken
Jahresumsatz eingefordert. Der Anteil der Unternehmen, die einen Gewinn erzielten, lagin
diesem Kanton im Jahr 2021 tiefer als 2020. In allen anderen sieben an der Umfrage betei-
ligten Kantonen stieg der Anteil an Unternehmen mit einem positiven Jahresabschluss an
oder blieb zumindest gleich.

Wirtschaftsverbande, teilweise aber auch die Kantone, beurteilen die Auflagen, die im
Nachgang an die Vergabe von HFM-Leistungen gelten, kritisch. Argumente dazu sind die
Ungleichbehandlung von Unternehmen (bei der bedingten Gewinnbeteiligung) und allge-
mein, dass diese Regelungen unternehmerische Bemiihungen bestrafen und Fragen fiir den

2 Urspriinglich waren zudem noch zwei weitere Kriterien vorgesehen (bis 2. Version der HFMV 20): keine Uberschul-
dung und ein Nachweis der Uberlebensfihigkeit (d. h. aufzeigen, dass die Finanzierung des Unternehmens mit der
Hartefallmassnahme gesichert werden kann). Diese beiden Bestimmungen entfallen ab der HFMV 20 vom 14.1.2021.
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3.7

Vollzug aufwerfen. Bei den Verwendungsbeschrankungen etwa sollten Riickzahlungen aus-
schliesslich in Missbrauchsfallen erfolgen.

Beurteilung

Die EFK erachtet es als positiv, dass die Konzeption der HFM Risiken von méglichen Uber-
entschadigungen adressiert. Mit den Auflagen, die erst nach Auszahlung der HFM-Leistun-
gen greifen (Dividendenverbot und bedingte Gewinnbeteiligung), sollen bestimmte Uber-
entschadigungen, die der Gesetzgeber als problematisch eingestuft hat, verhindert werden.
Noch nicht abschliessend beurteilt werden kann, in welchem Umfang die getroffenen Re-
gelungen zu entsprechenden Riickzahlungen fiihren. Letztlich sollte der Fokus der Regulie-
rung auf die Kriterien vor der Vergabe der Mittel gelegt werden. Angesichts der berechtig-
ten Forderung einer raschen und einfachen Umsetzbarkeit von Kriterien beim Zugang und
der Bemessung erscheint es der EFK jedoch angezeigt, fiir kiinftige Situationen eine allge-
meine rechtliche Grundlage fiir Riickforderungen vorzusehen, die in den rechtlichen Grund-
lagen zur Finanzhilfe explizit und prazise verankert ist. Dies wiirde es erlauben, dort Riick-
forderungen zu stellen, wo sich unerwartete Wirtschaftlichkeitsrisiken ergeben.

Lehre 5: In den rechtlichen Grundlagen auf Bundesebene muss explizit die Madglichkeit
vorgesehen sein, Uberentschiadigungen im Nachhinein risikoorientiert und effektiv zu-
riickzufordern, etwa fiir den Fall, dass die ausgerichtete Finanzhilfe aufgrund der Dring-
lichkeit nicht der Zielsetzung entspricht. Dem Kosten-Nutzen-Verhaltnis von nachtragli-
chen Kontrollen ist dabei Rechnung zu tragen.

Zunehmende Komplexitat der Konzeption aufgrund von
«Sonderlésungen»

Die Konzeption der HFM hat sich seit der ersten Version der HFMV 20 weiterentwickelt.
Wichtige Veranderungen sind insbesondere:

e Erleichterte Zugangsbedingungen fiir Unternehmen, die liber einen gewissen Zeitraum
behordlich geschlossen waren (vgl. Abschnitt 3.2);

e Unterscheidung von grossen und kleinen Unternehmen in Abhangigkeit des erzielten
Referenzumsatzes in den Jahren vor der Pandemie, mit zuséatzlichen Vorgaben fir die
Bemessung der HFM fiir grosse Unternehmen (siehe unten);

e Verschiedene Moglichkeiten, um die Hochstgrenzen fiir A-fonds-perdu-Beitrage von
20 Prozent des Umsatzes der Jahre 2018/19 hinausgehende Hilfen auszurichten, na-
mentlich die Beitragserhéhungen (jeweils fiir grosse und kleine Unternehmen) und die
Bundesratsreserve. Dazu gehort auch die Ende 2021 in Art. 11b eingefiihrte Unterstiit-
zung fir Schausteller, die erhéhte Hochstgrenzen fir diese Zielgruppe zur Folge hatte
(HFMV 22);

e Die Einflihrung der Verordnung (HFMV 22) mit einer zusatzlichen Regelung fiir HFM-
Leitungen an Unternehmen, die auch ungedeckte Kosten beriicksichtigt, die einem Un-
ternehmen ab Beginn 2022 infolge der behérdlichen Massnahmen entstanden sind.

Zudem konnten die Hilfen in unterschiedlicher Form von den Kantonen ausgerichtet wer-
den (Darlehen, Biirgschaften, Garantien, A-fonds-perdu-Beitrige).

Teilweise waren die Auswirkungen von Anpassungen gering: Gemass hafrep kam z. B. die
der Sonderl6sung fir Schausteller in lediglich elf Fallen zur Anwendung, im Umfang von
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weniger als einer halben Million Franken an HFM-Leistungen. Diese Unternehmen waren
vorher bereits im Rahmen der HFMV 20 mit ca. 1,5 Millionen Franken unterstiitzt worden.
Die Kantone beurteilen die Regelung in der Umfrage mehrheitlich kritisch und bemangeln
das Kosten-Nutzen-Verhaltnis. Die HFMV 22 trat zudem zu einem Zeitpunkt in Kraft, in dem
der weitere Verlauf der Pandemie unsicher war. Es waren nur noch A-fonds-perdu-Beitrige
vorgesehen. Unter der HFMV 22 wurden letztlich rund 187 Millionen Franken ausgerichtet.
Das entspricht knapp 4 % im Vergleich zur HFMV 20 mit 4,7 Milliarden Franken A-fonds-
perdu-Beitrage, ohne Bundesratsreserve.

Beurteilung

Die Moglichkeit, HFM in unterschiedlicher Form auszurichten, hat letztlich wenig bewirkt.
A-fonds-perdu-Beitrage setzten sich schliesslich mit mehr als 95 Prozent der gesamten
Summe durch. Die kostendampfenden Effekte, die u. a. mit rlickzahlbaren Darlehen ver-
bunden waren, kamen damit nur in einem geringen Umfang zum Tragen. Dies hat teilweise
inhaltliche Griinde, etwa, dass verschiedene Unternehmen bereits tiber Covid-19-Uberbrii-
ckungskrediten in Form von Solidarbiirgschaften verfiigten. Gleichzeitig ist aber auch der
Vollzug von ausschliesslich A-fonds-perdu-Beitrdgen einfacher als parallel verschiedene
Formen zu vollziehen, was fiir mehr Komplexitat sorgt (vgl. Kapitel 3.7).

Die Konzeption der HFM wurde immer komplexer. Dass es wahrend der Pandemie zu An-
passungen kommt, war zu erwarten und ist nachvollziehbar. Dazu gehorten auch Lernef-
fekte, wie neue Regulierungen in der HFMV 22 zeigen. Die Anpassungen hangen jedoch
auch mit der Einfihrung von verschiedenen «Sonderlésungen» zusammen. Diese haben im
Einzelnen teilweise nachvollziehbare Zielsetzungen, wie etwa eine bessere Gleichbehand-
lung oder Vereinfachungen im Vollzug. Sie bringen aber gleichzeitig neue Risiken mit sich,
die die Wirtschaftlichkeit der Finanzhilfe tangieren, wie z.B. der vereinfachte HFM-Zugang
infolge Zwangsschliessung (vgl. Abschnitt 3.2) gezeigt hat, sowie Zusatzkosten im Vollzug.

Aus heutiger Sicht waren verschiedene dieser Regelungen, wie der Schausteller-Artikel im
Covid-19-Gesetz, aus einer Kosten-Nutzen-Perspektive nicht n6tig gewesen.
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4.1

Wirkungen der Covid-19-Hartefallmassnahmen

Gute Bilanz zu den Wirkungen

Gesamteindruck

Eine wichtige Grundlage fiir die Beurteilung der Wirksamkeit der HFM stellt die Umfrage
dar, die das Umfrageinstitut gfs.bern im Auftrag der EFK bei Unternehmen aus ausgewahl-
ten Branchen durchgefiihrt hat. Befragt wurden sowohl Unternehmen, die HFM bezogen
haben (nachfolgend Bezliger), als auch solche, bei denen dies nicht der Fall war (nachfol-
gend Nicht-Bezliger). Nahere Angaben zur Umfrage finden sich im Anhang 3.

Abbildung 6 stellt fiir Bezliger und Nicht-Bezliger von HFM die Situation vor der Pandemie,
die Betroffenheit aufgrund der Pandemie sowie die aktuelle wirtschaftliche Situation dar.
Die Auswertung zeigt, dass die HFM-Beziiger deutlich starker von den Massnahmen des
Bundes zur Bekampfung der gesundheitlichen Gefahrdung der Bevolkerung betroffen wa-
ren (Sdulenpaare in der Mitte). Sie deutet darauf hin, dass die HFM dazu beigetragen ha-
ben, die Auswirkungen der Pandemie bei den Beziigern, die starker davon betroffen waren,
abzufedern. Die Auswertung zeigt ferner, dass trotz der Betroffenheit knapp 20 % der Be-
ziiger 2020 einen Gewinn erzielen konnten, was auf Uberentschiadigungen schliessen l3sst.
Es gibt keine Hinweise, dass die Beziiger heute besser dastehen als die Nicht-Bezliger (Sau-
lenpaare rechts).
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Abbildung 6: Vergleich Beziiger und Nicht-Beziiger von Hartefallhilfen (Anteile der Befragten, die die Variablen auf der X-
Achse erfiillen). Die Angaben beziehen sich auf vier Kantone und vier Branchen, N-Beziiger=1405, N-Nicht-Beziiger=456,
exkl. Unternehmen, die nach Pandemiebeginn gegriindet worden sind (Quelle: Umfrage gfs.bern, Darstellung: EFK)

Zu beachten ist, dass in diese Perspektive viele weitere Faktoren hineinspielen, wie etwa
die individuelle wirtschaftliche Konstitution der Unternehmen oder der Bezug von anderen
Covid-19-Finanzhilfen. Letzteres trifft fiir rund 80 Prozent der Bezliger zu. Die KAE wird
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dabei von den Befragten als die wichtigste Covid-19-Finanzhilfe eingestuft. Die HFM wer-
den am zweith&ufigsten als wichtigste Hilfe erwiahnt, gefolgt von Uberbriickungskrediten in
Form von Solidarbirgschaften, Corona-Erwerbsersatzentschadigung, Mieterlassen und
Leistungen von Versicherungen, letztere praktisch ausschliesslich in der Gastronomie.

Der positive Gesamteindruck wird von den Beziigern in einer Selbsteinschatzung bestatigt:
Rund zwei Drittel von ihnen gaben an, dass die HFM-Leistungen eine sehr hohe oder eher
hohe Wirksamkeit fiir ihr Unternehmen in Bezug auf die Konkursvermeidung und die Siche-
rung von Arbeitsplatzen hatten.

Ebenfalls mehrheitlich positiv ist die Zufriedenheit mit dem Umfang der Unterstiitzungsgel-
der: Rund zwei Drittel sind eher bzw. sehr zufrieden, ein knappes Drittel ist unzufrieden.

Unterschiede zwischen Branchen

Aussagen zur Wirksamkeit der HFM in einzelnen Branchen sind aufgrund unterschiedlicher
wirtschaftlicher Strukturen vor der Pandemie und unterschiedlicher Betroffenheit wahrend
der Pandemie schwierig zu treffen. Anhand der Umfrageergebnisse und Einschatzungen aus
den Interviews mit Branchenvertretern kdnnen exemplarisch zumindest Hinweise auf die
Wirkungsweise und deren Zusammenhange mit der konzeptionellen Ausgestaltung der
HFM dargestellt werden.

Gewisse Branchen, insbesondere die Reisebranche, waren gemass Umfrage in deutlich star-
kerem Umfang von Umsatzeinbussen betroffen als jene im Gross- oder Detailhandel oder
Fitness-Center und Sportbetriebe. Gleichzeitig werden die HFM von den Unternehmen mit
hohen Umsatzeinbussen positiver eingeschatzt (Zufriedenheit mit Umfang, Beitrag an die
Konkursvermeidung). Der Grad der Kompensation der weiterlaufenden Kosten (im Folgen-
den: Deckungsgrad), insbesondere bei der Reisebranche, ist auch hoher als in Branchen mit
weniger deutlichen Umsatzeinbussen (Abbildung 7). Dies dirfte teilweise Ausdruck davon
sein, dass der Umsatz bzw. die Umsatzeinbusse fiir den Zugang und die Bemessung der HFM
eine wichtige Rolle spielte. Da die Umsatzeinbusse die Betroffenheit ungeniigend abbildet
(vgl. Kapitel 3.2), insbesondere auch wegen unterschiedlichen Kostenstrukturen, dirfte
dies zu gewissen Verzerrungen bei der Wirksamkeit zwischen den Branchen, aber auch in-
nerhalb der Branchen gefiihrt haben.

79 Reisebtiros und Reiseveranstalter
49 Landverkehr und Transport
82 Messe-/Ausstellungs-/Kongressveranstalter

55/56 Beherbergung/Gastronomie

93 Sport-/Unterhaltungs-/Erholungs-DL

46/47 Gross-/Detailhandel

0% 20% 10% 60% 80% 100%

mzumehrals 80% mzu 60-80% 7u40-60%  zu 20-40% © zu weniger als 20% © weiss nicht/keine Antwort

Abbildung 7: Deckungsgrad der weiterlaufenden Kosten nach Branche, Sortierung nach Grosse der griinen Flachen (Quelle:
Umfrage gfs.bern, Darstellung EFK)
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Unterschiede zwischen den Kantonen

Abbildung 8 fasst die Umfrageergebnisse zu den Wirkungen nach Kantonen zusammen. In
den neun Kantonen, zu denen sich Aussagen machen lassen, lasst sich ein positiver Wir-
kungsbeitrag der HFM feststellen, wobei insbesondere die Westschweizer Kantone Genf,
Waadt und Wallis die Wirksamkeit etwas kritischer beurteilen. Auffallend sind die teilweise
hohen Anteile an Unternehmen, die keine Beurteilung zur Wirksamkeit der HFM machen
wollten oder konnten (graue Balken); dies schrankt die Aussagekraft des Vergleichs zwi-
schen den Kantonen ein.
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Abbildung 8: Einschdtzung der Wirksamkeit der HFM nach Kantonen und Zielsetzungen (Quelle: Umfrage gfs.bern, Darstel-
lung EFK)

Gemass Abbildung 4 (Kapitel 3.4) haben die Kantone den Unternehmen, gemessen am Re-
ferenzumsatz, unterschiedlich hohe A-fonds-perdu-Beitriage ausgerichtet. Von den Kanto-
nen, die fur die Umfrage ausgewahlt wurden, hat Zirich mit rund 19 Prozent den héchsten
Wert. Die Mediane der (ibrigen Kantone schwanken zwischen 10 und 14 Prozent.

Angesichts dieser Ausgangslage interessiert, inwiefern sich die Ergebnisse von Ziirich von
den anderen Kantonen in der Umfrage unterscheiden. Zwei Punkte fallen auf: Erstens
scheint die Betroffenheit in Ziirich etwas hoher zu sein. So wird z. B. die Belastung durch
Mieten am starksten beurteilt, gefolgt vom Kanton Genf. Auch der Anteil an Unternehmen
mit starken Umsatzeinbussen ist in Zlirich grosser als in anderen Kantonen. Gleichzeitig ist
der Deckungsgrad der weiterlaufenden Kosten durch die HFM ebenfalls am hochsten (vgl.
Abbildung 9). Der Anteil an Unternehmen, die in der Umfrage einen Deckungsgrad von
60 Prozent oder hdher angaben, schwankt zwischen 53 Prozent und 32 Prozent. In allen
Kantonen findet sich generell eine breite Streuung des Deckungsgrades der weiterlaufen-
den Kosten durch die HFM.

Dieses Ergebnis spiegelt sich auch in der Zufriedenheit mit dem Umfang der HFM und der
Wirkungseinschatzung in Bezug auf die Konkursvermeidung wider, bei denen Ziirich eben-
falls hohe Werte erzielt. Zusammengefasst lasst sich festhalten: Der hohere Median in Zi-
rich diirfte sich sowohl durch eine starkere Betroffenheit als auch durch die Vollzugspraxis
erklaren lassen.
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Abbildung 9: Deckungsgrad der weiterlaufenden Kosten nach Kanton, Sortierung nach Grésse der griinen Flachen (Quelle:
Umfrage gfs.bern, Darstellung EFK)

Weitere Ergebnisse

In Bezug auf verschiedene Gruppen kénnen anhand der Umfragedaten Vergleiche vorge-
nommen werden:

Grosse bzw. kleine Unternehmen mit mehr bzw. weniger als 5 Millionen Franken Referenz-
umsatz: Grosse Unternehmen beurteilen ihre aktuelle wirtschaftliche Situation besser als
kleinere Unternehmen (Unterschied von 15 Prozentpunkten, statistisch signifikant). Vor der
Pandemie war der Anteil der Unternehmen ohne wirtschaftliche Schwierigkeiten in beiden
Gruppen gleich gross. Substanzielle Unterschiede in der selbstrapportierten Betroffenheit
lassen sich nicht feststellen. Die Resilienz diirfte wohl bei grossen Unternehmen unabhan-
gig von den HFM grdsser sein, was mit zunehmendem Umsatz tiefere prozentuale HFM-
Beitrdge plausibel erscheinen ladsst (vgl. Abbildung 5 in Abschnitt 3.3).

Anspruchsgrund infolge Zwangsschliessung bzw. mehr als 40 Prozent Umsatzeinbusse (s.
Hinweis zur eingeschrankten Aussagekraft in Anhang 5): Es lassen sich keine systemati-
schen Unterschiede zwischen den beiden Gruppen in Bezug auf die wirtschaftliche Situation
vor der Pandemie und heute feststellen. Der Wirkungsbeitrag der HFM fiir das eigene Un-
ternehmen wird von Unternehmen mit Umsatzeinbussen leicht hoher beurteilt, allerdings
ist das Ergebnis nur bei der Wirksamkeit betreffend Konkursvermeidung statistisch signifi-
kant.

Beurteilung

Die Bilanz zu den Wirkungen der HFM fallt auf der Gesamtebene positiv aus. Basierend auf
den Befragungsergebnissen lasst sich schliessen, dass in Bezug auf die beiden Zielsetzungen
(Konkurse vermeiden, Arbeitsplatzte erhalten) die HFM insgesamt fiir die Mehrheit der Be-
zliger einen Wirkungsbeitrag erzielt haben. Fiir viele Unternehmen waren sie eine wichtige
Hilfe. Zu beachten ist dabei, dass es neben den HFM noch verschiedene weitere Covid-19-
Finanzhilfen gab, die fir die Unternehmen wichtig waren.

Die Ergebnisse aus den Befragungen weisen darauf hin, dass die HFM im Einzelnen den in-
dividuellen Ausgangslagen unterschiedlich gut entsprochen haben. Es gibt Hinweise auf
Uberentschadigungen, etwa die Gewinnerzielung. In verschiedenen Fallen diirften die Har-
tefallhilfen gemass den Einschatzungen der Unternehmen aber auch zu tief gewesen sein.
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4.2

Hierbei lassen sich Unterschiede zwischen den Branchen und den Kantonen feststellen. Die-
ses Ergebnis ist vor dem Hintergrund des grossen Zeitdrucks bei der Vorbereitung und der
Bewaltigung der hohen Zahl an HFM-Gesuchen (mehr als 35 000) zu Beginn der Umsetzung
der HFM einzuordnen.

Die zusatzliche Wirkung nimmt mit zunehmendem
Deckungsgrad ab

Fir die Beurteilung der Wirtschaftlichkeit hat die EFK u. a. analysiert, wie die Bezliger die
Wirksamkeit der HFM (Konkursvermeidung) beurteilen, wenn sie angeben miissen, zu wie
viel Prozent die erhaltene Hilfe die weiterlaufenden Kosten gedeckt hat (Abbildung 10).
Grundlage fir diese Analyse sind die Umfrageergebnisse.

100%
80%

60%

40%
- I

zu weniger als zu 20-40% Zu 40-60% Zu 60-80% zu 80-100% zu mehr als
20% 100%

M sehr wirksam eher wirksam

Abbildung 10: Einschadtzung der Wirksamkeit der HFM in Abhdngigkeit des Deckungsgrades (Quelle: Umfrage gfs.bern, Dar-
stellung: EFK)

Erwartungsgemass steigt der selbstdeklarierte Wirkungsbeitrag der HFM mit zunehmen-
dem Deckungsgrad. Bis zum Intervall von 60—80 Prozent Deckungsgrad zeigt sich eine ste-
tige Zunahme der eingeschatzten Wirkung. Danach nimmt die Wirksamkeit absolut gese-
hen nicht mehr zu, einzig der Anteil Antworten «sehr wirksam» steigt noch an. Gleichzeitig
nimmt in diesen Intervallen der Anteil der Unternehmen zu, die Gewinne erzielt haben (er-
hohte Werte fiir die Intervalle grésser als 80 %). Auffallig ist, dass auch Unternehmen aus
dem Intervall 20-40 % haufiger Gewinn erzielen, weshalb bei dieser Feststellung eine ge-
wisse Vorsicht angebracht ist.

Beurteilung

In Erganzung zu den in Kapitel 3 festgestellten Risiken hinsichtlich der zu hohen Entschadi-
gungen (gemessen am Bedarf) ergeben sich in der Umfrage Hinweise, dass ab einer gewis-
sen Schwelle hohere HFM-Leistungen in Bezug auf die Zielerreichung (Vermeiden von Kon-
kursen) keinen wesentlichen zusdtzlichen Wirkungsbeitrag schaffen. Hier wéare es bei der
Konzipierung einer kiinftigen dhnlichen Finanzhilfe zielfihrend, einen prozentualen Héchst-
wert vom Referenzwert (hier: ungedeckte Kosten bzw. Fixkosten) festzulegen, wie dies z. B.
bei der KAE der Fall ist (80 % des der Lohnsumme). Damit kdnnen Kosten eingespart wer-
den, ohne dass die Wirkung dadurch substanziell reduziert wiirde.
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4.3

Konkurse von HFM-Beziigern nicht auszuschliessen
HFM-unabhiangige Betrachtung

Es gibt verschiedene Zielsetzungen, die staatliche Finanzhilfen hinsichtlich der Vermeidung
von Konkursen in einer Krisensituation verfolgen kénnen:

1. «Abfedern»: Wahrend der Krisensituation kommt es zwar zu einem Anstieg der Kon-
kursquote, der Anstieg ist jedoch weniger gross im Vergleich zu einer Situation ohne
Finanzhilfen.

2. «Stabilisieren»: Es gibt mit den Finanzhilfen in etwa gleich viele Konkurse wie es welche
ohne Finanzhilfen gegeben héatte. Letztere zielen auf die Vermeidung von krisenbeding-
ten Konkursen.

3. «Einfrieren»: Konkurse wahrend der Krisensituation werden aufgrund der Finanzhilfen
weitgehend verhindert.

Mit den staatlichen Finanzhilfen sind Risiken verbunden: Bei der Zielsetzung 1 werden Kon-
kurse von gesunden Firmen, die krisenbedingt in Schwierigkeiten geraten sind, in Kauf ge-
nommen. Bei der Zielsetzung 3 werden nicht Uberlebensfahige Unternehmen unterstiitzt,
was ineffizient ist. Die HFM verfolgten Zielsetzung 2 (Abschnitt 3.1): Konkurse sollten nur
insofern vermieden werden, als es sich um grundsatzlich tiberlebensfahige Firmen handelt.

Wahrend der Pandemie kam es insgesamt zu einem Riickgang der Konkurse. Als wichtiger
Grund daflir kbnnen verschiedene Massnahmen des Bundes und der Kantone zur Stiitzung
der Wirtschaft gesehen werden. Dies bestatigt sich auch in den Interviews mit den Bran-
chenverbanden. In jlngerer Zeit stiegen die Konkurse teilweise an, die Dynamiken sind
aber, je nach Branche (Aussagen Branchenverbinde) und Kanton, unterschiedlich.

Exkurs: Konkurse Gastronomie

Fir die Gastronomie hat die EFK auf Grundlage der Daten des Statistischen Amtes des Kan-
tons Zirich die Konkurseréffnungen analysiert (Abbildung 11). Diese Branche weist eine
sehr hohe Bezugsquote bei den HFM auf. In der Jahresbetrachtung zeigt sich der Riickgang
wahrend der Covid-19-Jahre. 2022 stiegen die Konkurseréffnungen wieder an. Auch im ers-
ten Halbjahr 2023 kam es, im Vergleich zum gleichen Zeitraum in den Vorjahren, zu etwas
mehr Konkursen.

Gemiss einem Bericht des Kantons ZH?* gibt es im Kanton seit dem Beginn der Covid-19-
Pandemie eine «Konkursliicke», u. a. auch in der Gastronomie. Diese Liicke schliesst sich
nur langsam. Seit Herbst 2021 steigen die Konkurse zwar an, jedoch nicht so stark, dass die
tieferen Konkursquoten wahrend den Pandemiejahren ausgeglichen werden.

24

Kanton Ziirich Statistisches Amt (2022). Firmenkonkurse und -griindungen im Zeichen von Corona. Eine Einschatzung
der Dynamik im Kanton Ziirich. statistik.info 2022/05
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Abbildung 11: Anzahl Konkurseréffnungen in der Gastronomie (Quelle: Statistisches Amt, Kanton Ziirich, Darstellung: EFK)

Konkurse von HFM-Beziigern

Die EFK hat einen Datenabgleich der Datensatze Hafrep und Shab durchgefiihrt. Von den
HFM-Beziigern®, die zu Beginn der Einfiihrung der HFM ab Oktober 2020 im Handelsregis-
ter registriert waren, wurde in 912 Fallen ein Konkursverfahren eroffnet. Dies entspricht
2,8 Prozent der HFM-Beziiger bzw. HFM-Leistungen im Umfang von rund 93 Millionen Fran-
ken oder 1,8 Prozent. Die effektiven Konkurse lassen sich aus den Daten nicht beziffern.
Nicht erfasst werden kénnen zudem jene Fille, in denen HFM-Bezliger ihre Geschaftstatig-
keit eingestellt haben, aber weder ein Liquidations- noch Konkursverfahren eréffnet zu ha-
ben.

Konkurse von HFM-Beziigern kdnnen unterschiedliche Ursachen haben:

1. Die Uberlebensfihigkeit des Unternehmens war bereits vor der Pandemie nicht gege-
ben. Grundsatzlich sollten Hartefallhilfen nicht an solche Unternehmen ausbezahlt wer-
den. Gemass den Umfrageergebnissen waren rund 5 Prozent der HFM-Bezliger in fi-
nanziellen Schwierigkeiten, die den Fortbestand der Firma bedroht haben.

2. Die H6he der HFM war nicht ausreichend, um einen Konkurs zu vermeiden. Diejenigen
Unternehmen, die in der Umfrage einen sehr tiefen Deckungsgrad (20 Prozent oder
weniger) der weiterlaufenden Kosten durch die HFM angaben, beurteilen die Wirkung
als geringer (vgl. Abschnitt 4.2) und sind aktuell wirtschaftlich weniger gut aufgestellt
(z. B. tieferer Anteil an Unternehmen ohne finanzielle Schwierigkeiten).

3. Andere Faktoren, unabhéngig der HFM war ausschlaggebend fiir den Konkurs. Je langer
der Zeitraum zwischen dem Beginn der Pandemie bzw. der Ausrichtung der HFM und
einem Konkurs ist, umso starker dirfte diese Ursache ins Gewicht fallen.

Beurteilung

Knapp 3 Prozent HFM-Beziiger befanden sich in den zweieinhalb Jahren nach Erhalt von
HFM-Leistungen in einem Konkursverfahren. Die Griinde, die zu diesen Konkursverfahren
gefiihrt haben, kénnen ohne Einzelfallbeurteilung nicht bestimmt werden. Dieses Ergebnis

25 Nicht berticksichtigt wurden 2900 HFM-Bezlger, die im relevanten Zeitraum zwischen Oktober 2020 und Juni 2023
nie im Handelsregister eingetragen waren oder anstelle von A-Fonds-Perdu-Beitragern Darlehen, Garantien oder
Birgschaften erhalten haben.
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lasst zunachst auf eine gute Zielgenauigkeit der HFM schliessen. Angesichts der Tatsache,
dass stillschweigende Betriebsschliessungen nicht erfasst sind, und deshalb die knapp
100 Millionen Franken eher die untere Grenze der gefdhrdeten HFM-Leistungen beziffern,
besteht durchaus ein erhohtes Risiko von fehlgeleiteten HFM-Leistungen.
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5 Lehren fur kinftige Finanzhilfen an Unternehmen
in Ausnahmesituationen

In diesem Kapitel werden im Sinne eines Fazits die wichtigsten Lehren zur Konzeption der
HFM aus Sicht der EFK festgehalten.

Insgesamt kommt die Evaluation auf Basis der Umfrage bei Bezligern und Nicht-Bezligern
zum Schluss, dass die HFM einen positiven Wirkungsbeitrag geleistet haben und fir viele
Unternehmen eine wichtige Stiitze darstellten. Aus Sicht der EFK lassen sich zwei Problem-
bereiche feststellen: 1. zu hohe bzw. unnotige HFM-Leistungen gemessen am Bedarf (Wirt-
schaftlichkeit) und 2. die Ungleichbehandlung zwischen Unternehmen bzw. Branchen (Wir-
kung).

Diese Probleme hangen auch mit der konzeptionellen Ausgestaltung der HFM zusammen.
Diese Ausgestaltung erfolgte durch das Parlament (Covid-19-Gesetz) sowie durch den Bun-
desrat und die Verwaltung. Die folgenden Lehren und Empfehlungen erfolgen aus einer
Gesamtsicht und sollten, falls es in Zukunft zu einer dhnlich gelagerten Massnahme kom-
men sollte, bei der Konzeption beriicksichtigt werden. Sie zielen auf eine bessere Wirksam-
keit und Wirtschaftlichkeit ab.

1. Die Zielsetzungen von finanziellen Nothilfen und deren Wirkungslogik sollen explizit
und klar in den konzeptionellen Grundlagen formuliert sein und an alle Beteiligten kom-
muniziert werden. Dabei ist die Unterstilitzung bedarfsorientiert auszurichten. Es gilt
den Grundsatz des sparsamen Mitteleinsatzes einzuhalten.

2. Der eigentliche Zweck der Finanzhilfe — bei den HFM ist es die Sicherung der Existenz
von Unternehmen durch einen Beitrag an die nicht gedeckten (Fix-)Kosten — muss in
den Kriterien fur den Zugang und insbesondere fiir die Bemessung der Hilfe zum Aus-
druck kommen. Verstarkte Anforderungen in Bezug auf die Prazision bestehen dariiber
hinaus bei grossen finanziellen Betragen und Ausnahmeregelungen.

3. Hochstgrenzen bei Finanzhilfen sind im Hinblick auf die Gesamtkosten wichtig. Sie mis-
sen sich auch am Zweck orientieren (siehe Lehre 2), wie dies bei der HFMV 22 mit der
Bericksichtigung der effektiven ungedeckten Kosten erfolgt war. Ein vollstandiger Aus-
gleich der ungedeckten Kosten ist dabei nicht notig: Ab einer gewissen Hohe steigt das
Risiko, dass die Finanzhilfen kaum noch zusatzliche Wirkungen erzielen.

4. In Bezug auf die Finanzierung von Verbundlésungen zwischen Bund und Kantonen, wie
das bei dem HFM der Fall ist, sollten Grundsatze der fiskalischen Aquivalenz beriick-
sichtigt werden. Der Anteil des Bundes sollte insbesondere dann tiefer sein, wenn den
spezifischen regionalen Bediirfnissen Rechnung getragen wird (z. B. Unterstitzung von
wichtigen Branchen auf kantonaler Ebene). Fiir die Finanzierung einer Nothilfe, dhnlich
wie die HFM, ware eine Beteiligung des Bundes im Umfang von maximal 50 Prozent
angemessen, wie dies zu Beginn der HFM vorgesehen war.

5. Inden rechtlichen Grundlagen auf Bundesebene muss explizit die Moglichkeit vorgese-
hen sein, Uberentschiadigungen im Nachhinein risikoorientiert und effektiv zuriickzu-
fordern, etwa flir den Fall, dass die ausgerichtete Finanzhilfe aufgrund der Dringlichkeit
nicht der Zielsetzung entspricht. Dem Kosten-Nutzen-Verhaltnis von nachtraglichen
Kontrollen ist dabei Rechnung zu tragen.
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Empfehlung 1 (Prioritat 1)

Die EFK empfiehlt dem SECO, in Absprache mit der EFV diese Lehren zur Konzeption der
Covid-19-Hartefallmassnahmen in die weitere Aufarbeitung der Covid-19-Pandemie einzu-
bringen. Ziel ist, dass im Fall einer nachsten Krise die Lehren moglichst einfach und schnell
bei der Konzeption allfilliger neuer Finanzhilfen umgesetzt werden kénnen.

Die Empfehlung ist akzeptiert.
Stellungnahme des SECO

Au regard des commentaires ci-dessus, les positions se rejoignent déja pour leur majeure
partie. Le SECO veillera a alimenter ces enseignements dans la suite du traitement des aides
COVID-19 et lors d’une éventuelle mise en ceuvre future liée a une situation de crise.

Empfehlung 2 (Prioritat 1)

Die EFK empfiehlt der EFV, in Absprache mit dem SECO im Hinblick auf kiinftige Ereignisse
zu definieren, wie ungedeckte (Fix-)Kosten bei der Bemessung und auch als Anspruchskri-
terium starker bericksichtigt werden kénnen. Dabei sind die Erfahrungen der Kantone zu
bericksichtigen.

Die Empfehlung ist abgelehnt.
Stellungnahme der EFV

Die EFV stimmt mit der EFK Gberein, dass sich die Voraussetzungen und Bemessungsgrund-
lagen fir Hartefallhilfen an Unternehmen idealerweise an ungedeckten unvermeidbaren
Kosten orientieren sollten. Sie lehnt es indes ab, im Hinblick auf kiinftige Ereignisse bereits
heute Voraussetzungen und Bemessungskriterien zu definieren. Die Krisenvorsorge ist eine
elementare Aufgabe jedes einzelnen Unternehmens. Werden bereits im Voraus Eckdaten
flr allfallige Hartefallhilfen definiert, schafft dies potentiell sehr teure Fehlanreize und setzt
ein desastroses Signal in Bezug auf die unternehmerische Eigenverantwortung. Hinzu
kommt, dass die Definition von ungedeckten unvermeidbaren Kosten je nach Situation un-
terschiedlich ausfallt und unter anderem von der Dauer einer Krise oder der Eigenschaften
der Geschéftstatigkeit der betroffenen Unternehmen abhangt. So sind beispielsweise Mie-
ten zu Beginn einer Krise unbestritten Fixkosten, wahrend sie bei langer andauernden Ein-
schrankungen variabel werden. Oder der Materialaufwand — grundsatzlich eine variable
Kostenkomponente — kann bei einem stark saisonal tatigen Unternehmen, welches die gan-
zen Einkaufe zu Beginn der Saison tatigt, Fixkostencharakter aufweisen. Auch deshalb ist
die EFV der Auffassung, dass von ex ante-Definitionen abgesehen werden soll. Hinzu
kommt, dass eine starkere Beriicksichtigung von ungedeckten unvermeidbaren Kosten Ein-
zelfallprifungen notig machen wiirde, was die Verfahren zur Auszahlung der Hilfen vor al-
lem in grosseren Kantonen verzégern kénnte. Die Lehren aus den Erfahrungen der Kantone
sollen indes in die Aufarbeitung der Covid-19-Pandemie einfliessen (vgl. Stellungnahme zur
Empfehlung 1), so dass bei einer nachsten Krise gegebenenfalls darauf aufgebaut werden
kann.

Die EFK nimmt die Ablehnung zur Kenntnis.
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Anhang 1: Rechtsgrundlagen

Rechtstexte

Bundesgesetz lber die gesetzlichen Grundlagen fiir Verordnungen des Bundesrates zur
Bewiltigung der Covid-19-Epidemie (Covid-19-Gesetz) vom 25. September 2020,
SR 818.102

Verordnung Gber Hartefallmassnahmen fiir Unternehmen im Zusammenhang mit der
Covid-19-Epidemie (Covid-19-Hartefallverordnung) vom 25. November 2020, SR 951.262

Verordnung Gber Hartefallmassnahmen fir Unternehmen im Zusammenhang mit der
Covid-19-Epidemie im Jahr 2022 (Covid-19-Hartefallverordnung 2022, HFMV 22) vom
2. Februar 2022, SR 951.264

Botschaften

20.084 — Botschaft zu Anderungen des Covid-19-Gesetzes und des Covid-19-Solidarbiirg-
schaftsgesetzes vom 18. November 2020, BBl 2020 8819
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Anhang 2: Abkilrzungen

CEE Corona-Erwerbsausfallentschadigung

EFK Eidgendssische Finanzkontrolle

EFV Eidgendssische Finanzverwaltung

HFM Covid-19-Hartefallmassnahmen

HFMV 20 Covid-19-Hartefallverordnung 2020

HFMV 22 Covid-19-Hartefallverordnung 2022

KAE Kurzarbeitsentschadigung

NOGA Nomenclature générale des activités économiques
SECO Staatssekretariat fir Wirtschaft

SEVAL Schweizerische Evaluationsgesellschaft

UBK Covid-19-Uberbriickungskredite fiir Unternehmen mit Solidar-

blrgschaft des Bundes

Priorisierung der Empfehlungen

Die Eidg. Finanzkontrolle priorisiert die Empfehlungen nach den zugrunde liegenden Risiken
(1=hoch, 2 = mittel, 3 = klein). Als Risiken gelten beispielsweise unwirtschaftliche Vorhaben,
Verstosse gegen die Recht- oder Ordnungsmassigkeit, Haftungsfalle oder Reputationsschaden.
Dabei werden die Auswirkungen und die Eintrittswahrscheinlichkeit beurteilt. Diese Bewertung
bezieht sich auf den konkreten Priifgegenstand (relativ) und nicht auf die Relevanz fiir die Bun-
desverwaltung insgesamt (absolut).
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Anhang 3: Methoden

Modul 1: Dokumentenanalyse

Eine Dokumentenanalyse diente zur Erarbeitung der notwendigen Grundlagen und Hinter-
grundinformationen. Sie umfasste insbesondere die relevanten rechtlichen Grundlagen
(Covid-19-Gesetz, verschiedene Versionen der HFMV 20 und 22), Botschaften zum Covid-
19-Gesetz und die Erlauterungen zu den Hartefallverordnungen. Die parlamentarische De-
batte zu den Hartefallmassnahmen wurde ebenfalls gesichtet. Verschiedene weitere ver-
waltungsinterne Dokumente, Studien und Untersuchungen, Tatigkeitsberichte der Bran-
chen, Artikel aus der Presse etc. flossen ebenfalls in die Evaluation ein.

Modul 2: Interviews

Mit verschiedenen Personen des Bundes, der Kantone wie auch mit Treuhandgesellschaf-
ten, Wirtschaftsverbanden und Betroffenen wurden rund 25 leitfadengestiitzte Interviews
durchgefiihrt (Liste siehe Anhang 5). Diese dienten einerseits zur Vertiefung einzelner, spe-
zifischer Themenbereiche und zur Erlangung weiterfiihrender Informationen sowie ande-
rerseits zur Verifizierung bzw. Qualitatssicherung vorhandener Ergebnisse.

Modul 3: Datenanalyse

Kernelement der Datenanalysen waren Auswertungen der hafrep-Datenbank des SECO,
welche die von den Kantonen an den Bund Gbermittelten Auszahlungen an die antragstel-
lenden Unternehmen enthalt. Die Daten bilden den Stand vom 1. Juli 2023 ab.

In der hafrep-Datenbank kénnen mehrere HFM-Beitrage an das gleiche Unternehmen ent-
halten sein. Fiir gewisse Auswertungen hat die EFK die A-fonds-perdu-Beitrdge an ein Un-
ternehmen zusammengefasst, im Rahmen der HFMV 20 und der HFMV 22. Durch die Zu-
sammenfihrung kénnen beim Referenzumsatz Unscharfen entstehen. Diese betreffen Si-
tuationen, in denen ein Unternehmen mehrmals in hafrep erfasst wird und unterschiedli-
che Referenzumsatze vorhanden sind. Fiir einzelne Auswertungen wurden diese Unterneh-
men (n=88) nicht beriicksichtigt. Zwanzig Unternehmen wurden von der Analyse ausge-
schlossen, weil keine Angabe fiir den Referenzumsatz vorlag.

Modul 4: Online-Umfrage bei HFM-Beziigern und bei Nicht-Beziigern

Die EFK hat das Umfrageinstitut gfs.bern mit der Durchfiihrung einer Online-Umfrage bei
Unternehmen (mit und ohne Bezug von HFM) beauftragt. Die Brutto-Zufallsstichprobe
wurde geschichtet nach Kanton und Branche sowie nach Unternehmensgrosse (Umsatz)
sowohl fiir die HFM-Beziiger als auch fir die Nicht-Bezliger gezogen. Die Stichproben wur-
den auf Basis der hafrep-Datenbank (HFM-Beziiger) und des Betriebs- und Unternehmens-
registers, BUR; Nicht-Bezliger) gezogen.

In einer ersten Phase wurden insgesamt 9843 Unternehmen postalisch eingeladen. Davon
waren 6543 HFM-Beziiger und 3300 Nicht-Beziiger. Nach jeweils rund zwei Wochen Befra-
gungszeit wurden die Unternehmen, die noch nicht an der Befragung teilgenommen haben,
erneut per Brief an die Befragung erinnert. Aufgrund eines etwas unterdurchschnittlichen
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Ricklaufs wurde eine zweite Stichprobe gezogen und 3692 zuséatzliche Einladungen ver-
schickt. In dieser zweiten Stichprobe wurden 1692 Unternehmen angeschrieben, die Har-
tefallmassnahmen bezogen haben und 2000, die keine Hilfen bezogen haben. Total wurden
somit 13 535 Unternehmen zur Teilnahme an der Befragung eingeladen.

Der Befragungszeitraum dauerte vom 14. bis 20. Juli 2023.

Insgesamt haben 3178 Unternehmen den Fragebogen ganz ausgefiillt. Dies entspricht ei-
nem Rucklauf auf der Gesamtstichprobe von 23,5 %. Bei den HFM-Beziigern war der Riick-
lauf mit 29,2 % (2405 abgeschlossenen Interviews) hoher als bei den Nicht-Beziligern mit
14,6 % (773 abgeschlossene Interviews).

Die Auswertung der Umfrage wurde durch gfs.bern vorgenommen. Alle im Bericht enthal-
tenen Auswertungen sind gewichtet. Angaben zum Kanton, der Branche, dem Umsatz und
dem Anspruchsgrund auf HFM basieren auf Selbstdeklaration in der Umfrage. Im Rahmen
der Qualitatssicherung der Daten wurde entschieden, die Branchen Detailhandel und
Grosshandel sowie Gastronomie und Beherbergung jeweils zusammenzufassen. Zu beach-
ten ist, dass beim Anspruchsgrund die Frage in der Umfrage nicht direkt der Definition ge-
mass HFMV 20 (Schliessung wahrend 40 Tagen) entspricht, was die Aussagekraft bei Aus-
wertungen einschrankt.
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Anhang 4: Ansprech- und Interviewpartner

Bundesverwaltung

Sabine Kollbrunner, SECO, Co-Leiterin Ressort Regional- und Raumordnungspolitik (DSRE)

Jean-David Overney, SECO, wissenschaftlicher Mitarbeiter DSRE

Adrian Riser, SECO, wissenschaftlicher Mitarbeiter DSRE

Felicitas Kemeny, SECO, Leiterin Ressort Konjunktur

Timothey Nussbaumer, SECO, wissenschaftlicher Mitarbeiter Ressort Wachstum und
Wettbewerbspolitik

Martin Walker, EFV, Vizedirektor und Leiter Ausgabenpolitik

Mariann Widmer, EFV, Leiterin Finanzdienst 1, Bereich Ausgabenpolitik

Kantone

Karin Fein, Finanzkontrolle Kanton Luzern, Leiterin Finanzkontrolle

Hans Peter Fricker, Departement Volkswirtschaft und Inneres Kanton Aargau, Generalsek-
retariat, Gesamtverantwortlicher Hartefallmassnahmen

Philip Gehri, Departement Volkswirtschaft und Inneres Kanton Aargau, Generalsekreta-
riat, Stabsmitarbeiter

Daniel Rentzsch, Finanzdirektion Kanton Zirich, Leiter Fachstelle Hartefallmassnahmen

Oliver Dolder, Amt fiir Wirtschaft Kanton Schwyz, Projektleiter NRP und Tourismus

Teilnahme an Interviews im Rahmen der Vollzugsevaluation Ecoplan/Interface (AG, ZH,
AR)

Wirtschaft

Henrique Schneider, Schweizerischer Gewerbeverband, Stv. Direktor

Gastronomie: Severin Hohler, Gastrosuisse, Leiter Wirtschaftspolitik; Guido Albers, Gast-
rosuisse, Wirtschaftspolitik; Mathias Ott, Gastrosuisse, Rechtsdienst; Enzo Pontoriero,
GastroConsult, Geschaftsfihrer; Eliana Caraci, GastroConsult, Mandatsleiterin Treuhand &
Finanzen

Hotellerie: Lukas Mohr, HotellerieSuisse, Fachspezialist Wirtschaftspolitik

Reisebranche: Walter Kurz, Schweizerischer Reisebiiroverband, ehemaliger Vorsteher
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Detailhandel: Dagmar Jenni, Swiss Retail Federation, Direktorin

Fitness: Roland Steiner, Schweizerischer Fitness- und Gesundheitscenter Verband, Ge-
schaftsfuhrer

Schausteller: Charles Senn, Vereinigte Schausteller Verbande Schweiz, Prasident; Lisa Za-
nolla, Vereinigte Schausteller Verbande Schweiz, Delegierte Kanton LU

Ergénzend wurden insgesamt mit drei Unternehmen Gesprdche durchgefiihrt.

Treuhandgesellschaften

Thorsten Kleibold, OBT, Partner, Fachspezialist Wirtschaftsprifung

Ramon Dreier, OBT, Partner, Leiter Treuhand St. Gallen

Florian Ackermann, BDO, Partner, Leiter Niederlassung Langenthal

Tom Kaufmann, BDO, Partner, Mitglied Regionaldirektion Zentralschweiz, Regionalverant-
wortlicher Steuern & Recht
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