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Botschaft zu den Volksinitiativen

«Fiir ein steuerlich begiinstigtes Bausparen zum

Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum und zur Finanzierung
von baulichen Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen
(Bauspar-Initiative)»

sowie

«Eigene vier Wiinde dank Bausparen»

vom 18. September 2009

Sehr geehrte Frau Nationalratsprisidentin
Sehr geehrter Herr Stinderatsprésident
Sehr geehrte Damen und Herren

Mit dieser Botschaft beantragen wir Ihnen, die Volksinitiativen «Fiir ein steuerlich
begiinstigtes Bausparen zum Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum und zur
Finanzierung von baulichen Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen (Bauspar-
Initiative)» sowie «Eigene vier Winde dank Bausparen» Volk und Stinden mit der
Empfehlung zu unterbreiten, beide Initiativen abzulehnen.

Wir versichern Sie, sehr geehrte Frau Nationalratsprisidentin, sehr geehrter Herr
Stianderatsprésident, sehr geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hoch-
achtung.

18. September 2009 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprésident: Hans-Rudolf Merz
Die Bundeskanzlerin: Corina Casanova

2009-1512 6975



Ubersicht

Der Bundesrat lehnt beide Volksinitiativen zum Bausparen ohne Gegenvorschlag
ab. Dies deshalb, weil ein steuerlich privilegiertes Bausparen weder ein effektives
noch ein effizientes Mittel zur Forderung von selbstgenutztem Wohneigentum ist.
Mit den Vorbezugsmoglichkeiten im Rahmen der beruflichen und der gebunde-
nen Vorsorge bestehen bereits wirksame Instrumente fiir dessen Forderung.
Zudem hat das Bausparen negative volkswirtschaftliche Auswirkungen und ver-
kompliziert das geltende Steuerrecht.

Die am 29. September 2008 eingereichte Initiative der Schweizerischen Gesellschafi
zur Forderung des Bausparens (nachfolgend SGFB-Initiative) sieht die fakultative
kantonale Einfiihrung von steuerlich abzugsfihigen Bauspareinlagen fiir den erst-
maligen Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum in der Schweiz (maximal
15 000 Franken jihrlich, Ehepaare das Doppelte) und zur Finanzierung von Ener-
giespar- und Umweltschutzmassnahmen (maximal 5000 Franken jihrlich, Ehepaare
das Doppelte) vor. Fiir beide Zwecke konnen Einlagen je einmal, aber nicht gleich-
zeitig wdhrend ldngstens zehn Jahren gedufnet werden. Dariiber hinaus konnen die
Kantone Bausparprdmien von der Einkommenssteuer befreien.

Die am 23. Januar 2009 eingereichte Initiative «Eigene vier Winde dank Bauspa-
reny des Hauseigentiimerverbands Schweiz (nachfolgend HEV-Initiative) geht
inhaltlich weniger weit. Sie beschrdnkt sich auf die steuerliche Privilegierung von
Bauspareinlagen fiir den erstmaligen Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum in
der Schweiz (maximal 10 000 Franken jihrlich, Ehepaare das Doppelte) wihrend
ldngstens zehn Jahren. Im Gegensatz zur SGFB-Initiative ist sie nicht bloss fakul-
tativ, sondern zwingend auf Stufe Bund und Kantone einzufiihren.

Der Bundesrat hat das im Kanton Basel-Landschaft geltende und von den eidge-
nossischen Rdten in seinen Grundziigen im Rahmen des Steuerpakets 2001 iiber-
nommene Bausparmodell zu keiner Zeit befiirwortet. Er hat vielmehr die Meinung
vertreten, dass im Rahmen der steuerlichen Wohneigentumsforderung kein neues
Instrument eingefiihrt werden soll. Konsequenterweise und im Einklang mit seiner
bisherigen Haltung lehnt er beide Volksinitiativen ohne Gegenvorschlag ab.

Die Griinde fiir die ablehnende Haltung sind vielfiltig. Das geltende Steuerrecht
trdgt dem Verfassungsauftrag zur Wohneigentumsforderung im Rahmen der Vor-
sorge bereits gebiihrend Rechnung. Die steuerlich privilegierten Vorbezugsmoglich-
keiten aus der 2. Sdule und der Sdule 3a erweisen sich als wirksame Instrumente fiir
den Ersterwerb von selbstgenutztem Wohneigentum. Eine weitere zentrale Forder-
komponente ist die steuerliche Festlegung der Eigenmietwerte. Weil diese unter den
Marktwerten liegen, unterstiitzen sie den genannten Verfassungsaufirag. Die beste-
henden steuerlichen Massnahmen fiihren dazu, dass kein Handlungsbedarf fiir eine
weitergehende steuerliche Wohneigentumsforderung vorliegt.

Das Bausparen selbst weist eine ungiinstige sozial- und einkommenspolitische
Wirkung auf. Aufgrund der progressiv ausgestalteten Einkommenssteuern profitie-
ren vor allem Personen mit héheren Einkommen von einem Bausparabzug. Bauspa-
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ren wirkt in Bezug auf das steuerbare Einkommen sogar regressiv, d.h. Haushalte
mit einem steuerbaren Einkommen von weniger als 40 000 Franken sind deutlich
untervertreten, Bausparende mit steigendem Einkommen zunehmend stéirker vertre-
ten.

Effektivitit und Effizienz des steuerlich privilegierten Bausparens sind insofern als
bescheiden einzustufen, als es nur einem kleinen Teil der sogenannten Schwellen-
haushalte, d.h. der Haushalte mit Bruttoeinkommen zwischen 60 000 und 100 000
Franken pro Jahr, erméglicht, selbstgenutztes Wohneigentum zu erwerben. Von der
Einfiihrung steuerlich abzugsfihiger Bauspareinlagen profitieren in erster Linie
Steuerpflichtige, die iiber ausreichend Mittel verfiigen, jedoch auch ohne Bausparen
in der Lage sind, in den Genuss von selbstgenutztem Wohneigentum zu kommen.
Entsprechend hoch ist der Mitnahmeeffekt zu veranschlagen. Zusdtzlich fillt ein Teil
der Wirkungen des Bausparens bei den Anbietern von Bausparprodukten (Banken
und andere Finanzinstitute) an. Sind gut entwickelte Kapital- und Wohnungsmdrkte
vorhanden, so stellt Bausparen weder ein effektives noch effizientes Instrument dar,
weil es sich nicht als ausreichend zielfiihrend erweist, um das Wohneigentum jun-
ger Familien in unteren und mittleren Einkommenskategorien zu fordern.

Volkswirtschaftlich gesehen hat eine steuerlich begiinstigte Wohneigentumsforde-
rung negative Wachstums- und Wohlfahrtseffekte. Griinde dafiir sind die Verzerrung
von Konsumentscheidungen der Haushalte, die Kapitalisierung der Fordermass-
nahmen in den Bodenpreisen und die Verdrdngung der produktivitits- und wachs-
tumswirksamen Investitionen im Unternehmenssektor durch produktivititsneutrale
Wohnbauinvestitionen.

Die mit der SGFB-Initiative verbundenen Steuererleichterungen erweisen sich in
vierfacher Hinsicht als problematisch: Erstens fiihrt die véllige Steuerbefreiung der
gedufneten Bauspareinlagen beim Bezug zu einer sachlich nicht begriindeten Privi-
legierung gegeniiber den Vorbezugssystemen der 2. Sdule und der Sdule 3a. Deren
Kapitalleistungen aus Vorsorge bauen auf einer separaten Besteuerung mit redu-
ziertem Tarif auf. Zweitens fiihrt das Energie-Bausparen zu einer doppelten Ermds-
sigung der Steuerbelastung. Nicht nur berechtigt das in eine Bauspareinlage einge-
brachte Kapital zum Abzug vom steuerbaren Einkommen und zum steuerfreien
Bezug bei zweckmdssiger Verwendung. Mit demselben Kapital kénnen energetische
Investitionen im Zeitpunkt ihrer Ausfiihrung auch als Unterhaltskosten abgezogen
werden, was zu einer ungerechtfertigten Verdoppelung fiihrt. Drittens bleibt die
privilegierte Nachbesteuerung zweckentfremdeter Spareinlagen (getrennt vom
tibrigen Einkommen mit einer Jahressteuer) nicht ausgeschlossen, was ungerecht-
fertigten Steueroptimierungen Vorschub leistet. Wird viertens in Ergdnzung zum
Energie-Bausparen auch noch die Steuerbefreiung der Bausparprdmien zugelassen,
so fiihren diese zusdtzlichen Abzugsméglichkeiten zu einem Missverhdltnis gegen-
tiber der Mieterschaft.

Die HEV-Initiative erweist sich insofern als moderater, als der zweite und vierte der
oben genannten Punkte entfallen. Im Gegensatz zur SGFB-Initiative erwdhnt die
HEV-Initiative keine Nachbesteuerungsbedingungen fiir den Fall, dass die Bau-
sparmittel nicht zweckgemdss verwendet werden.
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Beide Volksinitiativen zum Bausparen stehen im Widerspruch zum Ziel, das Steuer-
recht zu vereinfachen. Denn Abzugsmaoglichkeiten fiir den erstmaligen Erwerb von
selbstgenutztem Wohneigentum wiirden das heutige Steuersystem komplizierter
machen und den Vollzugsaufwand erhohen. Bei der SGFB-Initiative kommt
erschwerend noch das Energie-Bausparen hinzu, weil auch hier die zweckkonforme
Verwendung des gedufneten Kapitals (Durchfiihrung einer energetischen Sanierung)
zu priifen ist. Veranlagungsseitig ist hierzu fachmdnnisches Know-how beizuziehen
und zu entschddigen. Bei nicht zweckgemdsser Verwendung des gedufneten Bau-
sparkapitals ist eine Nachbesteuerung vorgesehen. Diese setzt bei interkantonalem
Wohnsitzwechsel entsprechende Kontrollmittel voraus. Der Ausbau eines tauglichen
Meldewesens erhéht unweigerlich den administrativen Aufwand bei den kantonalen
Behorden.

Harmonisierungsrechtlich ergibt sich eine grundsdtzliche Divergenz zwischen den
beiden Volksinitiativen. Wihrend die HEV-Initiative der formellen Steuerharmoni-
sierung Rechnung trdgt, ignoriert die SGFB-Initiative diesen verfassungsrechtlichen
Grundsatz, indem sie einzig den Kantonen eine Optionsméglichkeit fiir ein Bau-
sparmodell einrdumt, was zu sachlich nicht begriindbaren unterschiedlichen Rege-
lungen in den Kantonen fiihren wiirde.
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Botschaft

1 Formelle Aspekte und Giiltigkeit der Initiativen

Am 29. September 2008 reichte die Schweizerische Gesellschaft zur Férderung des
Bausparens (SGFB) die in Form eines ausgearbeiteten Entwurfs abgefasste Volks-
initiative «Fiir ein steuerlich begiinstigtes Bausparen zum Erwerb von selbstgenutz-
tem Wohneigentum und zur Finanzierung von baulichen Energiespar- und Umwelt-
schutzmassnahmen (Bauspar-Initiative)» ein.

Am 23. Januar 2009 reichte der Hauseigentiimerverband Schweiz (HEV) die in
Form eines ausgearbeiteten Entwurfs abgefasste Volksinitiative «Eigene vier Wénde
dank Bausparen» ein.

1.1 Wortlaut der Initiativen

Die SGFB-Initiative lautet wie folgt:

I

Die Bundesverfassung wird wie folgt gedndert:

Art. 129a (neu)  Besteuerung von Bauspareinlagen

I Die Kantone konnen, wihrend einer Spardauer von hochstens zehn aufeinander-
folgenden Jahren, Bauspareinlagen von der Vermogenssteuer und die auf dem
Bausparkapital angewachsenen Zinsen von der Einkommenssteuer befreien.

2 Die Kantone konnen zudem vorsehen, dass Bauspareinlagen zum Zweck nach
Absatz 3 Buchstabe a bis zu einem jahrlichen Betrag von 15 000 Franken und zum
Zweck nach Absatz 3 Buchstabe b bis zu einem jéhrlichen Betrag von 5000 Franken
von den steuerbaren Einkiinften abgezogen werden kdnnen; ein solcher Abzug ist
auf hochstens zehn Jahre befristet. Gemeinsam steuerpflichtige Ehegatten kdnnen
diesen Abzug je fiir sich beanspruchen. Die Bundesversammlung kann die Hochst-
betrdge mit einer Verordnung der Teuerung anpassen.

3 Bauspareinlagen im Sinne dieses Artikels miissen folgenden Zwecken dienen:

a. dem erstmaligen entgeltlichen Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum
an einem schweizerischen Wohnsitz; oder

b. der Finanzierung von Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen fiir
selbstgenutztes Wohneigentum an einem schweizerischen Wohnsitz.

4 Die Bauspareinlagen konnen je nur einmal, aber nicht gleichzeitig, fiir die Zwecke
nach Absatz 3 und nur von volljdhrigen, in der Schweiz wohnhaften Personen
gedufnet werden.

5 Sie sind bei einer der Aufsicht des Bundes unterstellten Bank anzulegen.

6 Die Bauspareinlagen und die gutgeschriebenen Zinsen diirfen nicht verpfiandet
werden.
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7 Die Kantone konnen eine Altersbegrenzung fiir die bausparberechtigten Personen,
einen jdhrlichen Bauspareinlage-Minimalbetrag und eine Minimalspardauer vorse-
hen.

8 Die gedufneten Bauspareinlagen und die gutgeschriebenen Zinsen werden nach
Massgabe der kantonalen Regelungen als Einkommen nachbesteuert, wenn:

a. die Bauspareinlagen nicht innerhalb von zwei Jahren nach Ablauf der
maximalen Spardauer oder ab dem Zeitpunkt eines frilheren Bezuges
zweckgemadss verwendet werden; wird nur ein Teil der Bauspareinlagen und
gutgeschriebenen Zinsen innerhalb dieser Frist nicht zweckgemaiss verwen-
det, so wird nur dieser Teil als Einkommen nachbesteuert;

b. die bausparende Person stirbt und deren Bauspareinlagen nicht vom iiber-
lebenden Ehegatten oder den Nachkommen fiir die Restzeit als eigene Bau-
spareinlagen fortgesetzt werden;

c. inden ersten fiinf Jahren nach dem Erwerb geméss Absatz 3 Buchstabe a die
Nutzung des Wohneigentums auf Dauer gedndert oder das Wohneigentum
an Dritte abgetreten wird, ohne dass der erzielte Erlos zum Erwerb eines
gleich genutzten Wohneigentums in der Schweiz verwendet wird.

9 Beim Wegzug in einen anderen Kanton wird die Besteuerung der Bauspareinlagen
aufgeschoben. Die Kantone treffen eine Regelung, wonach der Steueraufschub
entfdllt und eine Nachbesteuerung nach Absatz 8 erfolgt, wenn die Bauspareinlagen
in dem anderen Kanton nicht zweckgemaiss verwendet werden.

10 Die Kantone konnen Hirtefallregelungen vorsehen fiir Félle, in denen sich aus
Nachbesteuerung der Bauspareinlagen sachlich ungerechtfertigte Belastungen erge-
ben.

11 Die Kantone erlassen Regelungen, um Missbrauche bei der steuerlichen Begiins-
tigung des Bausparens zu verhindern.

Art. 129b (neu)  Besteuerung von Bausparpramien

Die Kantone kénnen Bausparprdmien im Zusammenhang mit Bauspareinlagen fiir
erstmalig entgeltlich erworbenes und selbstgenutztes Wohneigentum in der Schweiz
oder fiir die Finanzierung von Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen fiir
selbstgenutztes Wohneigentum in der Schweiz von der Einkommenssteuer befreien.
Die Kantone sind fiir die Regelung der Einzelheiten zusténdig.

II

Die Ubergangsbestimmungen der Bundesverfassung werden wie folgt erginzt:

Art. 197 Ziff- 8 (neu)
8. Ubergangsbestimmung zu den Artikeln 129a und 129b

Bis zum Inkrafttreten der an die Artikel 1294 und 129 angepassten Bundesge-
setzgebung konnen die Kantone Bestimmungen unmittelbar gestiitzt auf die Arti-
kel 1294 und 1295 erlassen.
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Die HEV-Initiative lautet wie folgt:

I

Die Bundesverfassung wird wie folgt geéndert:

Art. 108a (neu) Wohneigentumsférderung mittels Bausparen

I Bund und Kantone férdern den Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum mit-
tels Bausparen.

2 Sie beachten dabei die folgenden Grundsétze:

a. Fiir den erstmaligen entgeltlichen Erwerb von dauernd selbstgenutztem
Wohneigentum in der Schweiz kann jede in der Schweiz wohnhafte steuer-
pflichtige Person Spargelder in der Hohe von hochstens 10 000 Franken
jahrlich von den steuerbaren Einkiinften abziehen. Gemeinsam steuerpflich-
tige Ehegatten konnen diesen Abzug je fiir sich beanspruchen. Der Bund
passt den Hochstbetrag periodisch der Teuerung an. Der Abzug kann wéh-
rend hochstens zehn Jahren geltend gemacht werden.

b. Wahrend der Bauspardauer sind das Sparkapital sowie die daraus resultie-
renden Zinsertrdge von der Vermogens- und der Einkommenssteuer befreit.

c. Nach Ablauf der maximalen Bauspardauer wird die Besteuerung in dem
Masse aufgeschoben, wie die Mittel fiir den Erwerb von dauernd selbstge-
nutztem Wohneigentum eingesetzt werden.

II

Die Ubergangsbestimmungen der Bundesverfassung werden wie folgt gedndert:

Art. 197 Ziff- 8 (neu)

8. Ubergangsbestimmung zu Art. 108a (Wohneigentumsforderung mittels
Bausparen)

Bund und Kantone fithren das Bausparen spitestens fiinf Jahre nach der Annahme
von Artikel 108a durch Volk und Stidnde ein. Sind die entsprechenden gesetzlichen
Bestimmungen bis zu diesem Zeitpunkt nicht in Kraft getreten, so ist Artikel 108a
unmittelbar anwendbar.

1.2 Zustandekommen und Behandlungsfristen

Die Bundeskanzlei stellte mit Verfiigung vom 29. Oktober 2008 fest, dass die am
29. September 2008 eingereichte SGFB-Initiative mit 142 222 giiltigen Unterschrif-
ten formell zustande gekommen ist.! Am 17. Februar 2009 verfiigte sie, dass die am
23. Januar 2009 eingereichte HEV-Initiative mit 120 460 giiltigen Unterschriften
ebenfalls formell zustande gekommen ist.2

1 BB12008 8701
2 BBI12009 1393 2550
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Spétestens ein Jahr nach Einreichen einer zustande gekommenen Volksinitiative
sind der Bundesversammlung nach Artikel 97 Absatz 1 des Parlamentsgesetzes vom
13. Dezember 20023 (ParlG) eine Botschaft und ein Beschlussentwurf zu unterbrei-
ten. Da sich der Bundesrat mit Beschluss vom 25. Februar 2009 fiir die Abfassung
einer einzigen Botschaft zu beiden Volksinitiativen zum Bausparen entschieden hat,
bezieht sich die einjdhrige Abfassungsfrist auf die zuerst eingereichte Volksinitia-
tive.

Der Beschluss der Bundesversammlung, ob eine Volksinitiative in der Form des
ausgearbeiteten Entwurfs Volk und Stinden zur Annahme oder zur Ablehnung
empfohlen wird, hat geméss Artikel 100 ParlG innert 30 Monaten nach deren Ein-
reichung zu erfolgen.

1.3 Giiltigkeit

Beide Initiativen entsprechen den Anforderungen an die Giiltigkeit nach Artikel 139
Absatz 2 der Bundesverfassung* (BV). Sie sind als vollstindig ausgearbeiteter
Entwurf formuliert und erfiillen die Anforderungen an die Einheit der Form und der
Materie. Die Initiativen verletzen auch keine zwingenden Bestimmungen des Vol-
kerrechts und erfiillen somit die Anforderungen an dessen Vereinbarkeit. Sie sind
deshalb als giiltig zu erklédren.

2 Ausgangslage fiir die Entstehung der Initiativen

Ein Bausparabzug ist weder im Bundesgesetz vom 14. Dezember 19905 iiber die
direkte Bundessteuer (DBG) noch im Bundesgesetz vom 14. Dezember 19906 iiber
die Harmonisierung der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden (StHG)
vorgesehen. Artikel 9 Absatz 4 StHG regelt die auf kantonaler Ebene zuldssigen
Abziige abschliessend. Daher verfiigen die Kantone in dieser Hinsicht iiber keinen
Spielraum mehr. Nach dem Inkrafttreten des StHG am 1. Januar 1993 und mit Blick
auf das im Steuerharmonisierungsgesetz fixierte Stichdatum des 1. Januar 2001
(Anpassung der kantonalen Gesetzgebungen) wurden parlamentarische Vorstosse
eingereicht, um bestehende Abzugsméglichkeiten zur Férderung des selbstgenutzten
Wohneigentums in den kantonalen Steuergesetzen beizubehalten oder neue einzu-
fithren.

Die Haltung der Kantone zu einem steuerlich privilegierten Bausparen wurde in den
Jahren 2000 und 2001 im Rahmen von zwei Vernehmlassungen ermittelt. Die erste
geht auf einen Gesetzesentwurf zuriick, den die Kommission fiir Wirtschaft und
Abgaben des Nationalrates (WAK-N) auf der Grundlage einer parlamentarischen
Initiative von Nationalrat Hans Rudolf Gysin (98.455) erarbeitet hatte und der eine
freiwillige kantonale Einfithrung eines Bausparabzugs vorsah. Die zweite Vernehm-
lassung wurde im Zuge der parlamentarischen Behandlung der Botschaft zum Steu-
erpaket 2001 und des entsprechenden Entwurfs fiir ein Bundesgesetz iiber den

3 SR171.10
4 SR101

5 SR642.11
6 SR 642.14
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Systemwechsel bei der Besteuerung des Wohneigentums durchgefiihrt. Die vorbera-
tende WAK-N stellte dabei ein in den Grundziigen von der Regelung des Kantons
Basel-Landschaft inspiriertes Bausparmodell einer vom Bundesrat vorgeschlagenen
hilftigen Erhohung des zuldssigen Maximalabzugs fiir die Séule 3a gegeniiber. Bei
dem von der WAK-N vorgeschlagenen Bausparmodell war die Einfithrung zwin-
gend auf Bundes- und Kantonsebene vorgesehen, sodass sie den Erfordernissen der
formellen Steuerharmonisierung standhielt. Die Resultate beider Vernehmlassungen
liessen an Deutlichkeit nichts zu wiinschen iibrig. Einzig der Kanton Basel-
Landschaft sprach sich fiir ein schweizweit anwendbares steuerlich privilegiertes
Bausparmodell aus, die iibrigen Kantone dusserten sich kritisch. Der Tenor lief zu
beiden Vorlagen grossmehrheitlich darauf hinaus, dass einerseits die Zielerreichung
(breitere Wohneigentumsstreuung) mit Hilfe der steuerlichen Begiinstigung des
Bausparens stark bezweifelt, anderseits eine Unterwanderung der Verfassungs-
grundsétze der Gleichbehandlung und der Besteuerung nach der wirtschaftlichen
Leistungsféhigkeit befiirchtet wurde.

Mit Riicksicht auf die Situation des Kantons Basel-Landschaft wurde im Rahmen
des Bundesgesetzes vom 15. Dezember 20007 zur Koordination und Vereinfachung
der Veranlagungsverfahren fiir die direkten Steuern im interkantonalen Verhéltnis
eine Ubergangsbestimmung im StHG verankert. Gemiss diesem Artikel 72d StHG
sollten die kantonalen Bausparabziige noch bis Ende 2004 zulédssig sein. Damit
wurde bezweckt, Basel-Landschaft die Weiterfithrung seines Bausparmodells so
lange zu erlauben, bis das Steuerpaket 2001 definitiv verabschiedet war. Dessen
Bestimmungen zur Férderung des Wohneigentums wurden von den eidgendssischen
Réten in der Zwischenzeit anstelle der Ausweitung der Sédule 3a durch das oben
genannte WAK-N-Bausparmodell ergéinzt. Dadurch sollte dem Kanton Basel-
Landschaft erspart werden, sein Bausparen voriibergehend aufgeben zu miissen, um
es in der Folge geméss den vom Parlament beschlossenen Gesetzesbestimmungen
wieder einzufiihren. In der Volksabstimmung vom 16. Mai 2004 wurde das Steuer-
paket 2001, gegen das erstmals in der Geschichte der Schweiz ein Kantonsreferen-
dum zustande gekommen war, deutlich mit 65,9 zu 34,1 Prozent abgelehnt.8 Damit
war auch das darin vorgesehene Bausparmodell gescheitert.

Mit dem Ablauf der in Artikel 72d StHG erwihnten Ubergangsfrist ist die Gewih-
rung von Bausparabziigen seit dem 1. Januar 2005 bundesrechtswidrig. Der Bundes-
rat hat auf der Basis des Verfassungsauftrags zur Steuerharmonisierung konsequent
die Meinung vertreten, dass es nicht haltbar sei, im StHG den Kantonen eine
Optionsmoglichkeit fiir ein fakultatives Bausparmodell einzurdumen.® Sowohl den
drei parlamentarischen Initiativen (04.446, 04.448, 04.475) als auch der Standesini-
tiative des Kantons Basel-Landschaft (04.308), die kurze Zeit nach Ablehnung des
Steuerpakets 2001 eingereicht wurden und erneut die fakultative kantonale Einfiih-
rung eines steuerbegiinstigten Bausparens forderten, wurde bereits in der Phase der
Vorpriifung eine Absage erteilt: der genannten Standesinitiative in der Wintersession
2007, den drei parlamentarischen Initiativen in der Sommersession 2008.

7 BBI12000 6182

BBI12004 3943

9 Antwort des Bundesrates vom 3. November 2004 auf die Anfrage von Nationalrat Caspar
Baader betreffend Stempelabgabe und steuerlich begiinstigtes Bausparen (04.1087).

o
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Angesichts der Ablehnung durch das Parlament haben die Befiirworterinnen und
Befiirworter nun zum Instrument der Volksinitiative gegriffen, um das Bausparen in
der Bundesverfassung zu verankern.

3 Ziele und Inhalt der Initiativen

Laut SGFB erweist sich Bausparen als ein dusserst effizientes Forderungsmittel fiir
Mieterinnen und Mieter, die selbstgenutztes Wohneigentum erwerben wollen. Den
Promotoren zufolge wird damit der Zugang zu Wohneigentum schwergewichtig
unteren und mittleren Einkommensklassen erleichtert. Das im Kanton Basel-
Landschaft seit iiber 18 Jahren praktizierte Bausparen belege dies deutlich. Die
zweite Komponente der Volksinitiative, das sogenannte Energie-Bausparen, wird als
innovative Ergdnzung angepriesen. Dank den gewihrten Steuervergiinstigungen
wiirden energetisch wirksame Baumassnahmen zur Erneuerung des selbstgenutzten
Wohneigentums gefordert. Die steuerlichen Anreize hitten iiberdies positive Aus-
wirkungen auf die Bauwirtschaft. Die Nachfrage nach energieeffizientem Bauen
treibe auch die technische Innovation voran. Die ebenfalls fakultativ einfiihrbare
Befreiung der Bausparprdmien von der kantonalen Einkommenssteuer schliesslich
schaffe zusitzliche Anreize fiir den Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum und
die Vornahme energetischer Sanierungen, indem die entsprechenden Sparbemiihun-
gen verstdrkt wiirden.

Gemiss HEV ist die heutige Forderung des Erwerbs von selbstgenutztem Wohnei-
gentum in der Schweiz ungeniigend. Mit der von ihm eingereichten Initiative werde
der Verfassungsauftrag der Wohneigentumsforderung in idealer Weise eingeldst.
Bei Umsetzung dieses dringenden Handlungsbedarfs wiirden Kantone und Gemein-
den aus den durch das Bausparen ausgelosten wirtschaftlichen Aktivititen im Woh-
nungsbau ein Mehrfaches an eingesetzten Steuern und Abgaben zuriickerhalten, so
dass das Bausparen insgesamt eine positive Nettowirkung aufweise.

Was den erstmaligen Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum mittels steuerlich
privilegierter Bauspareinlagen betrifft, stimmen die beiden eingereichten Volksiniti-
ativen inhaltlich in hohem Mass iiberein. Die markantesten Unterschiede sind fol-
gende:

—  Im Gegensatz zur SGFB-Initiative respektiert die HEV-Initiative die hori-
zontale und vertikale Steuerharmonisierung: Wéhrend bei der SGFB-
Initiative jahrliche Spareinlagen zur erstmaligen Finanzierung von selbst-
genutztem Wohneigentum von den Kantonen fakultativ zugelassen werden
konnen, sind diese in der HEV-Initiative von Bund und Kantonen zwingend
zuzulassen.

—  In der HEV-Initiative finden Nachbesteuerungsbedingungen mit Ausnahme
des Grundsatzes, dass die Bausparmittel fiir den Erwerb von dauernd selbst-
genutztem Wohneigentum einzusetzen sind, keine Erwdhnung. Weder wird
ein Zeitpunkt genannt fiir die spétestmdgliche zweckkonforme Verwendung
des gedufneten Bausparkapitals (SGFB: 2 Jahre nach Ablauf der maximalen
Spardauer von 10 Jahren) noch eine Mindestdauer bis zur Nutzungsénderung
oder zum Verkauf an Dritte ohne zweckgemésse Wiederverwendung des
erzielten Erloses (SGFB: 5 Jahre).
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— Bei der HEV-Initiative koénnen zum Erwerb von selbstgenutztem Wohnei-
gentum jéhrlich bis zu 10 000 Franken bzw. fiir Ehepaare 20 000 Franken in
Bauspareinlagen steuerfrei eingelegt werden (SGFB: 15000 Fr. bzw. fiir
Ehepaare 30 000 Fr.).

Dariiber hinaus gilt es zwei zusétzliche Komponenten zu erwédhnen, die jedoch
einzig bei der SGFB-Initiative zum Tragen kommen: die steuerlich privilegierte
Finanzierung von Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen fiir bestehende
Wohneigentiimer (sogenanntes Energie-Bausparen) sowie die Steuerbefreiung von
Bausparprdmien. Bei Letzteren handelt es sich um Zuschiisse der 6ffentlichen Hand
im Sinne ausgabenseitiger Subventionen.

Wiirdigung der Initiativen

4.1 Fehlender Handlungsbedarf fiir eine weitergehende
steuerliche Wohneigentumsforderung

Artikel 108 BV verpflichtet den Bund zur Wohnbau- und Wohneigentumsférderung.
Dem Verfassungsauftrag wird wohnungspolitisch iiber die Férderung von preisgiins-
tigem Wohnraum Rechnung getragen.

Das Wohnraumforderungsgesetz vom 21. Mérz 200310 (WFG) bezweckt die Forde-
rung eines Angebots von preisgiinstigen Mietwohnungen fiir Haushalte mit gerin-
gem Einkommen, den Zugang zu preisgiinstigem Wohneigentum, die Stirkung der
Tétigkeiten der Organisationen des gemeinniitzigen Wohnungsbaus sowie die Ver-
besserung der Grundlagen zur Forschung im Wohnbereich. Im Rahmen des Entlas-
tungsprogramms 2003 fiir den Bundeshaushalt sind die direkt gewdhrten Bundesdar-
lehen bis Ende 2008 sistiert worden. Am 28. Februar 2007 beschloss der Bundesrat,
ab 20009 fiir die Wohnbauforderung wieder Mittel im Finanzplan einzustellen, jedoch
auf direkt gewihrte Unterstiitzung definitiv zu verzichten. Die Gewédhrung indirekter
Forderung soll dabei an die Kriterien des 6kologischen und energieeffizienten Bau-
ens gekniipft werden. In der Wintersession 2008 hat das Parlament beschlossen, im
Budget 2009 die Forderung von gemeinniitzigen Bautrdgern zur energetischen
Erneuerung von Wohneigentum um 45 Millionen Franken aufzustocken, sodass
neben den bereits eingestellten 5 Millionen fiir die Wohnbauforderung im Jahr 2009
Darlehen im Umfang von 50 Millionen zur Verfiigung stehen.

Vom Volumen her stehen heute mit den Biirgschaften und den Fonds de Roulement
zwei Forderinstrumente im Zentrum des WFG-Vollzugs. Beim zuerst genannten
Instrument verbiirgt der Bund die Anleihen der Emissionszentrale fiir gemeinniitzige
Wohnbautriger. Mit den am Kapitalmarkt aufgenommenen Mitteln gewihrt diese
ihren Mitgliedern, den gemeinniitzigen Bautrdgern, zinsgiinstige Darlehen zur
Finanzierung des Baus von preisgiinstigen Wohnungen. Als gemeinniitzige Bautra-
ger gelten Genossenschaften, Stiftungen, Vereine und weitere Bautrdger, die nach
ihren Statuten die Bereitstellung von preisglinstigen Wohnungen bezwecken.
Zweiter zentrale Pfeiler indirekter Bundeshilfe sind die von den drei anerkannten
Dachorganisationen der gemeinniitzigen Wohnbautrdger (Schweizerischer Verband
fir Wohnungswesen, Schweizerischer Verband Liberaler Baugenossenschaften,
Schweizerischer Verband fiir Wohnbau- und Eigentumsforderung) mit Bundesdarle-

10 SR 842
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hen treuhdnderisch verwalteten Fonds de Roulement. Aus diesen Fonds werden den
gemeinniitzigen Bautrdgern zinsgiinstige Mittel zur Verfiigung gestellt. Die Gelder
dienen der Rest- oder Uberbriickungsfinanzierung bei Erstellung, Erneuerung und
Erwerb von preisgiinstigem Wohneigentum.

Obschon der verfassungsrechtliche Auftrag zur Wohneigentums- und Wohnbaufor-
derung weder implizit noch explizit steuerliche Massnahmen vorschreibt, wird das
Verfassungsziel auch steuerlich konkretisiert: im Rahmen der Vorsorge durch die
steuerliche Privilegierung der Vorbezugsmoglichkeiten (2. Saule und Séiule 3a)
sowie mittels einer attraktiven Ausgestaltung der Eigenmietwertbesteuerung.

Im Bereich der Vorsorge erweist sich der Vorbezug aus der 2. Séule als ein wirk-
sames und zielgerichtetes Instrument fiir den Ersterwerb von selbstgenutztem
Wohneigentum. Die seit 1995 geltenden Massnahmen zur Wohneigentumsforderung
greifen gut und werden rege benutzt: 2008 haben 44 385 Versicherte mehr als
3 Milliarden Franken vorbezogen. Seit 1995 betragt das Gesamttotal an Vorbeziigen
mehr als 30 Milliarden Franken (vgl. Details in der Statistik im Anhang). Zudem
bestehen seit 1990 Vorbezugsmdglichkeiten aus der Sdule 3a. Beide Vorbeziige
dienen dem Wohneigentumserwerb und werden als Kapitalleistungen aus Vorsorge
steuerlich begiinstigt, d.h. sie werden gesondert besteuert und unterliegen einer
vollen Jahressteuer, die bei der direkten Bundessteuer zu einem Fiinftel des entspre-
chenden Tarifs berechnet wird.

Eine 2003 im Auftrag des Bundesamts fiir Sozialversicherungen verdffentlichte
Wirkungsanalyse!! stellt dem Vorbezug mit Mitteln der beruflichen Vorsorge ein
gutes Zeugnis aus. Mehr als die Hélfte der vorbeziehenden Personen verfiigten in
der Untersuchungsperiode (1995-2002) iiber ein jahrliches Bruttoeinkommen von
unter 100 000 Franken. Etwas mehr als ein Fiinftel aller Vorbeziige wurde durch die
Einkommensklasse 80 000-100 000 Franken getitigt, knapp ein Fiinftel durch die
Einkommensklasse 60 000-80 000 Franken. Die sogenannten Schwellenhaushalte,
d.h. die Haushalte mit einem Bruttoeinkommen zwischen 60 000 und 100 000
Franken, hitten ohne Riickgriffsmoglichkeit auf verfiigbare Mittel aus der 2. Saule
mangels ausreichenden Eigenkapitals moglicherweise kein selbstgenutztes Wohn-
eigentum erwerben kdnnen. Die meisten Personen waren zum Zeitpunkt des Vorbe-
zugs zwischen 30 und 44 Jahre alt, wobei die 35- bis 39-Jahrigen besonders stark
vertreten waren. Die Mittel der beruflichen Vorsorge erweisen sich geméss Wir-
kungsanalyse als ein geeignetes und zielgerichtetes Mittel, um Schwellenhaushalten
zu Wohneigentum zu verhelfen, und sie leisten einen wesentlichen Beitrag zur
Erhéhung der Wohneigentumsquote.

Demgegeniiber wird die Séule 3a als weitere Finanzierungsquelle fiir selbstgenutztes
Wohneigentum namentlich von besser Verdienenden genutzt. Mit steigendem Ein-
kommen steigt sowohl der Anteil der Haushalte, die einen Abzug in der gebundenen
Selbstvorsorge titigen, als auch der durchschnittliche Abzug. Uber die Hilfte des
Totals aus dem Séule-3a-Abzug sind im Steuerjahr 2005 von Haushalten mit einem
steuerbaren Einkommen von iiber 75300 Franken getétigt worden. Im Zeitraum
1995-2002 haben 12 Prozent aller Vorbeziigerinnen und Vorbeziiger aus der
2. Séule auch auf Siule-3a-Gelder zuriickgegriffen.

Il Hornung, Daniel et al., 2003, Wirkungsanalyse der Wohneigentumsforderung mit Mitteln
der beruflichen Vorsorge (WEF), in: Beitriage zur Sozialen Sicherheit, Forschungsbericht
Nr. 17/03.
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Das heutige System der Eigenmietwertbesteuerung ist iiberwiegend mit einer steuer-
lichen Begiinstigung von selbstgenutztem Wohneigentum verbunden. Dem im
Zusammenhang mit der Eigennutzung zu versteuernden, reduzierten Eigenmietwert
stehen eine Reihe vollumfanglich abzugsfiahiger Aufwendungen gegeniiber: angefal-
lene Unterhaltskosten, Versicherungspramien, Verwaltungskosten Dritter sowie
Schuldzinsen. Bei Letzteren besteht insofern eine Restriktion, als der Abzug bei den
privaten Schuldzinsen seit dem 1. Januar 2001 eine Obergrenze aufweist im Umfang
des steuerbaren Vermogensertrags zuziiglich weiterer 50 000 Franken. Das geltende
Steuerrecht erweist sich somit namentlich in jenen Fillen als eigentumsférdernd, bei
denen eine negative Liegenschaftsrechnung ausgewiesen wird, das heisst, wenn die
mit dem Wohneigentum verbundenen abzugsfdhigen Kosten den Eigenmietwert
iibersteigen. Die Abzugsfahigkeit der Unterhaltskosten wird mit der vom Parlament
am 3. Oktober 2008 beschlossenen Abschaffung der Dumont-Praxis zusitzlich
erweitert, indem bei der direkten Bundessteuer ab 1. Januar 2010 und im kantonalen
Steuerrecht ab 1. Januar 2012 auch die in den ersten fiinf Jahren nach dem Erwerb
einer vernachldssigten Liegenschaft anfallenden Instandstellungskosten (anschaf-
fungsnaher Aufwand) zum Abzug berechtigen. Der Wegfall der Dumont-Praxis hat
zudem die vollstindige Abzugsberechtigung energiesparender und dem Umwelt-
schutz dienender Investitionen in bestehenden Gebduden ab Erwerb zur Folge.

Das selbstgenutzte Wohneigentum wird zusétzlich durch die milde Festlegung der
steuerlichen Eigenmietwerte gefordert. Indem diese unter den Marktmietwerten
liegen, wird dem Verfassungsauftrag zur Wohneigentumsforderung ebenfalls Rech-
nung getragen. Dieser Art der Forderung setzt die bundesgerichtliche Rechtspre-
chung jedoch Grenzen, um eine rechtsgleiche Besteuerung von Mieterinnen und
Mietern einerseits sowie Wohneigentiimerinnen und Wohneigentiimern andererseits
zu gewihrleisten: Der Eigenmietwert darf bei den kantonalen Einkommenssteuern
im Einzelfall nicht tiefer als 60 Prozent des Marktwerts zu stehen kommen. Die
Eidgendssische Steuerverwaltung hat als Aufsichtsbehdrde fiir eine einheitliche
Veranlagung der direkten Bundessteuer zu sorgen. Zu diesem Zweck fiihrt sie in den
Kantonen periodisch Erhebungen iiber die Festsetzung der Eigenmietwerte durch
und interveniert, wenn diese ihren Ermessensspielraum iiberschreiten. Nach géngi-
ger Praxis ist dies dann der Fall, wenn im Kantonsdurchschnitt die ermittelten Ei-
genmietwerte weniger als 70 Prozent des Marktwerts betragen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass das geltende Recht dem Verfas-
sungsauftrag zur Wohneigentumsférderung im Rahmen steuerlicher Massnahmen
heute schon gebiihrend Rechnung tragt. Wie oben dargelegt, beglinstigen eine Reihe
gesetzlicher Bestimmungen den Erwerb und Erhalt von selbstgenutztem Wohnei-
gentum und stehen somit im Dienste des genannten Verfassungsziels.!2

12 Erwihnenswert ist in diesem Zusammenhang der Grundsatzentscheid des Bundesrates
vom 17. Juni 2009 in Bezug auf die HEV-Volksinitiative «Sicheres Wohnen im Alter».
Er hat sich beziiglich der Festlegung der inhaltlichen Stossrichtung der Botschaft gegen
die Initiative ausgesprochen, stellt ihr jedoch einen indirekten Gegenvorschlag gegeniiber.
Dessen Eckwerte sehen vor, dass die Besteuerung des Eigenmietwerts fiir alle Wohn-
eigentiimerinnen und Wohneigentiimer aufgegeben und im Gegenzug die bisherigen
Abzugsmoglichkeiten auf zwei Ausnahmen beschrinkt werden sollen: zeitlich limitierter
Abzug der Hypothekarzinsen ab Ersterwerb von selbstgenutztem Wohneigentum sowie
Abzug fiir qualitativ hochwertige Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen.
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4.2 Kein wirksames Mittel fiir eine breitere
Eigentumsstreuung unter den Schwellenhaushalten

Schwellenhaushalte profitieren kaum vom Bausparen

Effektivitit und Effizienz erweisen sich beim steuerlich privilegierten Bausparen
insofern als bescheiden, als Familien mit kleinerem und mittlerem Einkommen trotz
Bausparabzug hiufig nicht geniigend sparen kénnen, um innerhalb von 10 Jahren
20 Prozent des fiir die Finanzierung in der Regel notwendigen Eigenkapitals zu
erwirtschaften. Eine im Auftrag des Bundesamts fiir Wohnungswesen im Jahr 2000
veroffentlichte Studie!3 hat dazu verschiedene Modellrechnungen durchgefiihrt:
Ausgehend von einer jahrlichen Spartétigkeit von 6000 Franken — eine solche wird
nach der damaligen Einkommens- und Verbrauchserhebung des Bundesamts fiir
Statistik von Haushalten mit einem Bruttoeinkommen von ca. 90 000 Franken pro
Jahr erreicht — zeigen diese Berechnungen fiir die Periode 1992-1997, dass das in
einer Sparphase von sechs Jahren gedufnete Bausparkapital (44 200 Fr., das sich aus
den Bauspareinlagen plus Verzinsung zusammensetzt) auch in einer allfilligen
Kombination mit Vorbeziigen aus der 2. Sdule kaum ausgereicht hétte, Wohneigen-
tum zu erwerben. Dies trifft auch zu, wenn die Sparphase zehn Jahre angedauert
hitte, wie dies beide Volksinitiativen vorsehen. Bei diesen Uberlegungen noch nicht
berticksichtigt ist der Aspekt der Bauteuerung: In Zeiten eines stark teuerungsbe-
dingten Anstiegs der Baukosten und der Bodenpreise wird der Spareffekt erheblich
beeintrichtigt, wenn nicht gar zunichte gemacht.

Bei einer jahrlichen Sparleistung von 12 000 Franken konnte wihrend des gleichen
Ansparzeitraums (sechs Jahre) ein Bausparkapital von 88 500 Franken akkumuliert
werden, was bei notwendigen 20 Prozent Eigenkapital einem moglichen Erwerbs-
preis von 440 000 Franken entspricht. Eine jéhrliche Sparleistung von 12 000 Fran-
ken erreichten im damaligen Untersuchungszeitraum Haushalte mit einem Brutto-
einkommen von mindestens 110 000—120 000 Franken pro Jahr. So gesehen sind bei
einem steuerlich privilegierten Bausparmodell vorab jene Steuerpflichtigen benach-
teiligt, die sich entsprechende Spareinlagen aus finanziellen Griinden gar nicht erst
leisten konnen. Die Studie zeigt auch, dass im Kanton Basel-Landschaft vor allem
Personen mit mittleren und hoéheren Einkommen das Bausparen genutzt haben. Sie
hilt folglich als Fazit fest, dass Bausparen eine ungiinstige sozial- und einkommens-
politische Wirkung aufweist und nur zu einem kleinen Teil dazu fiihrt, dass Schwel-
lenhaushalte selbstgenutztes Wohneigentum erwerben. Daher bleibt der Effekt
beziiglich Verbreitung von Wohneigentum gering.

Die veroffentlichten Daten einer im Auftrag der SGFB verfassten Studiel4 zeigen
ebenfalls, dass Haushalte mit einem steuerbaren Einkommen von unter 40 000
Franken beim Bausparen deutlich untervertreten sind. Demgegeniiber sind Bauspa-
rende mit steigendem steuerbarem Einkommen stérker vertreten. In Bezug auf das
steuerbare Einkommen wirkt Bausparen daher regressiv. Der Bausparabzug bevor-
zugt aufgrund der progressiv angelegten Einkommenssteuern vor allem die wohlha-
benden Schichten — Steuerpflichtige, die auch ohne Bausparen den erstmaligen
Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum ins Auge fassen. Dies fiihrt zu soge-
nannten Mitnahmeeffekten, die dann auftreten, wenn Individuen finanzielle Zuwen-

13 Hornung, Daniel, 2000, Bausparen — geeignetes Mittel zur Férderung von Wohneigentum
in der Schweiz? Bern.
14 Fiieg, Rainer / Studer, Tobias, 2005, Bausparen im Kanton Baselland, Liestal, S. 18-19.
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dungen des Staates fiir eine Handlung erhalten, die sie auch ohne staatliche Forde-
rung vorgenommen hitten. Somit stellt Bausparen bei Vorhandensein gut entwickel-
ter Kapital- und Wohnungsmaérkte insgesamt weder ein effektives noch ein effizien-
tes Instrument dar und erweist sich auch nicht als ausreichend zielfiihrend, um das
Wohneigentum junger Familien in unteren und mittleren Einkommenskategorien zu
fordern.

Unter dem Mangel der Zielschirfe leiden auch die Bausparprimien. Die in der
SGFB-Initiative anvisierte Steuerfreiheit von Bausparpramien hétte zur Folge, dass
einkommensstarke Personen mit einer entsprechend hohen Grenzsteuerbelastung,
die auf diese Zuschiisse eigentlich gar nicht angewiesen sind, am meisten profitieren
wiirden. Gerade sie sind aber auch ohne solche direkte Forderung in der Lage,
Wohneigentum zu erwerben oder energetische Sanierungen vorzunehmen. Diese
Komponente der SGFB-Initiative bewirkt daher ebenfalls Mitnahmeeffekte.

Ein Teil der Wirkung fillt bei Anbietern von Bausparprodukten an

Ein weiterer Punkt, der bei der Beurteilung der Effektivitit des Bausparens beriick-
sichtigt werden muss, ist die Frage, wer letztlich von einer steuerlichen Férderung
profitiert (sogenannte Inzidenz). Eine Subventionierung bestimmter Sparformen wie
Bausparen oder Energie-Bausparen wirkt als indirekte Beglinstigung der Anbieter
(Banken und andere Finanzinstitute) und ihrer Produkte. Wer rational spart, wird
némlich bei einer staatlichen Forderung bestimmter Sparformen geringere Renditen
dieser Sparformen akzeptieren, weil er auf die gesamte Rendite (inkl. Forderung)
achtet. Die Anbieter der geforderten Produkte kénnen deshalb schlechtere als
marktiibliche Konditionen bieten und stossen trotzdem auf Interesse, wodurch die
Anbieter ein sogenanntes Renteneinkommen generieren. Ein Teil der durch Bau-
sparen beabsichtigten Sparférderungswirkung kommt also nicht der eigentlichen
Zielgruppe, sondern den Anbietern von entsprechenden Sparprodukten zugute.

Energie-Bausparen ist kein effektives Mittel zur Férderung von Sanierungen

Ein von der Kommission fiir Wirtschaft und Abgaben des Stinderates in Auftrag
gegebener Bericht einer interdepartementalen Arbeitsgruppe hat Anfang 2009
gezeigt, dass die Steuerabziige zur Férderung von energieeffizienten Sanierungen im
Gebédudebereich nur bedingt geeignet sind.!5 Steuerliche Anreize sind vorab punkto
Verteilungswirkung keine zielgerichteten Instrumente, da Personen mit hoheren
Einkommen progressionsbedingt von den Steuererleichterungen stirker profitieren
als Personen mit tieferen Einkommen. Dies ist beim Energie-Bausparen verstarkt der
Fall, da dieselbe Massnahme zweimal von den Steuern abgezogen werden kann:
zuerst bei der Bildung der Spareinlage, nachher bei der Vornahme der Investition.
Auch die Nachbesteuerung zweckentfremdeter Spareinlagen (beispielsweise durch
eine separate Besteuerung mit Teiltarif) kann Steueroptimierungen Vorschub leisten.
Energie-Bausparen wiirde sich in diesem Fall wegen der Durchbrechung der Steuer-
progression auch dann lohnen, wenn eine energetische Investition gar nicht beab-
sichtigt ist. Auch in dieser Hinsicht wiirden in erster Linie gut situierte Steuerzahle-
rinnen und Steuerzahler begiinstigt.

15 Baur, Martin / Schneider, Lukas / Himmel, Margit / Gutzwiller, Lukas / Wiederkehr,
Stefan / Konig, Felix, 2009, Steuerliche Anreize fiir energetische Sanierungen von
Gebduden, Bern.
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Dariiber hinaus treten bei einer steuerlichen Férderung von energetischen Sanierun-
gen hohe Mitnahmeeffekte auf, d.h. es werden Steuervergiinstigungen fiir die Kosten
von Massnahmen gewéhrt, die auch sonst ausgefiihrt wiirden, weil sie wirtschaftlich
sind oder zum etablierten Stand der Technik gehdren. Die Effektivitit des Energie-
Bausparens wird weiter dadurch gemindert, dass ein Teil der Forderung den Anbie-
tern von Energie-Bauspar-Produkten (Banken und andere Finanzinstitute) zugute
kommt.

4.3 Negative Auswirkungen auf Wachstum
und Wohlfahrt

Die oben bereits erwdhnte Studie, die die SGFB in Auftrag gegeben hat, misst dem
Bausparen im Kanton Basel-Landschaft hohe volkswirtschaftliche Wirkung bei. Den
beiden Autoren zufolge stehen einer Wertschopfung von rund 40 Millionen Franken
bausparabzugsbedingte Steuerausfille von jéhrlich durchschnittlich 4,5 Millionen
Franken und 0,5 Millionen ausbezahlte Bausparprdmien gegeniiber. Der gesamte
volkswirtschaftliche Nutzen, welcher direkt oder indirekt durch das Bausparen in der
Region Nordwestschweiz ausgeldst wird, belduft sich geméss Studie auf knapp 68,8
Millionen Franken, was einem Volumen von 550 Arbeitspldtzen entsprechen soll.
Die beiden Verfasser gehen davon aus, dass der Baselbieter Fiskus durch die mit
dem Bausparen ausgeldsten wirtschaftlichen Aktivititen im Wohnungsbau zeitlich
verzogert jéhrlich 6,1 Millionen Franken an Steuern und Abgaben generiert, womit
die mit dem Bausparabzug in Kauf zu nehmenden Steuerausfille mehr als kompen-
siert wiirden.16

Diese Ergebnisse erscheinen insofern als unplausibel, als sie auf einer methodischen
Fehleinschétzung beruhen.!” Die Opportunititskosten des Bausparens, d.h. die
alternative Verwendung der eingesetzten Mittel, bleiben in der Studie unberiicksich-
tigt. Die eingesetzten Mittel konnten sowohl vom Steuerzahler wie auch von der
offentlichen Hand fiir produktivere Zwecke als fiir Wohneigentum verwendet wer-
den. Ebenso wenig werden die indirekte Begiinstigung der Anbieter von Bausparver-
trigen wie auch die Kapitalisierung der Bausparforderung in den Bodenpreisen
beriicksichtigt, die beide den Wirkungsgrad des Bausparens reduzieren.

Insgesamt geschen fiihrt eine steuerlich begiinstigte Wohneigentumsforderung zu
volkswirtschaftlich negativen Wachstums- und Wohlfahrtseffekten. Dafiir sind drei
Wirkungsmechanismen verantwortlich:

— Bausparen verzerrt die Konsumentscheidungen der privaten Haushalte
sowohl beziiglich der Form des Wohnens als auch zwischen dem Wohnen
und anderen Konsumgiitern. Durch die steuerliche Foérderung des Bauspa-
rens entscheiden sich Haushalte vermehrt dafiir, Wohnraum zu erwerben
statt zu mieten, obwohl sie bei den bestehenden Marktpreisen eigentlich lie-
ber mieten wiirden. Ausserdem erhéht die Bausparférderung die Nachfrage
nach Wohnraum zulasten anderer Konsumgiiter, weil die angehenden
Wohneigentiimerinnen und Wohneigentiimer einen Anreiz haben, ein gros-
seres Haus zu erwerben, als sie es tdten, wenn das selbstgenutzte Wohn-

16 Fiieg, Rainer / Studer, Tobias, 2005, Bausparen im Kanton Baselland, Liestal, S. 32-35.
17 Daepp, Martin, 2006, Stellungnahme zur Studie «Bausparen im Kanton Baselland» von
Dr. Rainer Fiieg und Prof. Dr. Tobias Studer, Bern, S. 13—14.
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eigentum steuerlich nicht privilegiert wire. Die Erhohung der Wohneigen-
tumsquote ist ein zentrales Ziel der Initianten. Das bedeutet jedoch nicht,
dass dies aus Effizienzsicht auch ein gutes Ziel ist. Die in der Schweiz tiefe
Wohneigentiimerquote ist ein Marktergebnis, das unter anderem auf dem
funktionierenden Mietwohnungsmarkt beruht. Das Bediirfnis, Wohneigen-
tum zu erwerben, ist in der Praxis aus vielfdltigen Griinden nicht so stark
wie in anderen Landern. Wird Wohneigentum kiinstlich verbilligt und damit
in ein bisher effizientes Marktergebnis eingegriffen, entstehen Wohlfahrts-
verluste. Diese treten auf, weil die Nachfrage kiinstlich verzerrt wird und die
Personen nicht mehr ihr «optimales» Giiterbiindel konsumieren.

—  Soweit die durch das Bausparen gesteigerte Nachfrage nach Wohneigentum
nicht von einer Ausweitung des Angebots an erschlossenem Bauland beglei-
tet wird, resultiert lediglich eine Steigerung der Haus- bzw. Bodenpreise.
Die Fordermassnahmen werden in den Bodenpreisen kapitalisiert, d.h. das
Forderziel wird nicht erreicht, weil die Erwerberinnen und Erwerber nun-
mehr hohere Kaufpreise fiir ihr Wohneigentum entrichten miissen. Beziig-
lich Bodenkapitalisierung gilt es daran zu erinnern, dass schweizweit zwar
geniigend Bauzonen bestehen mdgen. Dies ist aber nicht unbedingt dort der
Fall, wo die Leute auch tatsdchlich wohnen wollen. In der Nihe von Zentren
zeigt sich dieses Spannungsfeld am Augenfilligsten. An diesen Standorten
kann man von einer Kapitalisierung der Férdermassnahmen ausgehen, auch
bei nur kleiner Wirkung des Bausparens.

—  Das Bausparen vermag zwar unter Umstdnden die Bauwirtschaft anzukur-
beln, die eingesetzten Ressourcen konnten jedoch fiir andere Zwecke ver-
wendet werden, deren positive volkswirtschaftliche Auswirkungen grésser
wiren (Opportunititskosten des Bausparens). Grundsétzlich werden durch
das Bausparen produktivititserhohende und damit wachstumswirksame
Investitionen im Unternehmenssektor durch Wohnbauinvestitionen ohne
Wirkung auf die Produktivitit verdriangt.

4.4 Infragestellung des Rechtsgleichheitsgebots

Bundesgericht und Lehre haben sich kritisch zu einer Einfiihrung des Bausparens
auf Gesetzesstufe gedussert. So hat das Bundesgericht betreffend die Verfolgung
ausserfiskalischer Zwecke im sogenannten «Obwaldner-Entscheid» vom 1. Juni
2007 Folgendes festgehalten:!8 Dem Gesetzgeber ist es nicht grundsitzlich ver-
wehrt, sich der Einkommens- und Vermégenssteuer als Instrument der Wirtschafts-
lenkung zur Forderung sozialpolitischer Zwecke und dergleichen zu bedienen.
Bereits das geltende Recht sieht solche Massnahmen vor (z.B. Abzug von Beitragen
an die Séule 3a, Steuerbefreiung von Einrichtungen der beruflichen Vorsorge,
Abziige fiir Umweltschutz, Energiesparen und Denkmalpflege bei privaten Grund-
stiicken). Die steuerliche Férderung solcher Anliegen wird zwar in der Steuerrechts-
doktrin kritisiert, weil sie das Leistungsféhigkeitsprinzip verfdlscht und damit der
Steuergerechtigkeit zuwiderlduft. Soll das Einkommen als Indikator wirtschaftlicher
Leistungsfahigkeit dienen, ist es nach dem Totalitdtsprinzip liickenlos zu erfassen.
Zudem gibt es hiufig andere und bessere Moglichkeiten, Anliegen dieser Art zu

18 BGE 1331206, Erwiigung 11.
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verwirklichen. Deshalb werden enge Schranken postuliert, innerhalb welcher der
Steuergesetzgeber solche Ziele beriicksichtigen darf. Verlangt wird daher eine klare
gesetzliche oder sogar verfassungsmaéssige Grundlage. Zudem muss die Steuerge-
setzgebung zur Erreichung des mit der Massnahme anvisierten Zwecks geeignet
sein. Je mehr das Leistungsfahigkeitsprinzip durch steuerliche Forderungsmassnah-
men beeintréchtigt wird, desto héhere Anforderungen stellt das Bundesgericht dabei
an das offentliche Interesse. Als zulédssig wird das Anliegen erachtet, die Selbstvor-
sorge durch Eigentumsbildung fiskalisch zu fordern.

In der rechtswissenschaftlichen Lehre wird der Bausparabzug kritisch beurteilt. In
einem Gutachten von Cagianut / Cavelti!® wird betont, dass ein Bausparabzug an
sich systemfremd sei, da keine Aufwendungen zur Erzielung der Einkiinfte vorla-
gen, womit die Abzugsfihigkeit von Einzahlungen zu Bausparzwecken grundsitz-
lich einer Abweichung vom Leistungsfahigkeitsprinzip gleichkomme. Da es jedoch
auch andere systemfremde Abziige im Steuerrecht gebe, sei ein Bausparabzug nicht
als génzlich unzulédssig zu bezeichnen. Dem Gesetzgeber seien aber verfassungs-
rechtlich enge Grenzen gesetzt; insbesondere habe er bei der Ausgestaltung das
Gleichbehandlungsgebot (Art. 8 Abs. 1 BV) sowie die Grundsdtze der Allgemein-
heit, der Gleichmissigkeit und der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit (Art. 127 Abs. 2 BV) zu beriicksichtigen. Die im Steuerpaket 2001
beschlossenen Eckwerte mit steuerlich begiinstigten Einzahlungen auf das Bauspar-
konto von maximal 16 Prozent des oberen Grenzbetrags nach Artikel 8 Absatz 1
BVG (Steuerjahr 2009: 13 132 Fr.) wiirden den Grundsatz der Besteuerung nach der
wirtschaftlichen Leistungsféhigkeit hingegen massiv verletzen.

Bereits in fritheren Jahren dusserten sich andere bekannte Steuerrechtler zur Frage
der zuldssigen Abzugshdhe. So hat Zuppinger in einem Gutachten zuhanden der
St. Galler Kantonsregierung einen Bausparabzug von 1000-2000 Franken zwar als
zuldssig, aber kaum wirksam bezeichnet.20 Auch Hohn / Meier betonten in einem
Gutachten fiir das Finanzdepartement des Kantons St. Gallen, dass nur ein geringer
Abzug aufgrund der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
toleriert werden konne.2! Bei Einfithrung eines Bausparprivilegs fiir den erstmaligen
Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum sei somit beziiglich des Gleichbehand-
lungsgebots die Benachteiligung jener Steuerpflichtigen zu hinterfragen, die sich
entsprechende Spareinlagen aus finanziellen Griinden gar nicht leisten kdnnen.

Ausgehend von diesen Einschétzungen ist davon auszugehen, dass die Einfiihrung
des steuerlich privilegierten Bausparens fiir bestimmte Kategorien von Steuerpflich-

19 Cagianut, Francis / Cavelti, Ulrich, 2003, Gutachten iiber die Verfassungsmaissigkeit der
vom eidgendssischen Parlament beschlossenen Vorschriften im Bundesgesetz iiber die
Anderung von Erlassen im Bereich der Ehe- und Familienbesteuerung, der Wohneigen-
tumsbesteuerung und der Stempelabgaben vom 20. Juni 2003, erstattet im Auftrag der
Konferenz der Kantonsregierungen, St. Gallen, S. 3640, sowie von denselben Autoren,
2004, Zur Verfassungsmassigkeit der neuen Bestimmungen iiber die Wohneigentums-
besteuerung, in: ASA 72, S. 538-541.

20 Zuppinger, Ferdinand, 1984, Gutachten zur Frage der Verfassungsmissigkeit der Volks-
initiative fiir breitere Streuung und massvolle Besteuerung von Wohneigentum, in:
Botschaft und Antrige des Regierungsrates vom 11. Dezember 1984 betreffend «Volks-
initiative flir breitere Streuung und massvolle Besteuerung von Wohneigentumy, Recht-
massigkeit und Inhalt, S. 15.

21 Hohn, Ernst / Meier, Alfred, 1986, Steuerliche Massnahmen zur Wohneigentumsforde-
rung. Gutachten des Instituts fiir Finanzwirtschaft und Finanzrecht, dem Finanzdeparte-
ment des Kantons St. Gallen erstattet am 2. Januar 1986, in: Beilage zur Nachtragsbot-
schaft des Regierungsrates vom 4. Februar 1986, S. 47.
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tigen nicht primér fiir den erstmaligen Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum
verwendet wird, sondern vielmehr als zweckdienliches Instrument der Steuerop-
timierung dient.

Im Zusammenhang mit der Einhaltung des Rechtsgleichheitsgebots ist schliesslich
darauf hinzuweisen, dass die SGFB-Initiative im Gegensatz zur HEV-Initiative
zusitzliche steuersparende Komponenten enthdlt: das Energie-Bausparen zur
Finanzierung von Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen sowie die Bauspar-
pramien, die von der kantonalen Einkommenssteuer befreit werden kénnen. Das
heutige System der Eigenmietwertbesteuerung kennt bereits die Abziige von Hypo-
thekarzinsen, Liegenschaftsunterhaltskosten sowie von Energie sparenden und dem
Umweltschutz dienenden Investitionen. Zusétzliche Abzugsmoglichkeiten im Rah-
men des bestehenden selbstgenutzten Wohneigentums wie das Energie-Bausparen
und die Nicht-Besteuerung von Bausparprdmien, die zur Finanzierung von Ener-
giespar- und Umweltschutzmassnahmen eingesetzt werden konnen, wiirden zu
einem Missverhéltnis gegeniiber der Mieterschaft fiihren und damit das Rechts-
gleichheitsgebot in Frage stellen. Da eine Annahme der beiden Initiativen eine
Verfassungsdnderung zur Folge hitte, wire eine allfillige Durchbrechung des
Rechtsgleichheitsgebots allerdings verfassungsrechtlich abgestiitzt und insofern aus
rechtlicher Sicht hinzunehmen.

4.5 Widerspruch zu den Vereinfachungsbestrebungen
im Steuersystem

Die Einfiihrung eines steuerlich privilegierten Bausparens steht den Bemiihungen
um eine Vereinfachung des Steuersystems in der Schweiz im Weg. Denn jeder
zusétzliche Abzug und jede Nachbesteuerung bei nicht zweckkonformer Verwen-
dung der gedufneten Bauspareinlagen fiihren zu einer zusétzlichen Komplizierung.
Dies steht quer zur wiederholt geforderten Steuervereinfachung. Im Bericht des
Perspektivstabs der Bundesverwaltung, der im Auftrag des Bundesrats und als
Grundlagendokument fiir die Legislaturplanung alle vier Jahre eine Gesamtschau zu
den wichtigsten Zukunftsfragen fiir die Bundespolitik erarbeitet, ist ein Abschnitt
der Steuervereinfachung gewidmet.22 Darin wird betont, dass unser Steuersystem die
Tendenz unnétiger und iiberméssiger Komplizierung in sich trage. Mittels Verein-
fachungen konnten letztlich die Vollzugskosten minimiert werden. Das Parlament
selbst hat im Bundesbeschluss vom 18. September 200823 iiber die Legislatur-
planung 2007-2011 ein grundsitzliches Bekenntnis abgelegt zur «Einfithrung der
einfachstmdoglichen Besteuerung von Biirgerinnen und Biirgern».

Solche Grundsitze bleiben freilich Makulatur, wenn das bestehende Steuersystem
mit der Schaffung neuer Abziige erschwert wird. Im System der Reineinkommens-
besteuerung werden Vermdgensabgéinge grundsitzlich nur zum Abzug zugelassen,
wenn sie mit der Einkommenserzielung in Zusammenhang zu bringen sind. Dies-
beziiglich ist ein Bausparprivileg genauso systemfremd wie die Aufnung von Spar-
einlagen bei der Sédule 3a. Die véllige Steuerbefreiung des gedufneten Bauspar-

22 Schweizerische Bundeskanzlei, 2007, Herausforderungen 2007-2011. Trendentwicklun-
gen und mogliche Zukunftsthemen fiir die Bundespolitik. Bericht des Perspektivstab der
Bundesverwaltung vom 3. April 2007. Vom Bundesrat am 18. April 2007 zur Kenntnis
genommen, Bern, S. 102.

23 BBI12008 8543
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kapitals beim Bezug fiihrt jedoch zu einer Privilegierung gegeniiber dem System der
Séule 3a. Bei Letzterer wird der Vorbezug als Kapitalleistung aus Vorsorge besteu-
ert — wenn auch milde, d.h. separat vom iibrigen Einkommen mit einer Jahressteuer
und zu einem Fiinftel der ordentlichen Tarife (DBG). Bei den kantonalen Steuerge-
setzen gilt die verfassungsmissige Tarifhoheit der Kantone; das StHG sieht als
Grundsatz lediglich vor, dass auch hier die Kapitalleistungen aus Vorsorgeeinrich-
tungen getrennt vom iibrigen Einkommen zu versteuern sind. Ein sachlicher Grund
fiir die unterschiedliche steuerrechtliche Behandlung des Bezugs von Bausparkapital
einerseits und des Vorbezugs von Vorsorgekapital aus der 2. Séule sowie der Saule
3a anderseits ist nicht ersichtlich und hat unnétige Verzerrungen im Bereich der
Wohneigentumsférderung zur Folge. Insofern wiirden die in beiden Volksinitiativen
zum Bausparen vorgesehenen Verfassungsbestimmungen zwei miteinander konkur-
rierende Systeme der Wohneigentumsforderung schaffen, die nicht aufeinander
abgestimmt sind: die HEV-Initiative im Bereich der Einkommenssteuern des Bundes
und der Kantone, die SGFB-Initiative nur bei der kantonalen Einkommenssteuer.
Dieser unerwiinschte Nebeneffekt kdme bei der SGFB-Initiative angesichts des
fakultativen Charakters nur in jenen Kantonen zum Tragen, die in ihrem Steuerge-
setz dann auch tatsdchlich ein steuerlich privilegiertes Bausparen einfiihren wiirden.
Schwerer wiegt hingegen der Umstand, dass sich im Zusammenhang mit einem
Wohnsitzwechsel im interkantonalen Verhéltnis Probleme abzeichnen konnen, die in
Ziffer 4.8 genauer ausgefiihrt werden. Aus Vollzugssicht ist die Wohneigentumsfor-
derung entlang der bewéhrten Kanile (Mittel aus der beruflichen Vorsorge und der
gebundenen Selbstvorsorge) einfacher als das Bausparen mit seiner Spardauer von
hochstens zehn aufeinanderfolgenden Jahren, dem Bezug innerhalb von zwei Jahren
nach Ablauf der maximalen Spardauer, wie es die SGFB-Initiative vorsicht, sowie
der Nachbesteuerung und den interkantonal noch zu definierenden Hértefall- und
Missbrauchsregelungen.

Auch durch das Energie-Bausparen wiirde das Steuerrecht weiter verkompliziert.24
In Ergéinzung zur heute bei der direkten Bundessteuer und in den meisten kantonalen
Steuergesetzen bestehenden Abzugsmoglichkeit von energiesparenden und dem
Umweltschutz dienenden Investitionen schafft dieses Element der SGFB-Initiative
bei den kantonalen Einkommenssteuern einen zusitzlichen, wenn auch ineffizienten
steuerlichen Anreiz zur energetischen Gebdudesanierung. Die steuerlich privilegierte
Finanzierung von Energiespar- und Umweltschutzmassnahmen kann zu Steuerer-
leichterungen fiihren, die nur Besitzerinnen und Besitzern von bestehendem selbst-
bewohntem Eigentum eingerdumt werden. Aus steuerrechtlicher Sicht ist insbeson-
dere die doppelte Ersparnis problematisch: Das in einer Spareinlage gedufnete
Kapital berechtigt nicht nur zum Abzug vom steuerbaren Einkommen und zum
steuerfreien Bezug bei zweckmassiger Verwendung. Mit demselben Kapital kann
die energetische Investition im Zeitpunkt ihrer Ausfithrung auch als den Unterhalts-
kosten gleichgestellte Aufwendung zum Abzug gebracht werden, womit sich per
saldo eine zweimalige Ermissigung der Steuerbelastung einstellt: ein erstes Mal bei
der Bildung der Spareinlage, ein zweites Mal bei der Vornahme der den Unterhalts-
arbeiten steuerlich gleichgestellten energiesparenden Sanierung. Steuerrechtlich
gesehen wiirde unser System durch die Einfiihrung dieser zusitzlichen Abzugsmdg-

24 Mit der Motion der CVP-Fraktion «Steueranreize fiir energieeffiziente Sanierungsmass-
nahmen» (07.3031) ist die steuerlich privilegierte Bildung von Spareinlagen zur Finanzie-
rung energieeffizienter Sanierungen bereits in den eidgendssischen Réten behandelt und
in einen Priifungsauftrag an den Bundesrat umgewandelt worden.
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lichkeit komplizierter und der Vollzugsaufwand ndhme zu. Dies riihrt insbesondere
daher, dass die Veranlagungsbehdrden priifen miissten, ob das fiir Energie sparende
und dem Umweltschutz dienende Investitionen gedufnete Bausparkapital tatsdchlich
zweckkonform verwendet worden ist. Da Veranlagungsbehdrden in der Regel keine
Fachkompetenz fiir derartige Fragestellungen mitbringen, miisste fiir die korrekte
Beurteilung fachménnisches Know-how beigezogen werden, was wiederum Kosten
generieren wiirde.

4.6 Divergierende harmonisierungsrechtliche Folgen

Die Harmonisierung im Sinne der Rechtsangleichung der schweizerischen Steuer-
ordnungen von Bund und Kantonen ist als dynamischer Prozess zu verstehen, der
entsprechend dem Harmonisierungsbedarf und der Harmonisierungsreife der einzel-
nen Sachbereiche voranschreitet. Die Einfithrung eines optionalen Bausparabzugs
nur auf kantonaler Ebene, wie es die SGFB-Initiative vorsieht, widerspricht dem
Verfassungsauftrag zur Harmonisierung der direkten Steuern von Bund, Kantonen
und Gemeinden (Art. 129 Abs. 1 BV). Der Harmonisierungsauftrag hat zum Ziel,
das schweizerische Steuerrecht transparenter zu gestalten und die Steuerveranlagung
zu vereinfachen. Soweit das Bausparen fiir den Bund nicht vorgesehen und fiir die
Kantone freiwillig ist, kime es mit der Annahme der SGFB-Initiative zu einer dop-
pelten Disharmonisierung: einerseits vertikal zwischen Bund und Kantonen, ande-
rerseits horizontal zwischen den Kantonen. Als Folge davon wiirde die Transparenz
des Schweizer Steuersystems sinken.

Dasselbe negative Signal wiirde im Zusammenhang mit der in der SGFB-Initiative
vorgesehenen Steuerfreiheit von Bausparprdmien ausgesendet. Auch finanzielle
Zuschiisse des Staates sind grundsétzlich als Einkommen zu versteuern, sofern es
sich nicht um 6ffentliche Unterstiitzungsleistungen zur Bestreitung des notwendigen
Lebensunterhalts handelt. Dies soll mit Hilfe der SGFB-Initiative in Bezug auf die
Bausparpramien gedndert werden. Die anvisierte Steuerfreiheit von Bausparpramien
stiinde jedoch logischerweise nur in jenen Kantonen offen, die Bausparprdmien
ausrichten. Damit ldge auch hier eine doppelte Disharmonisierung vor: zwischen
Bund und Kantonen einerseits und zwischen den Kantonen andererseits.

Harmonisierungsrechtlich ergeben sich hingegen bei der HEV-Initiative keine
Probleme, da geméss deren Wortlaut der Bausparabzug zwingend auf Stufe Bund
und Kantone einzufiihren ist.

4.7 Finanzielle Auswirkungen

Da bei der SGFB-Initiative die kantonale Einfitlhrung des Bausparens fakultativ ist
und nicht vorausgesehen werden kann, welche Kantone bei einer Annahme der
Initiative das Bausparen einfithren wiirden, ist keine verldssliche Schitzung der
Steuerausfille moglich. Eine grobe Schitzung ist hingegen fiir die HEV-Initiative
machbar, da diese eine zwingende Einfithrung des Bausparens auf Stufe Bund und
Kantone vorsieht. Fiir die Berechnungen wird von den verfiigbaren Datengrundlagen
des Kantons Basel-Landschaft ausgegangen. Werden diese auf den Bund und alle
Kantone hochgerechnet, so ergibt sich folgendes Bild: Die jahrlichen Minderein-
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nahmen betragen bei den kantonalen Einkommenssteuern insgesamt rund 96 Millio-
nen Franken, bei der direkten Bundessteuer rund 36 Millionen Franken.

4.8 Absehbare Schwierigkeiten bei der Umsetzung
in den Kantonen

Bei Annahme der Initiativen wiirden auch im Zusammenhang mit der Verwendung
von Bauspareinlagen im interkantonalen Verhéltnis neue Verfahrensvorschriften
unumgénglich sein. Die SGFB-Initiative sieht einen Besteuerungsaufschub der
Bauspareinlagen beim Wegzug in einen anderen Kanton vor, sofern die Mittel aus
dem verkauften Wohneigentum zweckkonform verwendet werden. Bei nicht zweck-
gemdsser Verwendung haben die Kantone hingegen sicherzustellen, dass eine Nach-
besteuerung erfolgt. Im Wortlaut der HEV-Initiative wird einzig der Grundsatz des
Besteuerungsaufschubs festgehalten, sofern das gedufnete Bausparkapital fiir den
Erwerb von dauernd selbstgenutztem Wohneigentum eingesetzt wird. Die Konkre-
tisierung hat auf Gesetzes- und Verordnungsstufe zu erfolgen. Beide Konzeptionen
erfordern eine detaillierte Ausfilhrungsgesetzgebung auf der Basis interkantonaler
Regelungen. Denn nur ein funktionierendes Meldewesen unter den Kantonen ver-
mag die Nachbesteuerung zweckentfremdeter Bauspareinlagen sicherzustellen.
Erfassungsliicken konnen in erster Linie wegen fehlender interkantonaler Kontrolle
entstechen. Ob bei mehreren hintereinander gestaffelten Ersatzbeschaffungen das
kantonale Meldewesen reibungslos funktionieren wiirde, ist aus heutiger Sicht
zumindest fraglich. Ferner wire im Rahmen von interkantonalen Regelungen zu
entscheiden, wer bei zweckwidriger Verwendung von gedufnetem Bausparkapital
zur Nachbesteuerung berechtigt ist: der urspriingliche Bausparkanton oder der
Zuzugskanton, der unter Umstdnden in seinem kantonalen Recht keine Bauspar-
bestimmungen kennt, weil sich die SGFB-Initiative auf die freiwillige kantonale
Einfiihrung des Bausparens beschriankt. Hier zeigt sich eine Inkonsistenz dieser
Initiative: Einerseits soll den Kantonen die Wahlfreiheit fiir die Verankerung des
Bausparmodells gewéhrt werden, beim Aufschub der Besteuerung der Bausparein-
lagen durch Wegzug in einen nicht bausparfordernden Kanton wird die kantonale
Autonomie hingegen eingeschrénkt, indem sich alle Kantone daran zu halten haben
— auch jene, die das Bausparen in ihrem kantonalen Recht nicht kennen. Unbesehen
davon erhoht der sowohl fiir eine funktionierende Nachbesteuerung als auch zur
Missbrauchsbekdmpfung unumgéngliche Aufbau eines tauglichen Meldesystems
den administrativen Aufwand der kantonalen Behorden.

Eine weitere Unklarheit bilden die Modalitdten der Nachbesteuerung im kantonalen
Recht. Eine nach Massgabe der kantonalen Regelungen als Einkommen vorzuneh-
mende Nachbesteuerung lésst bei der SGFB-Initiative die Frage offen, ob die geduf-
neten Bauspareinlagen sowie die wihrend der Bausparphase aufgelaufenen Zinser-
trdge dem {iibrigen steuerbaren Einkommen zugerechnet oder — analog den Kapital-
leistungen aus Einrichtungen der beruflichen Vorsorge und der gebundenen Selbst-
vorsorge — gesondert besteuert und einer ganzen Jahressteuer unterstellt werden.
Sollten Bauspareinlagen und Zinsertriage nicht dem iibrigen steuerbaren Einkommen
zugerechnet werden, so erweist sich die separate Besteuerung allein schon wegen
der Progressionsmilderung als vorteilhaft. Von dieser Ausgangslage konnten alle
potenziellen Bausparerinnen und Bausparer profitieren und das nicht zweckgemass
verwendete Bausparkapital je nach kantonal gestaltetem Tarifverlauf steueroptimie-
rend einsetzen. Bei der HEV-Initiative gilt die Problematik der zu treffenden
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Modalititen bei der Nachbesteuerung nicht nur fiir die kantonalen Einkommens-
steuern, sondern auch fiir die direkte Bundessteuer.

5 Verfahrensrechtliche Herausforderungen

Die Tatsache, dass iiber zwei Volksinitiativen abzustimmen ist, die beide die steuer-
liche Forderung des Bausparens betreffen, bedarf der Klarung bei der rechtlichen
Umsetzung. Um ein unverfilschtes Abstimmungsergebnis zu garantieren, sieht der
Bundesrat zeitlich gestaffelte Urnengénge vor. Allerdings wiirde trotz Ansetzung
unterschiedlicher Abstimmungstermine die Annahme sowohl der SGFB- als auch
der HEV-Initiative durch Volk und Stinde zu Abstimmungsergebnissen fithren, die
beziiglich zweier Rechtsnormen zwar denselben Sachverhalt regeln (Verfassungs-
grundlage zum Bausparen), einander jedoch teilweise widersprechen. Falls beide
Volksinitiativen angenommen werden, fiihrt dies zu einem Konflikt. Solche Norm-
konflikte werden geméss Doktrin und Praxis nach folgenden drei Maximen geldst:
1. Das hoherrangige Gesetz bricht niederrangiges Recht (lex superior derogat legi
inferiori); 2. Das spezielle Gesetz verdringt das allgemeine Gesetz (lex specialis
derogat legi generali); 3. Das spitere Gesetz geht dem fritheren vor (lex posterior
derogat legi priori).

Da es sich bei beiden Volksinitiativen per se um Verfassungszusitze handelt, entfallt
die Vorrangregel der Hierarchisierung. Zur Anwendung kommen bloss die beiden
anderen Kollisionsregeln, die Vorrangregel der Spezialisierung und der Temporali-
sierung. Dies bedeutet, dass aufgrund der lex-specialis-Regel die in der HEV-
Initiative nicht vorgesehenen Elemente (Energie-Bausparen und Bausparprdmien) in
der Bundesverfassung in jedem Fall erhalten blieben, da sie als Sonderregelungen
zur Bauspar-Rechtsnorm zu verstehen und zu behandeln sind. Hervorzuheben gilt
insbesondere, dass Bausparpramien nicht mit Bauspareinlagen zu verwechseln sind.
Ersteres sind ausgabenseitige Direktsubventionen der 6ffentlichen Hand, die gemaéss
SGFB-Initiative von der kantonalen Einkommenssteuer zu befreien sind. Letzteres
sind Spargelder, die im Sinne einer einnahmenseitigen Subvention zum Abzug von
der Bemessungsgrundlage berechtigen sollen.

Aufgrund der lex-posterior-Regel wiirde die spiter erlassene Norm zum Bausparen
fiir den erstmaligen Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum die Bausparnorm
im Sinne der zuvor gutgeheissenen Volksinitiative verdrdngen. Das heisst: Fiir den
Fall, dass die SGFB-Initiative zuerst zur Abstimmung kommt und bei Volk und
Stéinden eine Mehrheit findet, wiirden die darin enthaltenen Bauspar-Bestimmungen
durch jene der ebenfalls von Volk und Stdnden angenommenen, jedoch spéter zur
Abstimmung unterbreiteten HEV-Initiative ersetzt. Fiir die beiden Rechtsnormen,
die zwar denselben Sachverhalt regeln, jedoch unterschiedliche Geltungsbereiche
vorsehen, gilte im Sinne des Vorrangs der spdter angenommenen Norm, dass die
formelle Steuerharmonisierung mit zwingender Einfithrung des Bausparens auf
Stufe Bund und Kantone (HEV-Initiative) die freiwillige Einfiihrung des Bausparens
auf Stufe Kantone (SGFB-Initiative) ersetzen wiirde. Die umgekehrte Situation
ergibe sich, falls die HEV-Initiative zuerst zur Abstimmung kommt.

Schliesslich gilt es im Auge zu behalten, dass gemaéss Artikel 195 BV die ganz oder
teilweise revidierte Bundesverfassung in Kraft tritt, wenn sie von Volk und Stéinden
angenommen wird. Ein aufgeschobenes Inkrafttreten ist nur moéglich, wenn die
Revisionsvorlage ein spéteres Inkrafttreten vorsieht bzw. eine Kompetenzdelegation

6998



beziiglich dieser Frage an die Bundesversammlung oder an den Bundesrat vor-
nimmt. Weder das eine noch das andere trifft auf die beiden eingereichten Volksini-
tiativen zum Bausparen zu. Diese Ausgangslage hat folgende Konsequenzen: Falls
die SGFB-Initiative zuerst zur Abstimmung vorgelegt und von Volk und Stinden
angenommen wird, kann sie aufgrund der darin festgelegten Ubergangsbestimmung
(Art. 197 Ziff. 8) von den Kantonen umgehend angewendet werden. Da das
Abstimmungsergebnis der HEV-Initiative noch nicht vorliegt, diirften die Kantone,
um Zusatzarbeiten zu vermeiden, mit der Konkretisierung der Verfassungsbestim-
mungen zuwarten. Falls die HEV-Initiative zuerst zur Abstimmung vorgelegt und
von Volk und Stdnden angenommen wird, sollten Bund und Kantone die ihnen in
der Ubergangsbestimmung gewihrte 5-Jahres-Frist (Art. 197 Ziff. 8) zur Umsetzung
der entsprechenden Verfassungsbestimmungen nutzen. Auf diese Weise liesse sich
ebenfalls Zusatzaufwand vermeiden.

6 Schlussfolgerungen

Artikel 108 BV verpflichtet den Bund zur Wohnbau- und Wohneigentumsférderung.
Steuerlich wird das Verfassungsziel durch Massnahmen im Rahmen des Vorsorge-
sparens und der Eigenmietwertbesteuerung konkretisiert. Der Vorbezug aus der
2. Séule erweist sich als ein wirksames Instrument fiir den Ersterwerb von selbst-
genutztem Wohneigentum. Die seit 1995 geltenden Massnahmen zur Wohneigen-
tumsforderung greifen gut und werden rege benutzt. Dank der gebundenen Selbst-
vorsorge via Sdule 3a bestehen seit 1990 weitere Vorbezugsmoglichkeiten. Eine
zusétzliche zentrale Forderkomponente ist die steuerliche Festlegung der Eigen-
mietwerte. Weil diese unter den Marktwerten liegen, wird dem genannten Verfas-
sungsauftrag gebiihrend Rechnung getragen.

Beide Volksinitiativen zum Bausparen vermdgen wegen ihrer Wirkung, den volks-
wirtschaftlichen Folgen und der zusitzlichen Verkomplizierung des Steuerrechts
nicht zu iiberzeugen:

—  Bausparen weist eine ungiinstige sozial- und einkommenspolitische Wirkung
auf und wirkt in Bezug auf das steuerbare Einkommen sogar regressiv:
Haushalte mit einem steuerbaren Einkommen von weniger als 40 000 Fran-
ken sind deutlich untervertreten, Bausparende mit steigendem Einkommen
zunehmend stérker vertreten. Von der Einfithrung steuerlich abzugsfahiger
Bauspareinlagen profitieren in erster Linie Steuerpflichtige, die iiber ausrei-
chend Mittel verfiigen, jedoch auch ohne Bausparen in der Lage sind, in den
Genuss von selbstgenutztem Wohneigentum zu kommen. Effektivitit und
Effizienz des steuerlich privilegierten Bausparens sind insofern als gering
einzustufen, als es nur einem kleinen Teil der sogenannten Schwellenhaus-
halte, d.h. der Haushalte mit Bruttoeinkommen zwischen 60 000 und
100 000 Franken pro Jahr, ermoglicht, selbstgenutztes Wohneigentum zu
erwerben.

—  Volkswirtschaftlich gesehen hat eine steuerlich begiinstigte Férderung des
Bausparens negative Wachstums- und Wohlfahrtseffekte. Griinde dafiir sind
die Verzerrung von Konsumentscheidungen der Haushalte, die Kapitalisie-
rung der Fordermassnahmen in den Bodenpreisen und die Verdrédngung der
produktivitits- und wachstumswirksamen Investitionen im Unternchmens-
sektor durch produktivititsneutrale Wohnbauinvestitionen.
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Beide Volksinitiativen zum Bausparen stehen im Widerspruch zum Verein-
fachungsziel im Steuerrecht. Denn Abzugsmoglichkeiten fiir den erstma-
ligen Erwerb von selbstgenutztem Wohneigentum wiirden das heutige
Steuersystem komplizierter machen und den Vollzugsaufwand erhéhen.

Harmonisierungsrechtlich ergibt sich eine grundsétzliche Divergenz zwi-
schen den beiden Volksinitiativen. Wéhrend die HEV-Initiative der formel-
len Steuerharmonisierung Rechnung trigt, wird dieser verfassungsrechtliche
Grundsatz von der SGFB-Initiative ignoriert, indem sie einzig den Kantonen
eine Optionsmoglichkeit fiir ein Bausparmodell einrdumt.
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