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Botschaft
zur Volksinitiative «Lohne entlasten, Kapital gerecht
besteuern»

vom 6. Mirz 2020

Sehr geehrte Frau Nationalratspréasidentin
Sehr geehrter Herr Standeratsprasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Mit dieser Botschaft beantragen wir Thnen, die Volksinitiative «Lohne entlasten,
Kapital gerecht besteuern» Volk und Stdnden zur Abstimmung zu unterbreiten mit
der Empfehlung, die Initiative abzulehnen.

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

6. Mérz 2020 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Die Bundesprésidentin: Simonetta Sommaruga
Der Bundeskanzler: Walter Thurnherr
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Ubersicht

Die Volksinitiative «Lohne entlasten, Kapital gerecht besteuern» (inoffiziell
«99%-Initiative») will Kapitaleinkommen stirker besteuern. Der daraus resultie-
rende Mehrertrag soll Personen mit niedrigen oder mittleren Einkommen zugute-
kommen. Der Bundesrat sieht keinen Handlungsbedarf. Die Einkommen sind in
der Schweiz vergleichsweise gleichmidissig verteilt und das Umverteilungsvolumen
ist heute bereits bedeutend. Dariiber hinaus wiirde sich die Initiative negativ auf
die Standortattraktivitit auswirken und die Anreize zur Kapitalbildung schwii-
chen. Davon betroffen wiren nicht nur kapitaleinkommensstarke Personen,
sondern insbesondere auch Lohnabhdngige. Der Bundesrat empfiehlt, die Initia-
tive abzulehnen.

Inhalt der Vorlage

Die Initiantinnen und Initianten fordern, dass Kapitaleinkommen iiber einem vom
Gesetzgeber zu bestimmenden Betrag im Umfang von 150 Prozent besteuert wird,
also um 50 Prozent hoher als andere Einkommensarten. Der sich daraus ergebende
Mehrertrag ist fiir die Ermdssigung der Besteuerung von Personen mit tiefen oder
mittleren Arbeitseinkommen oder fiir Transferzahlungen zugunsten der sozialen
Wohlfahrt einzusetzen. Das Gesetz soll die Einzelheiten regeln. Der Initiativtext
ldsst in Bezug auf eine allfillige Ausfiihrungsgesetzgebung einen Interpretations-
spielraum offen. Dies betrifft insbesondere den Begriff des Kapitaleinkommens, die
Héhe des zu bestimmenden Betrags, ab dem die hohere Besteuerung zum Tragen
kommt, und die Ausgestaltung der Riickverteilung der resultierenden Mehrertrdge.

Vorziige und Mingel der Initiative

Das erkldrte Ziel der Volksinitiative besteht darin, mittels einer hoheren Besteue-
rung von Kapitaleinkommen und einer konsequenten Riickverteilung mehr soziale
Gerechtigkeit zu erreichen. Im Weiteren ist die Initiative durch das Unbehagen
motiviert, dass Vermdgende vom Kapitaleinkommen leben kénnen, ohne einer Er-
werbstdtigkeit nachgehen zu miissen.

Mit den wirtschaftlichen Ungleichheiten greift die Initiative ein Thema auf, das
weltweit vermehrt ins Zentrum des politischen und wissenschaftlichen Diskurses
riickt. Der Bundesrat ortet jedoch keinen Handlungsbedarf. In der Schweiz sind die
Markteinkommen — also die Einkommen vor Steuern und Transferleistungen — im
internationalen Vergleich gleichmdssig verteilt. Der Umverteilungsbedarf ist damit
geringer als in anderen Lindern. Es findet dennoch bereits heute vor allem iiber
Transferleistungen eine Umverteilung statt. In geringerem Ausmass tragen auch die
Pflichtabgaben zur Umverteilung bei, insbesondere durch die progressiv ausgestal-
teten Einkommens- und Vermogenssteuern.

Die Volksinitiative greift zur Minderung der Einkommensungleichheit zu einem
wenig zielgenauen Instrument, weil die hohere Besteuerung primdr bei der Art und
nicht bei der Hohe des Einkommens ankniipft. Zudem ist die Gesamtbelastung auf
Kapitaleinkommen — nicht zuletzt wegen der im internationalen Vergleich hohen
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Vermégenssteuer — bereits recht hoch. Eine stirkere Besteuerung von Kapitalein-
kommen wiirde die Standortattraktivitit fiir kapitaleinkommensstarke Personen
verschlechtern, hitte negative Auswirkungen auf die Anreize zur Vermégensbildung
und wiirde dadurch mittelfristig das volkswirtschaftlich pro Arbeitskraft zur Verfii-
gung stehende Kapital verringern. Dies hdtte nicht zuletzt fiir Lohnabhdngige nega-
tive Konsequenzen.

Schliesslich wiirde die geforderte Zweckbindung des Mehrertrags zu einem Ausbau
des Umverteilungsvolumens fiihren, dessen Ausmass von den volatilen und schwie-
rig zu prognostizierenden Steuereinnahmen auf Kapitaleinkommen statt von Bedarf-
siiberlegungen bestimmt wiirde.

Antrag des Bundesrates

Der Bundesrat beantragt deshalb den eidgendssischen Rdten mit dieser Botschafft,
die eidgenossische Volksinitiative «Lohne entlasten, Kapital gerecht besteuern»
Volk und Stéinden zur Ablehnung zu empfehlen.
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Botschaft
1 Formelle Aspekte und Giiltigkeit der Initiative
1.1 Wortlaut der Initiative

Die Volksinitiative «Lohne entlasten, Kapital gerecht besteuern» (inoffiziell «99%-
Initiative») hat den folgenden Wortlaut:

Die Bundesverfassung! (BV) wird wie folgt gedndert:

Art. 127a Besteuerung von Kapitaleinkommen und Arbeitseinkommen

1 Kapitaleinkommensteile iiber einem durch das Gesetz festgelegten Betrag sind im
Umfang von 150 Prozent steuerbar.

2 Der Mehrertrag, der sich aus der Besteuerung der Kapitaleinkommensteile nach
Absatz 1 im Umfang von 150 Prozent statt 100 Prozent ergibt, ist fiir die Erméssi-
gung der Besteuerung von Personen mit tiefen oder mittleren Arbeitseinkommen
oder fiir Transferzahlungen zugunsten der sozialen Wohlfahrt einzusetzen.

3 Das Gesetz regelt die Einzelheiten.

1.2 Zustandekommen und Behandlungsfristen

Die Volksinitiative «Lohne entlasten, Kapital gerecht besteuern» wurde am
19. September 2017 von der Bundeskanzlei vorgepriift? und am 2. April 2019 mit
den notigen Unterschriften eingereicht.

Mit Verfigung vom /4. Mai 2019 stellte die Bundeskanzlei fest, dass die Initiative
mit 109 332 giiltigen Unterschriften zustande gekommen ist.3

Die Initiative hat die Form des ausgearbeiteten Entwurfs. Der Bundesrat unterbreitet
dazu weder einen direkten Gegenentwurf noch einen indirekten Gegenvorschlag.
Nach Artikel 97 Absatz 1 Buchstabe a des Parlamentsgesetzes vom 13. Dezember
20024 (ParlG) hat der Bundesrat somit spédtestens bis zum 2. April 2020 einen Be-
schlussentwurf und eine Botschaft zu unterbreiten. Die Bundesversammlung hat
nach Artikel 100 ParlG bis zum 2. Oktober 2021 iiber die Abstimmungsempfehlung
zu beschliessen.

1 SR 101

2 BBI2017 6159
3 BBI12019 3435
4 SR171.10
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1.3 Giiltigkeit

Die Initiative erfiillt die Anforderungen an die Giiltigkeit nach Artikel 139 Absatz 3
BV:

a. Sie ist als vollstdndig ausgearbeiteter Entwurf formuliert und erfiillt somit
die Anforderungen an die Einheit der Form.

b. Zwischen den einzelnen Teilen der Initiative besteht ein sachlicher Zusam-
menhang. Die Initiative erfiillt somit die Anforderungen an die Einheit der
Materie (vgl. nachstehende Begriindung).

c. Die Initiative verletzt keine zwingenden Bestimmungen des Vdlkerrechts.
Sie erfiillt somit die Anforderungen an die Vereinbarkeit mit dem Volker-
recht.

Einheit der Materie

Die Volksinitiative sieht vor, dass der Mehrertrag, der aus der hoheren Besteuerung
der Kapitaleinkommen resultiert, fiir Steuerermédssigungen fiir tiefe oder mittlere
Arbeitseinkommen oder fiir Transferleistungen im Bereich der sozialen Wohlfahrt
verwendet wird. Es stellt sich die Frage, ob durch diese Zweckbindung die Einheit
der Materie gewahrt ist.

Das Gebot der Einheit der Materie konkretisiert den Anspruch der Stimmberechtig-
ten auf freie Willensbildung und unverfélschte Stimmabgabe (Art. 34 Abs. 2 BV).
Damit die Stimmberechtigten frei entscheiden kénnen, muss sich die Teilrevision
der Bundesverfassung auf eine bestimmte Materie beschranken. Dieser Grundsatz ist
ausdriicklich vorgeschrieben (Art. 139 Abs. 3 und Art. 194 Abs. 2 BV) und wird von
Artikel 75 Absatz 2 des Bundesgesetzes vom 17. Dezember 19765 {iber die politi-
schen Rechte (BPR) konkretisiert. Danach ist die Einheit der Materie «gewahrt,
wenn zwischen den einzelnen Teilen einer Initiative ein sachlicher Zusammenhang
besteht». Der «sachliche Zusammenhangy ist ein offener Rechtsbegriff, der einen
weiten Ermessensspielraum zulésst.

Initiativtexte, die verschiedene Themen miteinander verkniipfen, die einen inneren
Zusammenhang aufweisen, sind zuldssig.6 So enthielt beispielsweise die Initiative
«fiir ein Verbot von Kriegsmaterial-Exporten»’ neben Vorschriften iber den
Kriegsmaterialexport auch einen Auftrag zur Férderung internationaler Bestrebun-
gen fiir Abriistung und Riistungskontrolle. Die Einheit der Materie ist ebenfalls
gewahrt, wenn die Initiative nebst dem angestrebten Zweck auch dessen Finanzie-
rung umschreibt. Beispielsweise verlangte die Initiative «Fiir eine soziale Einheits-
krankenkasse»8 einerseits eine Einheitskasse fiir die obligatorische Krankenversi-
cherung, andererseits eine Festlegung der Prdmien nach der wirtschaftlichen
Leistungsfahigkeit der Versicherten.

5 SR161.1

6 Vgl. zur ganzen Thematik die Botschaft zur Volksinitiative «Millionen-Erbschaften
besteuern fiir unsere AHV (Erbschaftssteuerreform)» in: BB1 2014 125.

7 BBI12007 7219

8 BBI2005 533
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Es kann auch ein Ziel mit den sachlich dazugehdrenden Mitteln oder mit den sich
daraus ergebenden Konkretisierungen verbunden werden. Als Beispiel sei die Initia-
tive «Gesundheit muss bezahlbar bleiben (Gesundheitsinitiative)»® erwahnt. Diese
enthielt das Ziel einer hochstehenden, bedarfsgerechten und kostengiinstigen medi-
zinischen Versorgung und formulierte gleichzeitig entsprechende Massnahmen.
Zulissig ist nach der Lehrmeinung auch die Verkniipfung mehrerer Forderungen, die
einem einheitlichen Thema zugerechnet werden konnen. So sah z. B. die Initiative
«fiir eine Reichtumssteuer»!0 neben der Einfithrung einer Reichtumssteuer auf
Bundesstufe auch ausfiihrliche Regelungen iiber die Steuerharmonisierung und
minimale Steuersétze fiir die Erhebung kantonaler und kommunaler Steuern vor. Im
Jahr 2001 hat die Bundesversammlung auch die Initiative «fiir eine gesicherte AHV
— Energie statt Arbeit besteuern!»1! fiir giiltig erklért. Diese sah vor, den Ertrag einer
neuen Energiesteuer zur Senkung von Sozialversicherungsbeitrdgen zu verwenden.
Sodann wurde die «Erbschaftssteuerreform»!2 fiir giiltig erklért, welche eine Bun-
dessteuer auf Erbschaften und Schenkungen vorsah und eine Verwendung der Ein-
nahmen zugunsten der Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV) und der
Kantone verlangte.

Die hier zu beurteilende Volksinitiative verlangt, dass die Kapitaleinkommen ab
einem zu bestimmenden Betrag (Schwellenbetrag) hoher besteuert werden. Die aus
der stirkeren Besteuerung der Kapitaleinkommensteile resultierenden Mehrertrige
sollen fiir eine steuerliche Entlastung von Personen mit tiefen oder mittleren Ar-
beitseinkommen oder fiir Transferzahlungen zugunsten der sozialen Wohlfahrt
eingesetzt werden. Der innere Zusammenhang zwischen der steuerlichen Belastung
des Kapitaleinkommens und der steuerlichen Entlastung der Arbeitseinkommen ist
gegeben. Unter dem Begriff der sozialen Wohlfahrt kann man das Ergebnis der
Gesamtheit aller Massnahmen verstehen, die auf wirtschaftliche Sicherheit (z. B.
Altersvorsorge), Abbau von wirtschaftlichen Disparititen und Bekdmpfung von
Armut ausgerichtet sind.!3 Die Initiantinnen und Initianten beziehen sich einerseits
auf diese Definition und nennen andererseits als konkrete Beispiele Pramienverbilli-
gungen, Kinderkrippen und Pflegeleistungen durch die Spitex. Auch zwischen der
steuerlichen Belastung hoher Kapitaleinkommen und den Transfers zugunsten der
sozialen Wohlfahrt kann somit der innere Zusammenhang aufgrund der gemeinsa-
men inhaltlichen Klammer der Umverteilung bejaht werden. Die Einheit der Materie
ist gewahrt.

9 BBI11999 7308

10 BBI1974 11258

11 BBI1996 V 137

12 BBI12013 2267

13 Wérterbuch der Sozialpolitik, 2003, Ziirich: Rotpunktverlag.
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Ausgangslage fiir die Entstehung der Initiative

2.1 Grundziige der geltenden Einkommens-
und Vermogenssteuern

2.1.1 Allgemeine Grundsitze

Die Einkommen von natiirlichen Personen werden sowohl auf Bundesebene als auch
auf Kantons- und Gemeindeebene besteuert. Die kantonalen Einkommenssteuern
sind in ihrer Ausgestaltung der direkten Bundessteuer dhnlich. Dies ist auf die Har-
monisierungskompetenz des Bundes im Bereich der direkten Steuern zuriickzufiih-
ren (Art. 129 BV).

Der Bund erhebt seit 1959 keine Vermogenssteuer mehr. Die Kantone und Gemein-
den erheben allesamt neben der Einkommenssteuer eine ergdnzende Steuer vom
Vermdgen. Unter «Vermogen» fallen die geldwerten Rechte an beweglichen und
unbeweglichen Sachen, an Forderungen und Beteiligungen, die der steuerpflichtigen
Person als Eigentiimerin oder Nutzniesserin zustehen.

Gleich wie der Vermdgensbegriff ist auch der Einkommensbegriff im Schweizer
Steuerrecht umfassend zu verstehen. Im Sinne einer Generalklausel sind grundsétz-
lich alle wiederkehrenden und einmaligen Einkiinfte steuerbar (Art. 16 Abs. 1 des
Bundesgesetzes vom 14. Dezember 199014 iiber die direkte Bundessteuer (DBG)
und Art. 7 Abs. 1 des Bundesgesetzes vom 14. Dezember 199015 iiber die Harmoni-
sierung der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden (StHG)). Nach schweize-
rischer Doktrin und bundesgerichtlicher Rechtsprechung umfasst das Einkommen
die Gesamtheit derjenigen Wirtschaftsgiiter, die einer steuerpflichtigen Person
zufliessen und die sie ohne Schmélerung ihres Vermdgens zur Befriedigung ihrer
personlichen Bediirfnisse verwenden kann. 16

Beim Bund und in allen Kantonen wird das Gesamteinkommen in der Regel ohne
Unterscheidung der Einzelelemente oder seiner Quelle besteuert. Die natiirlichen
Personen haben namentlich ihr gesamtes Erwerbseinkommen aus selbststandiger
oder unselbststandiger Téatigkeit, ihre Einkiinfte aus Vorsorge sowie den Ertrag aus
beweglichem und unbeweglichem Vermdgen zu versteuern. Zum steuerbaren Ein-
kommen aus unbeweglichem Vermdgen zihlt neben den Einkiinften aus Vermietung
oder sonstiger Nutzung namentlich auch der Mietwert von Liegenschaften, die der
steuerpflichtigen Person zum Eigengebrauch zur Verfiigung stehen (Eigenmietwert).
Im Grundsatz fliessen dabei die Einkommensbestandteile in vollem Umfang, d. h. zu
100 Prozent, in die Bemessungsgrundlage ein.

Der Gesetzgeber hat jedoch die Erfassung der Gesamtheit der Einkiinfte teilweise
eingeschrénkt. So bleiben von der Besteuerung jene Einkiinfte ausgenommen, die in
beiden Bundesgesetzen ausdriicklich als steuerfrei erklért werden (Art. 16 Abs. 3
und Art. 24 DBG bzw. Art. 7 Abs. 4 StHG).

14 SR 642.11
15 SR 642.14
16 BGE 114 Ia 221
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2.1.2 Besonderheiten bei Einkiinften aus Vermogen

Bei Einkiinften aus Vermogen unterscheidet sich die steuerliche Behandlung im
Privatvermdgen teilweise von derjenigen im Geschéftsvermogen. Zu Letzterem
zdhlen diejenigen Vermdgenswerte, die ganz oder iiberwiegend der selbststiandigen
Erwerbstitigkeit dienen (Art. 18 Abs. 2 DBG bzw. Art. 8 Abs. 1 StHG).

Kapitalgewinne aus beweglichem Vermdigen

Im Bereich des beweglichen Privatvermdgens sind Kapitalgewinne aus Verdusse-
rung ausdriicklich steuerfrei (Art. 16 Abs.3 DBG, Art. 7 Abs.4 Bst.b StHG).
Demgegeniiber werden im Geschéftsvermdgen Kapitalgewinne den steuerbaren
Einkiinften zugerechnet (Art. 18 Abs. 2 DBG, Art. 8 Abs. 2 StHG).

Kapitalgewinne aus unbeweglichem Vermogen (Grundstiickgewinne)

Bei Kapitalgewinnen aus unbeweglichem Vermdgen weichen die Regelungen fiir
die steuerliche Behandlung beim Bund von denjenigen bei Kantonen und Gemein-
den ab. Beim Bund sind Grundstiickgewinne im Privatvermdgen steuerfrei. Bei den
Kantonen und Gemeinden werden diese Gewinne einer separaten Objektsteuer, der
sogenannten Grundstiickgewinnsteuer, unterstellt (Art. 12 Abs. 1 StHG).

Im Geschéftsvermogen sind bei der direkten Bundessteuer — wie oben erwahnt —
Kapitalgewinne als Einkommen steuerbar. Dies gilt auch fiir Grundstiicksgewinne.
Den Kantonen stehen zwei historisch gewachsene Modelle zur Auswahl (Art. 12
StHG): Im sogenannten «dualistischen» System werden die Grundstiickgewinne im
Geschiftsvermdgen gleich wie bei der direkten Bundessteuer mit der Einkommens-
steuer erfasst. Im sogenannten «monistischen» System hingegen unterliegen nur die
wiedereingebrachten Abschreibungen der Einkommenssteuer. Der Wertzuwachsge-
winn wird separat mit der Grundstiickgewinnsteuer erfasst (Art. 12 Abs. 4 StHG).

Ertrige aus massgebenden Beteiligungen

Dividenden und andere Formen der Gewinnausschiittung aus Beteiligungen von
mindestens 10 Prozent des Kapitals fliessen nur teilweise in die Bemessungsgrund-
lage der Einkommenssteuer ein. Mit der Annahme des Bundesgesetzes vom
28. September 201817 iiber die Steuerreform und die AHV-Finanzierung (STAF) in
der Volksabstimmung vom 19. Mai 2019 sind solche Einkiinfte seit dem 1. Januar
2020!8 im Umfang von 70 Prozent steuerbar. Diese Regelung gilt sowohl im Privat-
vermogen (Art. 20 Abs. 1bis DBG) als auch im Geschéftsvermogen (Art. 185 Abs. 1
DBG). Bei den Kantonen und Gemeinden richtet sich das Teilbesteuerungsmass
fiir qualifizierende Beteiligungen nach dem kantonalen Gesetz. Es betrdgt aber
sowohl im Privat- (Art. 7 Abs. 1 StHG) wie auch im Geschéftsvermdgen (Art. 8
Abs. 2quinquies StHG) mindestens 50 Prozent.

Die Teilbesteuerung von Ausschiittungen auf Stufe Anteilseignerin bzw. -eigner hat
zum Ziel, die wirtschaftliche Doppelbelastung durch die Gewinnsteuer (bei den
Unternehmen) und die Einkommenssteuer (bei den Anteilseignerinnen und -eignern)

17 AS 2019 2395
18 AS 20192413
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zu korrigieren. Mit der Beriicksichtigung der Vorbelastung der Ausschiittungen im
Falle einer qualifizierenden Beteiligung folgt das Schweizer Steuerrecht der soge-
nannten Integrationstheorie. Diese tragt der Tatsache Rechnung, dass mit der Be-
steuerung der juristischen Personen mittelbar bereits eine Belastung der beteiligten
natiirlichen Personen erfolgt ist.19

2.1.3 Kapitaleinlageprinzip

Grundsitzlich 16st die Riickzahlung von Kapitaleinlagereserven, die von den An-
teilseignerinnen und -eignern geleistet worden sind, keine Einkommenssteuer aus.

Mit Annahme der STAF hat das Kapitaleinlageprinzip Einschrankungen erfahren:
Namentlich kénnen Unternechmen, die an schweizerischen Borsen kotiert sind,
Reserven aus Kapitaleinlagen nur noch dann steuerfrei an die Anteilseignerinnen
und Anteilseigner zuriickzahlen, wenn sie mindestens im gleichen Umfang steuerba-
re Dividenden ausschiitten.

2.2 Rechtsvergleich

Ein umfassender internationaler Vergleich der Steuerbelastung auf Kapitaleinkom-
men ist aufgrund der Verschiedenheit der nationalen Steuersysteme nur schwer
durchfiihrbar. Im Bereich der Dividendenbesteuerung ist es dank der umfangreichen
Erhebung von Steuerdaten durch die Organisation flir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung (OECD) jedoch moglich, einen aussagekriftigen internationa-
len Vergleich vorzunehmen.20 Im Weiteren lassen sich qualitative Aussagen tiiber die
Unterschiede bei der Besteuerung der Kapitalgewinne und den Vermdgenssteuern
machen.

Zur Vermeidung der wirtschaftlichen Doppelbelastung von Dividendeneinkommen
haben um die Jahrtausendwende die meisten OECD-Staaten massgebliche Anpas-
sungen ihrer Steuerregelungen vorgenommen. Obwohl die eingefiihrten Massnah-
men sehr unterschiedlich ausgestaltet sind, ging die Tendenz klar in Richtung steuer-
liche Entlastung der Dividende auf Stufe der Anteilseignerinnen und -eigner.

Mit der Umsetzung dieser teils weitreichenden Reformen wird die wirtschaftliche
Doppelbelastung ausgeschiitteter Gewinne seither in den allermeisten OECD-
Staaten wie auch in der Schweiz gemildert oder beseitigt. Dazu sehen die meisten
Lander eine im Vergleich zum Arbeitseinkommen privilegierte Besteuerung von
Dividenden bei den Anteilseignerinnen und -eignern vor. Manche Lénder beziehen
deshalb nur einen Teil der Dividenden in die einkommensteuerliche Bemessungs-
grundlage mit ein. Die Mehrzahl der Lander nimmt die gesamten Dividenden in die
Bemessungsgrundlage, besteuert aber die Dividenden im Vergleich zu anderen

19 Reich, Markus (2012) Steuerrecht, Ziirich, 2. Auflage, § 18 N. 4.

20 Vgl. stats.oecd.org > Public Sector, Taxation and Market Regulation > Taxation > Tax
Database > Table I1.4. Overall statutory tax rates on dividend income oder Table 1.7.
Top statutory personal income tax rate and top marginal tax rates for employees.
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Einkommensarten zu einem reduzierten Steuersatz. Schliesslich praktizieren einzel-
ne Lander gar ein Dividendenfreistellungsverfahren.

Innerhalb der OECD-Staaten sind Formen der dualen Einkommensbesteuerung weit
verbreitet. Dabei wird Arbeitseinkommen mittels eines progressiven Steuertarifs
separat vom Kapitaleinkommen besteuert. Der typischerweise proportionale Steu-
ertarif fiir das Kapitaleinkommen ist in aller Regel tiefer als der Maximalsatz fiir das
progressiv besteuerte Arbeitseinkommen.2! Die duale Einkommensbesteuerung
charakterisiert sich also normalerweise dadurch, dass beim Arbeitseinkommen die
prozentuale Steuerbelastung mit zunehmender Einkommenshéhe steigt, wihrend die
Kapitaleinkiinfte zu einem einkommensunabhéngigen Satz besteuert werden.

Auch das Schweizer Modell eines Teileinkiinfteverfahrens mildert bzw. beseitigt die
wirtschaftliche Doppelbelastung von Dividendeneinkommen auf Stufe der Anteils-
eignerinnen und -eigner. Dank diesem Modell bietet die Schweiz im OECD-
Vergleich eine wettbewerbsfihige Steuerbelastung fiir die Besteuerung von Divi-
dendeneinkommen aus qualifizierenden Beteiligungen von natiirlichen Personen. Ist
das Teileinkiinfteverfahren nicht anwendbar, so besteht keine Korrektur der wirt-
schaftlichen Doppelbelastung, was dazu fiihrt, dass die Einkommenssteuerbelastung
von Dividenden bei Beteiligungen von weniger als 10 Prozent in der Schweiz im
OECD-Vergleich hochstens durchschnittlich attraktiv ist.

Im Bereich der Kapitalgewinne und Vermogen ist die steuerliche Behandlung in den
meisten OECD-Landern anders ausgestaltet als in der Schweiz. In der Schweiz sind
Kapitalgewinne auf beweglichem Privatvermdgen sowohl beim Bund als auch bei
den Kantonen und Gemeinden steuerfrei (vgl. Ziff. 2.1.2). In den meisten OECD-
Liandern werden Kapitalgewinne zumindest teilweise besteuert. Diese Lénder be-
steuern den Kapitalgewinn erst bei Realisation; zudem sehen diverse Lénder Steuer-
freiheit oder eine reduzierte Besteuerung nach einer gewissen Haltedauer vor. Mit
wenigen Ausnahmen entgeht schliesslich bei einer Vererbung des Vermogens die
bis zum Erbgang aufgelaufene Wertsteigerung der Besteuerung.22

Demgegeniiber wird in der Schweiz als einem von wenigen OECD-Léndern eine
allgemeine Vermdgenssteuer erhoben. Das StHG verpflichtet die Kantone dazu.
Viele Staaten, darunter Deutschland, Osterreich, Italien und zuletzt Frankreich,
haben die allgemeine Vermdgenssteuer abgeschafft. In den wenigen anderen Lan-
dern, die noch eine allgemeine Vermdgenssteuer kennen, machen die damit verbun-
denen Einnahmen weniger als 0,5 Prozent des Bruttoinlandprodukts (BIP) aus. Die
Schweiz liegt hier mit einem Wert von 1,1 Prozent mit einigem Abstand an der
Spitze.23 Die Vermogenssteuerertrige von Kantonen und Gemeinden sind mit
7,3 Milliarden Franken im Jahr 201724 gewichtig.

21 Vgl. www.economiesuisse.ch/de/publikationen; «Besonderheiten bei der Besteuerung
von Kapitaleinkommen: Internationale Trends der Besteuerung» oder
www.oecd.org/ctp/48193734.pdf; ein Vergleich der Maximalsétze fiir Kapitaleinkommen
und Arbeitseinkommen bringt einen Abgleich der in der vorangehenden Fussnote
erwihnten Tabellen der OECD.

22 Scheuer, F. und Slemrod, J. (2019) Taxation and the Superrich. National Bureau of
Economic Research. Working Paper 26207. Die betreffenden Ausfithrungen beziehen
sich auf Kapitalgewinne aus Beteiligungen.

23 OECD Revenue Statistics, Code 4210, 2017.

24 Eidgendssische Finanzverwaltung (EFV), Finanzstatistik.
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23 Bestehende Umverteilungskanile

2.3.1 Ausgabenseitige Umverteilungskaniile

Der Hauptteil der Umverteilung findet in der Schweiz ausgabenseitig iiber Transfer-
leistungen statt. Die verschiedenen Umverteilungskanile in der Schweiz lassen sich
im System der sozialen Sicherheit verorten. Dieses ist mehrstufig aufgebaut und
wird oft als umgekehrte Pyramide dargestellt. Je weiter unten in der umgekehrten
Pyramide eine Sozialleistung angesiedelt ist, desto restriktiver sind die Bedingungen
fiir den Erhalt der entsprechenden Leistungen und desto kleiner ist tendenziell der
Beziigerkreis.

Grundversorgung

Die erste Stufe, der oberste und breiteste Teil der Pyramide, umfasst die Grundver-
sorgung. Diese weitgehend iiber die Steuern finanzierten Leistungen sind der ganzen
Bevolkerung zugénglich und umfassen beispielsweise das Bildungs- und das Ge-
sundheitssystem. Sie erflillen neben den sozialpolitischen auch zahlreiche andere
Ziele. Die im Rahmen der Grundversorgung getétigten Ausgaben fliessen deshalb
nur zu einem kleinen Teil in die quantitative Erfassung der Sozialausgaben im
Rahmen der Gesamtrechnung der sozialen Sicherheit (GRSS) ein.25

Sozialversicherungen

Die zweite Stufe umfasst die Sozialversicherungen, die in die Zustindigkeit des
Bundes fallen und die wirtschaftliche Sicherheit der Menschen in der Schweiz
gewihrleisten. Sie decken besondere Risiken wie Alter, Krankheit, Arbeitslosigkeit
und Invaliditdt weitgehend unabhéngig von der finanziellen Situation der betroffe-
nen Person ab. Die Finanzierung dieser Versicherungen wird grosstenteils iiber
Sozialversicherungsbeitrige im Rahmen der Erwerbstitigkeit sichergestellt, wie
namentlich Lohnbeitrdge fiir die AHV, die Invalidenversicherung (IV) oder die
Arbeitslosenversicherung (ALV).

Bedarfsabhéngige Leistungen

Die néchste Stufe umfasst die bedarfsabhidngigen Leistungen. Die Kantone sind
gemiss Bundesverfassung verpflichtet, diese Leistungen zur finanziellen Unterstiit-
zung von Personen bereitzustellen, die nicht in der Lage sind, fiir ihren Unterhalt
aufzukommen, und keinen ausreichenden Anspruch auf Sozialversicherungsleistun-
gen haben. Dazu gehdren zunédchst die bundesgesetzlich verankerten Leistungen, die
den Zugang zur Grundversorgung gewihrleisten (Ausbildungsbeihilfen, Zuschiisse
an die AHV-, IV- und die EO-Beitrige, Praimienverbilligungen fiir die Krankenver-
sicherung). Diese Leistungen sollen Armut verhindern.26

25 In Abstimmung mit internationalen Standards fiir die statistische Erhebung zur sozialen
Sicherheit werden namentlich Ausgaben fiir die 6ffentliche Finanzierung des Gesund-
heitssystems beriicksichtigt. Die Ausgaben fiir das Rechtssystem oder die Bildung werden
in der GRSS nicht erfasst. Vgl. Engler, M. (2011) Redistribution in Switzerland: Social
cohesion or simple smoothing of lifetime incomes? Swiss Journal of Economics and
Statistics, 147, fiir eine Analyse der Umverteilung unter Beriicksichtigung der Grund-
versorgung.

26 Bundesamt fiir Statistik (BFS, 2017) Sozialhilfe im weiteren Sinn, 2006-2014.
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Anschliessend folgen die bedarfsabhédngigen Leistungen, die auf die Bekdmpfung
der Armut ausgerichtet sind. Damit werden diejenigen Personen finanziell unter-
stiitzt, die keinen ausreichenden Anspruch auf Sozialversicherungsleistungen haben
und nicht iiber ausreichende Ressourcen verfiigen, um ihren Existenzbedarf zu
decken. Diese Leistungen werden von den Kantonen ausgerichtet und sind in kanto-
nalen Gesetzen geregelt. Sie sind daher je nach Kanton unterschiedlich. Sie setzen
sich aus den der wirtschaftlichen Sozialhilfe vorgelagerten bedarfsabhingigen
Leistungen und der wirtschaftlichen Sozialhilfe selber (auch Sozialhilfe im engeren
Sinn genannt) zusammen.

Die vorgelagerten Leistungen werden von den Kantonen fiir besondere Risiken
ausgerichtet und reduzieren die Lasten der Sozialhilfe. Sie umfassen die Ergén-
zungsleistungen zur AHV und IV, die Alters- und Invaliditétsbeihilfen, die Arbeits-
losenhilfe, die Familienbeihilfen, die Alimentenbevorschussung und die Wohnbei-
hilfen. Die wirtschaftliche Sozialhilfe wird von den Kantonen oder den Gemeinden
ausgerichtet und ist das letzte Auffangnetz des Systems der sozialen Sicherheit,
wenn die finanziellen Ressourcen nicht zur Deckung des Existenzminimums ausrei-
chen und alle anderen vorgelagerten Hilfsmoglichkeiten (Leistungen und Sozialver-
sicherungen) erschopft sind. Fiir den Bezug von Sozialhilfe spielt es keine Rolle,
was die Ursache der Notlage ist. Die vorgelagerten bedarfsabhéngigen Leistungen
und die Sozialhilfe im engeren Sinn bilden zusammen die Sozialhilfe im weiteren
Sinn.

Ausgaben fiir Sozialleistungen nach Regime

Gemiss der GRSS beliefen sich die Ausgaben fiir Sozialleistungen 2017 auf
175 Milliarden Franken, was einem Anteil am BIP von 26,1 Prozent oder
20 700 Franken pro Kopf entspricht. Die Ausgaben fiir die soziale Sicherheit ent-
sprechen also etwas mehr als einem Viertel der gesamten Wirtschaftsleistung. An-
fang der 1990er-Jahre lag dieser Wert noch unter 20 Prozent. Nach dem deutlichen
Anstieg der Sozialausgaben in den letzten knapp 30 Jahren gibt die Schweiz im
Vergleich mit anderen europidischen Landern relativ zum BIP leicht weniger fiir
Sozialleistungen aus als skandinavische und andere westeuropdische Lénder, aber
deutlich mehr als osteuropdische Lénder.
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Die Aufteilung der Ausgaben fiir Sozialleistungen auf die in der GRSS?7 erfassten
Regime ist in der folgenden Abbildung 1 dargestellt:

AHV 1 24.6%
Berufliche Vorsorge (BV) 1 21.5%
Krankenversicherung (KV) 1 16.2%

Off Finanzierung des Gesundheitssystems — —7 40
Invalidenversicherung (IV) —— 4.7%
Arbeitslosenversicherung (ALV) ——= 3.6%
Obligatorische Unfallversicherung (OUV) ——= 3.4%
Familienzulagen —/— 3.4%

Lohnfortzahlungen (OR) 2.9%
Erganzungsleistungen zur AHV und IV wem 2 89
Taggeldversicherungen (VV) 1.7%

Wirtschaftliche Hilfe (u. a. Sozialhilfe) = 1 6%
Invalidenheime m=m 1 4%
Asylwesen m 1.1%
Nicht gewinnorientierte Organisationen 0.5%
Mutterschaftsentschadigung (EO) 1 0.5%
Militdrversicherung (MV) 1%
fibrige Leistungen wmm 3 go;

0% 10% 20% 30%

OSozialversicherungen
W Staailiche Leistungen
Uhrige

Abbildung 1: Ausgaben fiir Sozialleistungen nach Regime, in Prozent, Jahr 2017. Die Summe
der Ausgaben fiir Sozialleistungen betrdgt 175 Mrd. Franken. Quelle: Bundesamt fiir Statistik
(2019) Gesamtrechnung der Sozialen Sicherheit (GRSS) 2017.

Die Abbildung zeigt, dass in der Schweiz die Sozialversicherungen fiir den Grossteil
der Ausgaben gemiss GRSS aufkommen. Sie waren 2017 fiir rund 78 Prozent der
Ausgaben verantwortlich. Die drei ausgabenmadssig wichtigsten Sozialversicherun-
gen sind die AHV (24,6 Prozent), die berufliche Vorsorge (21,5 Prozent) und die
Krankenversicherungen (16,2 Prozent).

Die staatlichen Leistungen sind ausgabenméssig weniger bedeutend. Ein Teil davon,
wie die Erginzungsleistungen und die Sozialhilfe, ist bedarfsabhéngig und weist im
Vergleich zu den Sozialversicherungen eine tiefere Beziigerquote aus.

27 Die Verbilligungen der Krankenkassenprimien werden in der GRSS ausgabenseitig nicht
beriicksichtigt. Sie gelten nicht als Sozialleistung, sondern als eine Reduktion der
obligatorischen Abgaben analog zu den Steuerabziigen. Sie vereinfachen den Zugang zum
Gesundheitssystem, finanzieren aber direkt keine Gesundheitsleistungen. Ihr Gesamt-
volumen betrug im Jahr 2017 rund 4,5 Milliarden Franken, was rund 2,5 Prozent der
Ausgaben gemdss GRSS (zzgl. Ausgaben fiir die Verbilligungen der Krankenkassen-
pramien) entspricht.
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Folgende Zahlen und Fakten verdeutlichen die grosse Bedeutung der ausgabenseiti-
gen Kanile fiir die Umverteilung:

2.3.2

Die AHV-Beitrdge sind ab einer gewissen Einkommenshdhe nicht mehr ren-
tenbildend und werden zur Finanzierung von Renten der niedrigen und mitt-
leren Einkommensschichten verwendet.

Da viele Sozialtransfers in der Schweiz unabhingig vom Bedarf ausgerichtet
werden, sind sie weit verbreitet: 81,9 Prozent der Personen leben in Haushal-
ten, die mindestens eine Leistung beziehen. Blendet man die Alters- und
Hinterlassenenleistungen aus, betrdgt dieser Wert immer noch fast zwei
Drittel (64,1 Prozent).28

Fiir bedarfsabhéngige Sozialleistungen gemiss der Definition der Sozialhilfe
im weiteren Sinn wurden 2017 8,3 Milliarden Franken aufgewendet. Davon
entfielen 2,8 Milliarden Franken auf die Sozialhilfe im engeren Sinn (wirt-
schaftliche Sozialhilfe). Rund 800 000 Personen oder rund 9,5 Prozent der
staindigen Wohnbevdlkerung der Schweiz bezogen eine von der Sozialhilfe
im weiteren Sinne vorgesehene Bedarfsleistung. Eine Sozialhilfe im engeren
Sinne bezogen rund 280 000 Personen, was einer Beziigerquote von 3,3 Pro-
zent entspricht.29 Darin nicht enthalten sind die Krankenkassenpramienver-
billigungen, deren Gesamtvolumen 2017 rund 4,5 Milliarden Franken be-
trug. Rund 2,2 Millionen Personen oder 26 Prozent aller versicherten
Personen profitierten davon.30

Infolge der Summe aller Sozialtransfers betrug 2017 die Armutsquote in der
Schweiz 8,2 Prozent anstelle von 31,1 Prozent.3! Diese Zahlen beinhalten
auch die dank der Alterssicherung besonders grosse Differenz zwischen den
Armutsquoten vor und nach Sozialtransfers bei Personen im Rentenalter.
Dem ist jedoch relativierend hinzuzufiigen, dass die Alterssicherung nur zu
einem Teil auf Umverteilung beruht. Den anderen Teil haben die Renten-
empfingerinnen und -empfanger wihrend ihrer Erwerbstitigkeit durch Bei-
trage selber finanziert.

Einnahmenseitige Umverteilungskanéle

Die wichtigsten einnahmenseitigen Umverteilungsmassnahmen in der Schweiz sind
die progressiv ausgestalteten Einkommens- und Vermdgenssteuern. Im Weiteren
sind die kantonalen Erbschafts- und Schenkungssteuern zu erwdhnen, die einen
Vermdgenszuwachs besteuern, zu dem die Erbin oder der Erbe ohne eigene Leistung
kommt. Die Einnahmen aus Erbschafts- und Schenkungssteuern fiir Kantone und
Gemeinden beliefen sich 2017 auf rund 1,2 Milliarden Franken.32

28 BFS (2019) Erhebung iiber die Einkommen und Lebensbedingungen (SILC).

29 BFS (2019) Sozialhilfeempfingerstatistik.

30 Bundesamt fiir Gesundheit (2018) Monitoring 2017 — Wirksamkeit der Primienver-
billigung.

31 BFS (2019) Erhebung iiber die Einkommen und Lebensbedingungen (SILC).

32 EFV, Finanzstatistik
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Progressive Einkommenssteuern

Die direkte Bundessteuer ist stark progressiv ausgestaltet. Hohe Einkommen leisten
einen deutlich {iberproportionalen Beitrag zum Steueraufkommen. Dies wird exemp-
larisch durch folgende Kennzahlen verdeutlicht (Bundessteuerstatistik 2016):

—  Das oberste 1 Prozent der Steuerpflichtigen kommt fiir rund 40 Prozent der
Steuerzahlungen auf.

—  Die obersten 10 Prozent der Steuerpflichtigen kommen fiir rund 78 Prozent
der Steuerzahlungen auf.

—  Die unteren 50 Prozent der Steuerpflichtigen kommen fiir rund 2 Prozent der
Steuerzahlungen auf.

Die Einnahmen aus der direkten Bundessteuer fiir natiirliche Personen betrugen im
Jahr 2017 rund 10,4 Milliarden Franken. Dies entspricht etwa einem Fiinftel der
gesamten Einnahmen aus Einkommenssteuern auf den Stufen Bund, Kantone und
Gemeinden in Hohe von rund 53,8 Milliarden Franken.33

Die Einkommenssteuern auf kantonaler Ebene sind ebenfalls progressiv ausgestaltet
und volumenmassig bedeutender als die direkte Bundessteuer. Der Umverteilungsef-
fekt ist dennoch aus zwei Griinden zu relativieren: Erstens ist die Progression — wohl
aufgrund des interkantonalen Steuerwettbewerbs — weniger stark ausgepragt. Zwei-
tens leben Personen mit hohen Einkommen zunehmend hiufig in Kantonen oder
Gemeinden mit niedriger Steuerbelastung, wodurch die effektive Progression ge-
dampft wird. Obwohl in jeder Schweizer Gemeinde die Einkommenssteuern pro-
gressiv sind, werden die landesweiten effektiven Einkommenssteuern aufgrund
dieser Niederlassungsentscheide bei sehr hohen Einkommen sogar degressiv, wie
eine wissenschaftliche Untersuchung zeigt.34

Zum Umverteilungseffekt der Einkommenssteuern iiber alle Staatsebenen hinweg
gehen aus den dem Bund zur Verfiigung stehenden Daten keine Angaben hervor. In
der wissenschaftlichen Literatur finden sich entsprechende Schitzungen dazu, die in
Abbildung 2 dargestellt werden. Die Grafik stellt die Anteile der Einkommen pro
Einkommensklasse den jeweiligen Anteilen der Einkommenssteuerzahlungen bei
Bund, Kantonen und Gemeinden gegeniiber.3>

33 EFV, Finanzstatistik

34 Roller, M. und Schmidheiny, K. (2016) Effective Tax Rates and Effective Progressivity
in a Fiscally Decentralized Country. CEPR Discussion Paper 11152.

35 Vgl. Frey, C. und Schaltegger, C.A. (2016) Progressive taxes and top income shares.
Economics Letters 148, S. 5-9. Die Schitzungen wurden spéter aktualisiert und der Eid-
gendssischen Steuerverwaltung fiir den Zweck dieser Botschaft entsprechend aufbereitet.
Datenbasis der Schitzungen ist das Jahr 2015.
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Abbildung 2: Geschitzte Anteile der Einkommen vor Steuern und geschitzte Anteile der
Einkommenssteuerzahlungen auf den Ebenen Bund, Kantone und Gemeinden pro Einkom-
mensklasse. Lesebeispiel: Die Steuerpflichtigen in der Einkommensklasse «Top 1% bis 10%»
erzielen 23 Prozent der insgesamt erzielten Einkommen und leisten 30 Prozent der insgesamt
gezahlten Einkommenssteuern. Datenbasis 2015.

Die Grafik zeigt, dass Steuerpflichtige in den hohen Einkommensklassen einen
grosseren Anteil der Gesamtsumme der Einkommenssteuern zahlen als ihr Anteil an
den insgesamt erzielten Einkommen ausmacht. Bei dem obersten 1 Prozent der
Steuerpflichtigen ist der Anteil an den Einkommenssteuerzahlungen (24 Prozent)
mehr als doppelt so hoch wie der Anteil an den erzielten Einkommen (11 Prozent).

Bei Steuerpflichtigen in mittleren und tiefen Einkommensklassen verhélt es sich
ziemlich genau umgekehrt: Ihr Anteil an der Gesamtsumme der Einkommenssteuer-
zahlungen ist niedriger als ihr Anteil an den insgesamt erzielten Einkommen. Die
untere Hélfte der Steuerpflichtigen erzielt 22 Prozent der insgesamt erzielten Ein-
kommen, leistet aber nur 11 Prozent der Einkommenssteuerzahlungen.

Die Schétzungen deuten darauf hin, dass trotz des Steuerwettbewerbs und des eher
geringen Volumens der direkten Bundessteuer die Steuerpflichtigen mit hohen
Einkommen einen iiberproportionalen Anteil an Einkommenssteuern zahlen.

Progressive Vermogenssteuern

Die Vermdgenssteuer ist in allen Kantonen progressiv ausgestaltet; die prozentuale
Belastung steigt also mit zunehmender Hohe des steuerbaren Vermogens. Wéhrend
bei einem Reinvermdgen von 200 000 Franken die Vermdgenssteuersitze — je nach
Kanton — zwischen 0 und 4,41 Promille liegen, betragen sie bei einem Reinvermo-
gen von 5 Millionen Franken zwischen 1,35 und 8,70 Promille.36

36 Quelle fiir die Angaben zur Vermdgenssteuerbelastung in diesem Abschnitt: ESTV,
Steuerbelastung in den Kantonshauptorten 2018, verheiratete Person ohne Kinder.
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Im Weiteren setzt die Vermdgenssteuer erst bei einer bestimmten Hohe des Rein-
vermdgens ein. Die Vermdgensschwelle, ab der eine Steuer geschuldet ist, variiert
zwischen den Kantonen im Bereich von 51 000 bis 261 000 Franken. Die Vermo-
genssteuer wird daher hauptsichlich von vermogensstarken Personen geleistet,
Kleinsparerinnen und Kleinsparer sind nicht oder nur schwach belastet. Die entspre-
chenden Einnahmen der Kantone und Gemeinden beliefen sich 2017 auf rund
7,3 Milliarden Franken.37

Degressiv wirkende Mehrwertsteuer

Die Mehrwertsteuer ist zusammen mit der direkten Bundessteuer die wichtigste
Einnahmequelle des Bundes. 2018 betrugen die Einnahmen 22,6 Milliarden Fran-
ken, was einem Anteil von rund 33 Prozent der Fiskaleinnahmen des Bundes in
Hohe von 68,4 Milliarden Franken entspricht.3® Die Mehrwertsteuer kniipft beim
Konsum und nicht beim Vermdgenszugang an, sie kann deshalb die Einkommens-
verhiltnisse der Steuertrdger hochstens indirekt beriicksichtigen. Ihre faktische,
indirekte Wirkung ist bezogen auf das Einkommen leicht degressiv. Einkommens-
starke Haushalte werden prozentual zu ihrem Einkommen mit leicht weniger Mehr-
wertsteuern belastet als einkommensschwache Haushalte.

Grund dafiir ist, dass die Konsumquote mit steigendem Einkommen tendenziell
abnimmt. Einkommensschwache Haushalte geben also im Vergleich zu einkom-
mensstarken Haushalten einen grosseren Anteil ihres Einkommens fiir Konsum aus
und sparen dementsprechend einen geringeren Anteil. Gemiss der Haushaltsbudget-
erhebung des Bundesamts fiir Statistik (BFS) fiir die Jahre 2015 bis 2017 machten
die Konsumausgaben beim einkommensschwichsten Fiinftel der Haushalte
88 Prozent des Bruttoeinkommens aus. Beim einkommensstérksten Fiinftel waren es
42 Prozent.

Die degressive Wirkung der Mehrwertsteuer wird durch die Belastung von Lebens-
mitteln und anderen Giitern des Grundbedarfs zum reduzierten Satz von 2,5 Prozent
statt zum Normalsatz von 7,7 Prozent39 teilweise kompensiert, weil der Anteil der
Ausgaben fiir den Grundbedarf, gemessen an den gesamten Konsumausgaben, bei
einkommensschwachen Haushalten hoher ist als bei einkommensstarken.40

Die reduzierte Besteuerung von Leistungen des Grundbedarfs ddmpft die degressive
Wirkung der Mehrwertsteuer bezogen auf das Einkommen etwas ab, vermag sie
aber nicht zu kompensieren. In der Summe wird die Einkommensverteilung durch
die Mehrwertsteuer somit etwas ungleicher. Dies gilt insoweit, als diese tatséchlich
auf die Konsumentenpreise iiberwalzt wird.

Diese Schlussfolgerung ist jedoch durch folgende Uberlegung zu relativieren: Spa-
ren ist nicht als Selbstzweck anzusehen, sondern das Ergebnis eines Entscheids iiber
die Verteilung des Konsums auf der Zeitachse. Die heute gebildeten Ersparnisse
dienen der Finanzierung des Konsums in der Zukunft. Damit werden die heute
gebildeten Ersparnisse in der Zukunft ebenfalls mit Mehrwertsteuern belastet, wenn

37 EFV, Finanzstatistik

38 EFV, Finanzstatistik

39 Abdem 1. Januar 2020 geltendes Recht.

40 BFS (2019) Haushaltsbudgeterhebung, 2015-2017.
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auch nicht notwendigerweise diejenige Person damit belastet wird, die die Erspar-
nisse gebildet hat. Andere spezielle Konsumsteuern (Automobilsteuer, Tabaksteuer,
Mineraldlsteuern etc.) diirften in Bezug auf ihre faktische Wirkung iiber die Ein-
kommensklassen hinweg dhnlich zu beurteilen sein.

Degressive obligatorische Krankenkassenprimien

Die Kosten des Gesundheitswesens werden in der Schweiz zu einem im internatio-
nalen Vergleich kleinen Teil von der o6ffentlichen Hand finanziert. Im Jahr 2017
wurden geschitzte 29 Prozent der Kosten von insgesamt 83 Milliarden Franken
durch staatliche Finanzierung gedeckt. 36 Prozent wurden durch die obligatorische
Krankenpflegeversicherung (Grundversicherung) finanziert.4! Die Krankenkassen-
primien sind unabhingig vom Einkommen der versicherten Person. Weil die
Grundversicherung verpflichtend ist, konnen die Prdmien den obligatorischen Aus-
gaben zugerechnet werden. Gleich wie Einkommenssteuern erhdhen sie die Diskre-
panz zwischen dem Bruttoeinkommen und dem verfligbaren Einkommen. Aufgrund
dieser Ahnlichkeit in der Wirkung sind die Primien fiir die Grundversicherung auch
hinsichtlich ihrer Verteilungswirkung zu beachten.

Die einkommensunabhéngige Bemessung der Krankenkassenprdmien impliziert eine
degressive Belastung in Bezug auf das Einkommen. Die Belastung durch die Pré-
mien der Grundversicherung relativ zum Einkommen nimmt also mit zunehmendem
Einkommen ab. Dies lésst sich mit folgenden Zahlen illustrieren: Beim einkom-
mensstirksten Fiinftel der Haushalte machen die Pramien fiir die Grundversicherung
3.9 Prozent des Bruttoeinkommens aus. Beim einkommensschwéchsten Fiinftel sind
es 14,1 Prozent, was sogar hoher ist als die Ausgaben fiir Steuern.+2

Proportionale Beitrige auf Lohneinkommen

Personen, die in der Schweiz erwerbstitig sind, miissen proportional zu ihrem Lohn
Beitrdge an die AHV, die IV und die EO entrichten. Die Beitragssétze betragen
8,7 Prozent fir die AHV, 1,4 Prozent fiir die IV und 0,45 Prozent fiir die EO, was in
der Summe 10,55 Prozent ergibt. Die Beitragssétze an die ALV betragen flir Lohn-
bestandteile bis 148 200 Franken 2,2 Prozent, fiir solche iiber diesem Betrag
1 Prozent.#3 Der Arbeitgeber zieht die Hélfte des Beitrags vom Lohn seiner Ange-
stellten ab und {liberweist sie zusammen mit seinem Anteil an die Ausgleichskasse.
Die jéhrlichen Einnahmen aus Lohnbeitragen fiir AHV, IV, EO und ALV beliefen
sich 2018 auf rund 46 Milliarden Franken.44

Die typischerweise von eher einkommensstarken Personen erzielten Kapitalein-
kommen sind von den entsprechen Beitrdgen nicht erfasst. Weil die Beitrdge nur auf
Erwerbseinkommen erhoben werden, diirften sie rein einnahmenseitig bezogen auf
das Einkommen eine leicht degressive Wirkung haben.

41 BFS (2019) Kosten und Finanzierung des Gesundheitswesens 2017.

42 BFS (2019) Haushaltsbudgeterhebung, 2015-2017. Es wird jeweils der Bruttobetrag der
Grundversicherungspriamien erfasst. Die Pramienverbilligungen werden in der Haushalts-
budgeterhebung des BFS in der Rubrik «Renten und Sozialleistungen» erfasst.

43 Ab dem 1. Januar 2020 geltendes Recht.

44 Quelle: EFV, Finanzstatistik
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Zu beriicksichtigen gilt, dass sich diese Aussagen ausschliesslich auf die Einnah-
menseite der betreffenden Sozialversicherungen bezichen. Zusammen mit der Aus-
gabenseite hat gerade die AHV eine erhebliche Umverteilungswirkung. Diese ent-
steht dadurch, dass Beitrige an die AHV ab einer bestimmten Hoéhe des
Lohneinkommens nicht mehr rentenbildend sind, sondern fiir Rentenzahlungen an
Personen mit niedrigen und mittleren Erwerbseinkommen verwendet werden und
deshalb Steuercharakter haben. Die ausgabenseitige Umverteilung wird in Ziffer
2.3.1 diskutiert.

Fazit und Blick auf die Unternehmenssteuern

Zusammenfassend lédsst sich sagen, dass die progressiven Einkommens- und Ver-
mogenssteuern eine Umverteilungswirkung haben. Das Schweizer System der
steuerlichen und nichtsteuerlichen Pflichtabgaben kennt aber auch degressive Ele-
mente. Insgesamt betrachtet findet daher einnahmenseitig in der Schweiz sowohl im
internationalen Vergleich als auch im Vergleich zu den ausgabenseitigen Kanélen
eine geringe Umverteilung statt.4

Diese Beurteilung umfasst die umverteilenden sowie die volumenméssig bedeu-
tendsten steuerlichen und nichtsteuerlichen Pflichtabgaben.

Von den Steuern der juristischen Personen geht potenziell ebenfalls eine Umvertei-
lungswirkung aus, die jedoch schwierig abschétzbar ist. Dies liegt unter anderem
daran, dass ein Unternehmen selber keine Steuern tragen kann und diese deshalb auf
die Anteilseignerinnen und Anteilseigner, die Konsumentinnen und Konsumenten
oder auf die Mitarbeitenden abwélzen muss. Wer die Unternehmenssteuern letztlich
tragt (sog. Steuerinzidenz), ist ungewisser als bei anderen Steuerarten. Die empiri-
schen Untersuchungen dazu geben kein klares Bild. Soweit die Unternehmenssteu-
ern von Kapitalgeberinnen und Kapitalgebern getragen werden, ist die Wirkung
bezogen auf das Einkommen progressiv. Soweit der Faktor Arbeit die Steuerlast
trigt, hingt die Verteilungswirkung im Weiteren davon ab, ob eher hohe oder tiefe
und mittlere Arbeitseinkommen betroffen sind. Auf den Ebenen Bund, Kantone und
Gemeinden sind die Gewinn- und Kapitalsteuern volumenmassig zwar bedeutsam
(2017 rund 22 Mrd. Fr. Einnahmen), im Vergleich zu den Einkommens- und Ver-
mogenssteuern (2017 rund 61 Mrd. Fr. Einnahmen)46 ist das Umverteilungspotenzial
jedoch deutlich kleiner.

2.4 Verteilungssituation in der Schweiz

In der Schweiz sind die Markteinkommen — also die Einkommen vor Steuern und
Transferleistungen — im internationalen Vergleich sehr gleichméssig verteilt. Der

45 Vgl. Wang, C. und Caminada, K. (2011) Disentangling income inequality and the redis-
tributive effect of social transfers and taxes in 36 LIS countries. Luxembourg Income
Study Working Paper Series No. 567, fiir eine Querschnittsbetrachtung. Vgl. Engler, M.
(2011) Redistribution in Switzerland: Social cohesion or simple smoothing of lifetime in-
comes? Swiss Journal of Economics and Statistics, 147, fiir eine langfristige Betrachtung
iiber den Lebenszyklus.

46 EFV, Finanzstatistik
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Wert des Gini-Index ist ein hidufig verwendetes Verteilungsmass, bei welchem 0 fiir
absolute Gleichverteilung und 1 fiir maximale Ungleichheit steht. Er betrdgt in der
Schweiz 0,386, was der niedrigste Wert aller OECD-Staaten ist. Die Markteinkom-
men sind also in keinem anderen OECD-Staat gleichméssiger verteilt als hierzulan-
de.47

Durch die erwdhnten Umverteilungsmassnahmen reduziert sich die relative Ein-
kommensungleichheit gemessen am Wert des Gini-Index von 0,386 auf 0,296. Die
erreichte Reduktion der Ungleichheit ist im internationalen Vergleich eher niedrig,
was teilweise durch die gleichmissige Verteilung der Markteinkommen erklart
werden kann. Beziiglich der Ungleichheit der verfiigbaren Einkommen — also nach
Steuern und Transferleistungen — liegt die Schweiz im OECD-Mittelfeld. Die Ver-
teilung ist damit vergleichbar mit derjenigen in Deutschland und Frankreich.

Zu erwidhnen ist, dass der Gini-Index ein relatives Verteilungsmass ist. Er bildet also
relative, nicht aber absolute Einkommensungleichheiten ab. Dies hat zur Folge, dass
zum Beispiel eine proportionale Einkommenssteuer den Wert des Gini-Index unver-
andert lasst, obwohl Einkommensstarke in diesem Fall in Franken gemessen mehr
Steuern bezahlen. Der Wert des Gini-Index reduziert sich dann, wenn eine Steuer
bezogen auf das Einkommen progressiv wirkt. Eine Steuer, die bezogen auf das
Einkommen degressiv wirkt, fiihrt hingegen zu einer Erhdhung der durch den Gini-
Index gemessenen Ungleichheit.

2.5 Bisherige Volksinitiativen und aktuelle
parlamentarische Initiative mit dhnlicher
Stossrichtung

In den vergangenen 20 Jahren hat es immer wieder politische Forderungen auf
Verfassungsstufe gegeben, die eine Umverteilung zugunsten einkommensschwéche-
rer oder eine hohere Steuerbelastung einkommensstiarkerer Bevolkerungsschichten
bezweckten:

(1) Volksinitiative «Fiir eine Kapitalgewinnsteuery (00.087): Die vom Schwei-
zerischen Gewerkschaftsbund eingereichte Initiative wollte Gewinne auf
privaten Finanzanlagen zu mindestens 20 Prozent besteuern. Dieser neuen
Bundessteuer sollten insbesondere Gewinne auf Devisen, Beteiligungen und
anderen Wertpapieren unterliegen.

Abstimmung: Volk und Stinde lehnten die Vorlage am 2. Dezember 2001
ab.

(2) Volksinitiative «Fiir faire Steuern. Stopp dem Missbrauch beim Steuer-
wettbewerb (Steuergerechtigkeits-Initiative» (09.031): Das Initiativkomitee
wollte die Unterschiede bei den Steuerbelastungen zwischen den Kantonen
verringern, indem fiir hohe Einkommen und Vermdgen Mindeststeuersitze
eingeflihrt werden sollten.

47 Die Schweiz teilt sich den niedrigsten Wert des Gini-Index mit Island. Zur besseren
internationalen Vergleichbarkeit beziehen sich die Angaben zur Einkommensverteilung in
diesem Kapitel auf die neusten aktuell verfiigbaren Daten der OECD zum Jahr 2015.
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©)

4)

)

Abstimmung: Volk und Stidnde lehnten die Vorlage am 28. November 2010
ab.

Volksinitiative «1:12 — Fiir gerechte Lohney (12.017): Die Initiative ver-
langte, dass in einem Unternehmen der hochste bezahlte Lohn das Zwolffa-
che des tiefsten Lohns nicht iibersteigen darf. Mit dieser Forderung wollten
die Initiantinnen und Initianten die Lohne des Top-Kaders begrenzen und
zur Anhebung der niedrigsten Lohne beitragen.

Abstimmung: Volk und Stinde lehnten die Vorlage am 24. November 2013
ab.

Volksinitiative «Millionen-Erbschaften besteuern fiir unsere AHV (Erb-
schaftssteuerreformy (13.107): Das Initiativkomitee forderte die Einfiihrung
einer nationalen Erbschafts- und Schenkungssteuer, die auf Nachldssen und
Schenkungen tiber 2 Millionen Franken zu einem Satz von 20 Prozent erho-
ben werden sollte. Der Ertrag der Steuer wére zu zwei Dritteln an den Aus-
gleichsfonds der AHV und zu einem Dirittel an die Kantone aufzuteilen ge-
wesen.

Abstimmung: Volk und Stdnde lehnten die Vorlage am 14. Juni 2015 ab.

Volksinitiative «Fiir ein bedingungsloses Grundeinkommeny (14.058): Das
Initiativkomitee wollte ein bedingungsloses Grundeinkommen einfiihren.
Damit hétte der Staat den in der Schweiz lebenden Menschen einen be-
stimmten Betrag auszahlen sollen, unabhéngig von Einkommen und Vermo-
gen.

Abstimmung: Volk und Stdnde lehnten die Vorlage am 5. Juni 2016 ab.

Aktuell ist folgende parlamentarische Initiative hingig, die einen Bezug zur vorlie-
genden Volksinitiative hat:

3

(6)

3.1

Pa.lv. Bendahan «70-Prozent-Steuer auf Einkommensanteilen tiber 10 Mil-
lionen Frankeny (19.426): Der kumulierte Grenzsteuersatz von Bund, Kan-
ton und Gemeinde soll fiir den Anteil des steuerbaren Einkommens, der 10
Millionen Franken iibersteigt, 70 Prozent erreichen. Diese Anderung betrifft
die Besteuerung natiirlicher Personen. Stand: Das Vorpriifungsverfahren hat
noch nicht begonnen.

Ziele und Inhalt der Initiative

Ziele der Initiative

Das erklarte iibergeordnete Ziel der Volksinitiative besteht darin, mittels einer
héheren Besteuerung von Kapitaleinkommen und einer konsequenten Riickvertei-
lung mehr soziale Gerechtigkeit zu erreichen.
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3.2 Inhalt der vorgeschlagenen Regelung

Die Volksinitiative will Kapitaleinkommen ab einem gesetzlich zu bestimmenden
Betrag hoher besteuern. Dem Initiativtext zufolge sollen diese Einkommensteile im
Umfang von 150 Prozent besteuert werden, also um 50 Prozent stirker in die Be-
messungsgrundlage einfliessen als andere Einkommensarten. Der hieraus resultie-
rende Mehrertrag soll fiir eine Steuerermissigung der tiefen oder mittleren Arbeits-
einkommen oder fiir Transferleistungen im Bereich der sozialen Wohlfahrt
verwendet werden.

Es stellen sich damit sowohl in Bezug auf die héhere Besteuerung von Kapitalein-
kommen als auch in Bezug auf die Riickverteilung Auslegungsfragen.

33 Auslegung und Erliuterung des Initiativtextes

3.3.1 Grundsitze zur Auslegung von
Verfassungsbestimmungen

Bei der Auslegung der Bundesverfassung ist — gleich wie bei Gesetzen und Verord-
nungen — grundsétzlich immer vom Wortlaut einer Norm auszugehen (grammatika-
lisches Auslegungselement). Ist der Text unklar oder ldsst er verschiedene Deutun-
gen zu, muss nach seiner wahren Tragweite gesucht werden. Dabei sind weitere
Auslegungselemente zu beriicksichtigen, wie namentlich die Entstehungsgeschichte
der Norm (historisches Auslegungselement) und ihr Zweck (teleologisches Ausle-
gungselement). Wichtig ist zudem die Bedeutung, die der Norm im Kontext mit
anderen Bestimmungen zukommt (systematisches Auslegungselement). Bei der
Auslegung muss im Einzelnen abgewogen werden, welche Methode (oder Metho-
denkombination) geeignet ist, den Sinn der auszulegenden Verfassungsbestimmung
korrekt wiederzugeben (sog. Methodenpluralismus).48 Es gilt dabei zu beachten,
dass der Wille der Initiantinnen und Initianten beziiglich einer neuen Verfassungs-
norm nicht ausschlaggebend ist.4% Er kann aber etwa im Rahmen der historischen
Auslegung beriicksichtigt werden.

Beim vorliegenden Initiativtext stellen sich Auslegungsfragen namentlich zum
Begriff des Kapitaleinkommens, zur Hohe des festzusetzenden Schwellenbetrags,
zur steuerlichen Behandlung von Kapitaleinkommen ober- und unterhalb des
Schwellenbetrags sowie zur Ausgestaltung der Riickverteilung der mit der Mehrbe-
steuerung erzielten Einnahmen. Diese Fragen werden im Folgenden diskutiert.

Der Gesetzgeber wird den Initiativtext im Rahmen einer allfilligen Ausfiihrungsge-
setzgebung auslegen miissen. Dabei ist namentlich zu beriicksichtigen, was das
allgemeine Versténdnis des Initiativtexts war, wie es sich fiir die Stimmberechtigten
insgesamt aufgrund der Materialien und Stellungnahmen der Behdrden, der Begriin-
dung und Argumente von Beflirworterinnen und Beflirwortern sowie von Gegnerin-

48 Hifelin, U., Haller, W. und Keller, H. (2012) N. 130, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
8. Auflage, Ziirich: Schulthess.

49 Bericht des Bundesrates vom 5. Mirz 2010 «Verhiltnis von Vélkerrecht und Landes-
rechty, Ziff. 8.7.1.2; in: BB1 2010 2263.
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nen und Gegnern der Initiative présentierte.50 Die Quellen fiir die Auslegung werden
daher erst nach erfolgter Abstimmung vollstindig zur Verfligung stehen und dem
Gesetzgeber einen Interpretationsspielraum offenlassen.

3.3.2 Begriff des Kapitaleinkommens

Die geltende Bundesverfassung wie auch die geltende Steuergesetzgebung kennen
den Begriff des Kapitaleinkommens nicht. Im Hinblick auf eine mogliche Umset-
zung im Steuerrecht ist der Begriff daher auslegungsbediirftig.

Ein Beispiel fiir die Abgrenzung von Kapital- und Arbeitseinkommen findet sich im
AHV-Recht, wo zur Bestimmung des AHV-pflichtigen Einkommens aus selbststin-
diger Erwerbstétigkeit vom Gesamteinkommen ein Zins auf dem im Betrieb einge-
setzten eigenen Kapital abgezogen wird. Die unterstellte Verzinsung richtet sich
dabei nach der Rendite von Anleihen nichtoéffentlicher inlédndischer Schuldner,
womit iiber die risikolose Verzinsung hinaus die Risikopridmie teilweise Beriicksich-
tigung findet (vgl. Art. 9 Abs.2 Bst.f des Bundesgesetzes vom 20. Dezember
194651 iiber die Alters- und Hinterlassenenversicherung, AHVG). Diese Beriicksich-
tigung beschrinkt sich jedoch auf das Fremdkapitalrisiko und umfasst das Eigenka-
pitalrisiko nicht. Die Logik der AHV-Gesetzgebung kommt ebenfalls bei interkan-
tonalen Steueraufteilungen bei Einkommen aus selbststandiger Erwerbstatigkeit zur
Anwendung. Im Steuerrecht wird im Weiteren bei Unternehmensbewertungen ohne
Kurswert fiir die Vermdgenssteuer implizit ein Konzept des Kapitaleinkommens
unterstellt. Dabei wird dem unternehmerischen Risiko mittels Risikoprdmien stirker
Rechnung getragen.

Wissenschaftliche Begriffsauffassung

In der Wissenschaft hat der Begriff Kapitaleinkommen zwei unterschiedliche Be-
deutungen. In der Wirtschaftstheorie bezeichnet er das Einkommen aus der risiko-
freien Verzinsung des Kapitals. Er bildet also das Einkommen ab, das sich durch
Konsumverzicht in der Gegenwart zugunsten von Konsum in der Zukunft ergibt.
Damit fithren das Eingehen 6konomischer Risiken (Risikoprdmien) sowie das Ab-
schopfen okonomischer Renten (beispielsweise aufgrund einer Monopolstellung
oder Technologiefiihrerschaft) nicht zu Kapitaleinkommen im Sinne dieser begriffli-
chen Deutung.

Theoretisch liesse sich dieses Begriffsverstindnis in das Recht iiberfiihren. Eine
teleologische Auslegung des Initiativtexts lasst allerdings das Ziel der mittels stérke-
rer Kapitaleinkommensbesteuerung finanzierten Umverteilung erkennen. Es ist
deshalb fraglich, ob ein Ausklammern von Risikoprdmien und 6konomischen Ren-
ten im Einklang mit dem Zweck der Initiative stiinde.

Die andere Begriffsdefinition, die namentlich in den Finanzwissenschaften Verwen-
dung findet, versteht Kapitaleinkommen als Synonym zu Vermdgenseinkommen.

50 Vgl. BGE 139 11 243 und Waldmann, Bernhard (2015) Die Umsetzung von Volksinitiati-
ven aus rechtlicher Sicht, in: LeGes 26/3, S. 525.
51 SR 831.10
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Hierbei handelt es sich um das Entgelt fiir das Zurverfiigungstellen von Kapital.
Dieses umfasst neben der risikofreien Verzinsung des Kapitals auch Risikoprdmien
sowie das Abschopfen 6konomischer Renten. Dabei spielt es keine Rolle, in welcher
Form der Kapitalgeberin oder dem Kapitalgeber das Entgelt zukommt. Insbesondere
ist unerheblich, ob das Entgelt in Form von Aufwertungsgewinnen oder in Form
eines Zahlungsstroms erfolgt. Aus Praktikabilititsgriinden ist es bei der Besteuerung
von Kapitalgewinnen jedoch iiblich, dass der Aufwertungsgewinn erst bei der Reali-
sation besteuert wird (Verdusserungsgewinn). Diese umfassendere Begriffsdefinition
ist ohne Weiteres mit dem teleologischen Versténdnis des Initiativtexts vereinbar.

Warum Kapitalertrige und Kapitalgewinne nach diesem finanzwissenschaftlichen
Verstdndnis als dquivalent gelten, ldsst sich am Beispiel von Aktien illustrieren:
Grundsitzlich kann der erwirtschaftete Gewinn eines Unternehmens entweder
einbehalten oder in Form einer Dividende ausgeschiittet werden. In ersterem Fall
fithrt der erwirtschaftete Gewinn zu einem Wertzuwachs der Aktien. Dieser Wert-
zuwachs ist deshalb dquivalent zu einer Dividende, weil der durch eine Dividende
erzeugte Geldstrom mittels einer teilweisen Verdusserung der Aktien repliziert
werden kann. Dieselbe Aquivalenz ldsst sich auch fiir unbewegliche Vermogen
aufzeigen, bei welchem der Aufwertungsgewinn vorzugsweise mittels einer Erho-
hung der Belehnung in einen entsprechenden Geldstrom umgewandelt werden kann.
Die finanzwissenschaftliche Sichtweise spricht vor diesem Hintergrund fiir eine
breite Begriffsauffassung, wonach sowohl Kapitalertrage als auch Kapitalgewinne
auf unbeweglichem und beweglichem Vermdgen unter das Kapitaleinkommen
fallen.

Ebenfalls fiir eine breite Begriffsauffassung von Kapitaleinkommen sprechen eine
Synthese der finanzwissenschaftlichen Sichtweise mit Kategorisierungskonzeptio-
nen von Einkommen aus der Steuerrechtslehre52 sowie die Wirtschaftsstatistik im
Rahmen der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung. Letztere erfasst im Bereich der
Kapitaleinkommen dieselben Komponenten, wobei die Abgrenzung zwischen Kapi-
talertrag und -gewinn von derjenigen in der Steuerrechtslehre teilweise abweicht.53

Gestiitzt auf dieses Begriffsverstdndnis, das sdmtliche Kapitalertrige und -gewinne
im beweglichen und unbeweglichen Vermdgen umfasst, zdhlen also im Grundsatz
auch der Eigenmietwert und der Grundstiickgewinn zum Kapiteleinkommen. Es
wiirde sich somit die Frage stellen, ob auch der Bund die Grundstiickverdusserungs-
gewinne im Privatvermdgen als Kapitaleinkommen besteuern miisste. Im Weiteren
ist zu erwédhnen, dass diese Gewinne in der Regel aperiodisch anfallen und deshalb
je nach Ausgestaltung einer allfilligen Ausfiihrungsgesetzgebung bei einer breiteren
Bevolkerungsschicht den Schwellenbetrag iiberschreiten konnten.

Abgrenzung zwischen Arbeits- und Kapitaleinkommen

Offen wiren die Folgen der Initiative insbesondere auch flir Personen mit selbst-
standiger Erwerbstétigkeit, welche sich durch den kombinierten Einsatz von Arbeit
und Kapital charakterisiert. Im geltenden Steuerrecht ist die Aufteilung des daraus
erzielten Einkommens in eine Arbeits- und eine Kapitaleinkommenskomponente

52 vgl. ESTV (2010) Vereinfachung der Einkommensbesteuerung. Tabelle 1, S. 16.
Europiisches System Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG), 2010.
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insofern unerheblich, als die Einkiinfte in jedem Fall zu 100 Prozent in die Bemes-
sungsgrundlage einfliessen. Wiirde man bei einer Umsetzung der Initiative die
Konzeption der AHV-Gesetzgebung iibernehmen, so wire der als Kapitaleinkom-
men geltende Anteil am gesamten Einkommen aus selbststidndiger Erwerbstitigkeit
zu niedrig. Grund dafiir ist, dass die unterstellte Verzinsung des eingesetzten Kapi-
tals nur einen kleinen Teil des Unternehmerrisikos abbildet. Die Initiative hitte in
diesem Fall fiir diese Personengruppe geringe Auswirkungen. Allerdings ergibe sich
in diesem Punkt eine erhebliche Benachteiligung von Personen, die ihre unterneh-
merische Tatigkeit mittels einer personenbezogenen Aktiengesellschaft ausiiben. Bei
diesen Personen wiirden sdmtliche Gewinnausschiittungen als Kapitaleinkommen
qualifizieren und somit potenziell der erh6hten Besteuerung unterliegen. Wollte der
Gesetzgeber solche Ungleichbehandlungen vermeiden, miisste bei Umsetzung der
Initiative auch das Einkommen aus selbststindiger Erwerbstitigkeit als Kapitalein-
kommen gelten, soweit es einen marktkonformen Lohn der mitarbeitenden Unter-
nehmerin oder des mitarbeitenden Unternehmers iibersteigt.

Ahnliche Abgrenzungsfragen wiirden sich bei Renten aus kapitalgedeckter Vorsorge
stellen. Darunter fallen namentlich die Renten der 2. Sdule und der Siule 3a, nicht
aber die AHV-Renten. Renten aus kapitalgedeckter Vorsorge beinhalten ebenso
einen Kapitaleinkommensanteil, der das Einkommen aus der Verzinsung des ange-
sparten Vermogens abbildet.

Im Weiteren deutet die Synthese aus dem finanzwissenschaftlichen Begriffsver-
standnis von Kapitaleinkommen mit demjenigen aus der Steuerrechtslehre darauf
hin, dass sich die Initiative auf die Besteuerung natiirlicher Personen beschrénkt.
Gewinne juristischer Personen wiéren also nicht betroffen. Diese Interpretation wird
unterstiitzt durch die oben erwéhnte teleologische Auslegung, wonach sich im Initia-
tivtext das Ziel der Umverteilung erkennen lasst. Der Themenkomplex der Umver-
teilung ist im Bereich der natiirlichen, nicht der juristischen Personen anzusiedeln.

Begriffsauffassung der Initiantinnen und Initianten

Die umfassende Interpretation, wonach im Grundsatz samtliche Kapitalertrage und
-gewinne aus beweglichem und unbeweglichem Vermégen in den Geltungsbereich
des vorgeschlagenen Verfassungsartikels fallen, deckt sich weitgehend mit derjeni-
gen gemdss den ergénzenden Unterlagen der Initiantinnen und Initianten (Argumen-
tarium, Factsheet, FAQ)34. Ausgehend davon schrinken die Initiantinnen und Initia-
nten den Begriff des Kapitaleinkommens oder jedenfalls den Begriff des steuerbaren
Kapitaleinkommens aber ein. So seien der Eigenmietwert sowie Renten aus der
kapitalgedeckten Altersvorsorge nicht zum steuerbaren Kapitaleinkommen im Sinne
der Volksinitiative zu zéhlen. Aus dem Wortlaut der Initiative kommt dies — wie
erwihnt — nicht hervor und bleibt folglich eine Frage der gesetzgeberischen Umset-
zung.

Aus den erginzenden Unterlagen der Initiantinnen und Initianten geht zudem die
Forderung einer Abschaffung des geltenden Kapitaleinlageprinzips hervor. Hierzu
ist festzuhalten, dass nach einer wirtschaftlichen Betrachtungsweise und gemaéss

54 Abrufbar unter 99prozent.ch/downloads (Stand: 13. Februar 2020).
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geltender Rechtsauffassung55 Riickzahlungen von Kapitaleinlagen, die Inhaberinnen
und Inhaber der Beteiligungsrechte einbezahlt haben, im Grundsatz nicht als Ein-
kommensbestandteile qualifiziert werden. Insofern fehlt im Initiativtext der Ankniip-
fungspunkt, um bei Annahme der Initiative Kapitalriickzahlungen einer neuen
steuerlichen Behandlung zuzufiihren.

Abschliessend ldsst sich festhalten, dass das grammatikalische Versténdnis tenden-
ziell fiir eine weite Auffassung des Begriffs des Kapitaleinkommens spricht. Ange-
sichts der Offenheit des Begriffs sei nochmals darauf hingewiesen, dass der Initiativ-
text dem Gesetzgeber einen gewissen Handlungsspielraum einrdumt.

3.33 Von der erhohten Besteuerung ausgenommener
Betrag («Schwellenbetragy)

Gemadss Absatz 1 des Initiativtexts sind Kapitaleinkommensteile erst ab einem
«durch das Gesetz festgelegten Betrag» im Umfang von 150 Prozent steuerbar. Die
genaue Hohe dieses Betrags lédsst der Initiativtext offen. Anhaltspunkte dazu ergeben
sich aus Absatz 2, wonach die durch die hohere Besteuerung erzielten Mehreinnah-
men «flir die Ermédssigung der Besteuerung von Personen mit tiefen oder mittleren
Arbeitseinkommen oder fiir Transferzahlungen zugunsten der sozialen Wohlfahrt
einzusetzen» sind. In dieser Zweckbindung ldsst sich — wie in Ziffer 3.3.2 erwdhnt —
das Ziel der Umverteilung erkennen. Daraus kann man wiederum ableiten, dass vor
allem hohe Einkommen von der stirkeren Besteuerung betroffen sein sollen. Zudem
diirfte der Gesetzgeber den Schwellenbetrag nicht so hoch ansetzen, dass die hdhere
Besteuerung praktisch nicht zum Tragen kdme und dem Umverteilungsziel keine
Rechnung getragen wiirde.

Gemdss ihren ergidnzenden Unterlagen stellen sich die Initiantinnen und Initianten
im Rahmen der Ausfiihrungsgesetzgebung einen Schwellenbetrag von zum Beispiel
100 000 Franken vor. Bei verheirateten Steuerpflichtigen konne der Betrag erhoht
werden. Dieser Betrag stelle sicher, dass Kleinsparerinnen und Kleinsparer nicht
betroffen seien.

Die Frage der Hohe des Schwellenbetrags ist bei einer Annahme der Initiative durch
die Ausfithrungsgesetzgebung zu klaren. Weil der Initiativtext dessen Hohe nicht
festlegt, iberldsst er dem Gesetzgeber in diesem Punkt einen erheblichen Spielraum.

3.34 Besteuerung ober- und unterhalb
des Schwellenbetrags

Der Initiativtext ldsst offen, ob bei Kapitaleinkommen oberhalb des Schwellenwerts
die Vorbelastung durch die Gewinnbesteuerung beriicksichtigt werden soll (sog.
Integrationstheorie). Gegebenenfalls konnte die Initiative bei Einkommen aus Betei-
ligungspapieren iiber dem Schwellenbetrag durch eine Besteuerung im Umfang von
150 Prozent ausgehend von einer Teilbesteuerung umgesetzt werden. Wenn bei-

55 Reich, Markus (2012) Steuerrecht, Ziirich, 2. Auflage, § 13 N. 121.
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spielsweise zur Korrektur der wirtschaftlichen Doppelbelastung eine Teilbesteue-
rung von 70 Prozent vorgesehen wird, dann wiirde dies bei den Anteilseignerinnen
und -eignern eine Besteuerung im Umfang von 105 Prozent bedeuten.

Betrachtet man demgegeniiber juristische Personen als Subjekte mit eigener von den
Anteilseignerinnen und -eignern unabhéngiger wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit
(sog. Separationstheorie), so ldsst sich eine Teilbesteuerung mit Blick auf das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip nicht begriinden. Einkommen aus Beteiligungspapieren
miissten oberhalb des Schwellenbetrags im Umfang von 150 Prozent besteuert
werden.

Zur Besteuerung von Kapitaleinkommen unterhalb des Schwellenbetrags dussert
sich der Initiativtext nicht explizit. Bei einer Annahme der Initiative wére im Rah-
men der Umsetzung zu kliren, ob Kapitalgewinne im Privatvermdgen steuerfrei
bleiben oder ob diese auch unterhalb des Schwellenbetrags mit oder ohne Beriick-
sichtigung von Vorbelastungen der Einkommensbesteuerung zugefiihrt werden. Im
Weiteren stellt sich auch unterhalb des Schwellenbetrags die Frage, wie Gewinnaus-
schiittungen (mit oder ohne qualifizierende Beteiligung) in Bezug auf die Beriick-
sichtigung von Vorbelastungen behandelt wiirden.

Je nach Auslegung des Begriffs des Kapitaleinkommens und die steuerliche Behand-
lung unterhalb des Schwellenbetrags wiirden sich weitere praktische Fragen stellen.
Wenn beispielsweise Kapitalgewinne bis zum Schwellenbetrag steuerfrei bleiben,
dariiber aber im Umfang von 150 Prozent besteuert werden, ist die steuerliche Be-
handlung nicht a priori klar, wenn das Kapitaleinkommen unter Einschluss der
Kapitalgewinne den Schwellenbetrag iibersteigt, unter Ausschluss der Kapitalge-
winne diesen Betrag aber nicht erreicht.

Bezogen auf sdmtliche Kapitaleinkommen wére im Rahmen einer allfilligen Aus-
fihrungsgesetzgebung im Weiteren zu kldren, ob und inwieweit substanzzehrende
Steuern wie Vermogenssteuern, Kapitalsteuern oder Liegenschaftssteuern im Sinne
einer Betrachtung der Gesamtbelastung bei der Kapitaleinkommensbesteuerung zu
berticksichtigen sind.

3.35 Ausgestaltung der Riickverteilung

Gemdss Initiativtext gibt es flir den Mehrertrag, der sich aus der Besteuerung der
Kapitaleinkommen im Umfang von 150 Prozent statt 100 Prozent ergibt, zwei
Verwendungsmoglichkeiten: die Erméssigung der Besteuerung von Personen mit
tiefen oder mittleren Arbeitseinkommen oder Transferzahlungen zugunsten der
sozialen Wohlfahrt.

Im Initiativtext erwdhnt werden somit Riickverteilungskanile innerhalb und solche
ausserhalb des Steuerrechts. Die Formulierung lésst fiir eine allfallige Ausfithrungs-
gesetzgebung sowohl eine Riickverteilung iiber lediglich einen der zwei Kanile als
auch iiber eine Kombination der beiden zu.

Im Weiteren wiirde sich die Frage stellen, ob eine direkte Zweckbindung mit effek-
tiver Ermittlung der aus der Mehrbesteuerung resultierenden Einnahmen oder eine
Pauschalierung dieser Einnahmen gewihlt wiirde. In letzterem Fall wiirden die
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durchschnittlichen Einnahmen, die aus der hoheren Besteuerung resultieren, vergan-
genheitsbezogen berechnet oder zukunftsbezogen geschitzt und der entsprechende
Betrag der Riickverteilung im Sinne der Initiative zugefiihrt.

Da diese Fragen offenbleiben, besteht fiir eine Ausfiihrungsgesetzgebung ein weiter
Interpretationsspielraum.

Riickverteilungskanile innerhalb des Steuerrechts

Eine Riickverteilung iiber eine Ermissigung der Steuerbelastung fiir tiefe oder
mittlere Arbeitseinkommen kann beispielsweise iiber tarifliche Anpassungen oder
iiber Abziige erfolgen. Eine solche Vorgehensweise wiirde eine Pauschalierung der
Hohe des Riickverteilungsvolumens bedingen. Alternativ konnte eine effektive
Ermittlung des Riickverteilungsvolumens gewéhlt werden. In diesem Fall miisste die
Riickverteilung aus praktischen Griinden zeitlich verzogert erfolgen.

Unabhingig davon, ob eine Pauschalierung oder eine effektive Ermittlung des
Riickverteilungsvolumens erfolgt, miissten sich die Erméssigungen der Steuerbelas-
tung gemdss Initiativtext auf Arbeitseinkommen beschrianken.

Fiir die Verwendung der aus der hoheren Besteuerung erzielten Mittel auf kantonaler
Ebene kann der Bund in der geltenden Kompetenzordnung den Kantonen aus-
schliesslich formelle, nicht aber materielle Vorgaben zur Erhebung der direkten
Steuern machen (Art. 129 Abs. 2 BV). Das StHG legt die Grundsétze fest, nach
denen die kantonale Gesetzgebung zu gestalten ist. Allféllige Vorgaben des Bundes
zur Riickverteilung innerhalb des Steuerrechts miissten daher formeller Natur sein.
Der Bund konnte also beispielsweise prézisieren, wie das Arbeitseinkommen zum
Zweck der Riickverteilung ermittelt wird oder wie eine allféllige Teilbesteuerung
tiefer oder mittlerer Arbeitseinkommen auszugestalten ist. Insbesondere zu Steuerta-
rifen, Steuersétzen und Steuerfreibetrégen darf der Bund hingegen keine Vorgaben
machen.

Riickverteilungskanile ausserhalb des Steuerrechts

Wie in Ziffer 2.3.1 ausgefiihrt, existieren diverse ausgabenseitige Umverteilungska-
néle. Je nach Kanal wird eine andere Zielgruppe angesprochen. Je nach Leistung
werden verschieden grosse und unterschiedlich zusammengesetzte Bevolkerungs-
gruppen erreicht.

Denkbar wire ein Ausbau der Krankenkassenprdmienverbilligungen fiir Haushalte
mit geringen oder mittleren finanziellen Ressourcen. Zudem konnte das Ergdnzungs-
leistungssystem weiterentwickelt und fiir Personen zugénglich gemacht werden, die
keine AHV- oder IV-Rente beziehen, sich aber in einer spezifischen finanziellen
Notsituation befinden (&ltere ausgesteuerte Arbeitslose, Familien mit bescheidenen
Einkiinften).

Die Initiantinnen und Initianten nennen in ergéinzenden Unterlagen als Beispiele fiir
«Transferzahlungen zugunsten der sozialen Wohlfahrt» die Finanzierung von Pré-
mienverbilligungen, Kinderkrippen und Pflegeleistungen durch die Spitex.

2826



BB1 2020

Im Bereich der Sozialhilfe erlaubt die geltende Kompetenzordnung dem Bund nur,
den Kantonen bei der Nothilfe Vorgaben zu machen. Im Bereich der individuellen
Pramienverbilligungen und der Ergdnzungsleistungen sind hingegen bundesgesetzli-
che Vorgaben moglich.

4 Wiirdigung der Initiative
4.1 Wiirdigung der Anliegen der Initiative

Die Frage der Einkommensverteilung und damit verbunden diejenige der sozialpoli-
tischen Umverteilung sind politischer Natur. Im Vordergrund stehen dabei Werthal-
tungen wie beispielsweise die grundsétzliche Frage der Legitimitdt von Umvertei-
lungsmassnahmen. Die Initiantinnen und Initianten bringen mit ihrem Anliegen den
Wunsch nach mehr Umverteilung zum Ausdruck. Die geltende Bundesverfassung
lasst diesbeziiglich einen weiten Interpretations- und Handlungsspielraum offen und
steht somit dem Anliegen nach mehr Umverteilung nicht entgegen.

Die Besteuerung von Kapitaleinkommen im Umfang von 150 Prozent kann als
Relativierung des Prinzips der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfa-
higkeit (Art. 127 Abs. 2 BV) angesehen werden. Dieses verlangt, dass die Steuer-
pflichtigen nach Massgabe der ihnen zur Verfiigung stehenden Mittel belastet wer-
den. Unter diesem Aspekt ist somit eine stirkere Besteuerung von Kapital-
einkommen gegeniiber anderen Einkommensarten problematisch. Dies gilt umso
mehr, als dass die bestehende Einkommenssteuer auf dem Nominalwertprinzip
beruht. Besteuert wird somit der gesamte nominale Kapitalertrag, der auch die
Inflationspréamie einschliesst. Diese stellt keine reale Rendite dar, sondern kompen-
siert die Anlegerinnen und Anleger fiir den Kaufkraftverlust ihres Vermogens. Der
effektive Steuersatz auf dem realen Kapitaleinkommen kann somit — selbst bei
moderaten Inflationsraten — sehr hoch ausfallen. Das Leistungsféhigkeitsprinzip
wiirde vor diesem Hintergrund eher fiir eine niedrigere als fiir eine hdhere Besteue-
rung von Kapitaleinkommen im Vergleich zu Arbeitseinkommen sprechen.

4.2 Auswirkungen der Initiative bei einer Annahme

Wie in Ziffer 3.3 dargestellt, wirft der Initiativtext diverse Auslegungsfragen auf.
Gerade in Bezug auf die geforderte Riickverteilung der durch die Mehrbesteuerung
generierten Mittel besteht ein grosser Interpretationsspielraum. Die Auswirkungen
der Initiative héngen bei einer Annahme stark von der Ausfiihrungsgesetzgebung ab.

4.2.1 Erhohung der Steuerbelastung
auf Kapitaleinkommen

Die Steuerbelastung des Kapitaleinkommens hingt bei einer Annahme der Initiative
namentlich von folgenden zwei Faktoren ab, deren Ausgestaltung im Rahmen einer
allfdlligen Ausfiihrungsgesetzgebung gekldrt werden muss: von der Hohe des Be-
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trags, ab dem die Besteuerung im Umfang von 150 Prozent zum Tragen kommt
(Schwellenbetrag), und von den Arten von Kapitaleinkommen, die von der hdheren
Besteuerung betroffen sind.

Tabelle 1 zeigt schematisch die Ermittlung der Bemessungsgrundlage fiir die Ein-
kommenssteuer im Status quo und im Initiativszenario anhand eines Beispiels mit
Einkommen aus unselbststédndiger Erwerbstétigkeit, Zinsertrigen und Ertrdgen aus
Vermietung. Der Schwellenbetrag, ab dem die héhere Besteuerung der Kapitalein-
kommen zum Tragen kommt, liegt beispielhaft bei 100 000 Franken. Bis zu diesem
Betrag verdndert sich die Besteuerung der Kapitaleinkommen in der abgebildeten
Konstellation durch die Initiative nicht. Eine allfillige Steuererméssigung auf das
Arbeitseinkommen von tiefen oder mittleren Einkommen (aufgrund der Riickvertei-
lung) wird in den Beispielen in diesem Kapitel nicht beriicksichtigt. Grund dafiir ist
insbesondere, dass unklar ist, ob und gegebenenfalls wie eine solche Steuererméssi-
gung in eine Ausfithrungsgesetzgebung einfliessen wiirde.

Einkiinfte Effektiver Betrag (= Bemessungs- Bemessungsgrundlage
grundlage im Status quo) im Initiativszenario
Emkomn}ep aus unselbststandiger 150 000 150 000
Erwerbstatigkeit
Zinsertrige 10 000
N - 190 000
Ertrdge aus Vermietung 150 000
Summe 310 000 340 000

Tabelle 1: Ermittlung der Bemessungsgrundlage fiir die Einkommenssteuer im Status quo
(mittlere Spalte) und im Initiativszenario (rechte Spalte) anhand eines vereinfachten Beispiels.
Der Schwellenbetrag liegt beispielhaft bei 100 000. Alle Angaben in Franken.

Im geltenden Recht fliessen alle abgebildeten Einkommensbestandteile in vollem
Umfang in die Bemessungsgrundlage ein, welche sich somit aus der Summe der
einzelnen Bestandteile ergibt. Im Initiativszenario fliesst das Kapitaleinkommen
oberhalb des Schwellenbetrags im Umfang von 150 Prozent in die Bemessungs-
grundlage ein. Das Kapitaleinkommen, also die Summe aus den Zinsertrdgen und
Ertrdgen aus Vermietung, betrdgt 160 000 Franken und iibersteigt damit den
Schwellenbetrag um 60 000 Franken. Dieser Betrag fliesst somit mit 90 000 Fran-
ken, also im Umfang von 150 Prozent, in die Bemessungsgrundlage ein. In der
Summe erhoht sich damit die Bemessungsgrundlage fiir die Einkommenssteuern von
310 000 auf 340 000 Franken.

Die Verdnderung der Einkommenssteuerbelastung hingt neben der konkreten Aus-
gestaltung einer allfilligen Ausfiihrungsgesetzgebung im Weiteren von den Ein-
kommenssteuertarifen ab. Diese sind von der Initiative nicht beriihrt. Es steht also
Bund und Kantonen auch zukiinftig frei, die Steuertarife anzupassen. Wiirden die
Steuertarife als Reaktion auf die stirkere Beriicksichtigung der Kapitaleinkommen
in der Bemessungsgrundlage generell gesenkt, dann wiirde damit die Erhéhung der
Steuerbelastung mindestens teilweise kompensiert (vgl. hierzu Ziff. 4.2.2).

Abbildung 3 stellt die Verdnderung der Einkommenssteuerbelastung bei Annahme
der Initiative schematisch dar. Abgebildet ist die Verdnderung der Steuerbelastung
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ausgehend von Kapitaleinkommen, das im geltenden Recht einer vollen Besteuerung
unterliegt (anlehnend an die obige Tabelle kann es sich hierbei beispielsweise um
Zinsertrdge oder Ertrige aus Vermietung handeln). Dargestellt sind Beispiele mit
unterschiedlich hohen Anteilen des steuerbaren Kapitaleinkommens am gesamten
steuerbaren Einkommen. Der Schwellenbetrag liegt wie in der obigen Tabelle bei-
spielhaft bei 100 000 Franken. Oberhalb des Schwellenbetrags fliesst jeder Franken
Kapitaleinkommen im Umfang von 150 Prozent in die Bemessungsgrundlage ein.

Dargestellt sind die Kantone Genf, Ziirich und Zug. Bei Genf und Zug handelt es
sich um die Kantone mit der hochsten bzw. der niedrigsten maximalen Grenzsteuer-
belastung.5¢ Dabei wird unterstellt, dass sich im Zuge der Umsetzung der Initiative
weder die Steuertarife noch die Steuerfiisse dndern. Die Grafiken bilden also aus-
schliesslich die erhohte Beriicksichtigung der Kapitaleinkommen bei der Bestim-
mung der Bemessungsgrundlage ab.

Mehrbelastung bei der Emkommenssteuer m Abhéngigkeit der Hohe des steuerbaren Einkommens,
Kanton Genf

----- Anteil Kapitalemkommen: 100%
200 = Anteil Kapitaleinkommen: 50% et

— — Anteil Kapitaleinkommen: 20% __.~"

Mehrbelastung . in 1000 Franken

steuerbares Einkommen, in 1000 Franken

56 Gemiiss ESTV, Steuerbelastung in den Kantonshauptorten 2018, Marginalbelastung von
500 000 bis 1 Million Franken.
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Mehrbelastung bei der Einkommenssteuer in Abhingigkeit der Héhe des steverbaren Einkommens,
Kanton Ziirich

----- Anteil Kapitaleinkommen: 100%

200 —— Anteil Kapitaleinkommen: 50%

— — Anteil Kapitaleinkommen: 20%

Mehrbelastung . in 1000 Franken

steuerbares Einkommen. in 1000 Franken

Mehrbelastung bei der Einkommenssteuer in Abhéingigkeit der Hohe des steuerbaren Einkommens,
Kanton Zug

----- Anteil Kapitaleinkommen: 100%
200 — Anteil Kapitaleinkommen: 50%

— — Anteil Kapitaleinkommen: 20%

150

100 —

Mehrbelastung . in 1000 Franken

steuerbares Einkommen, in 1000 Franken

Abbildung 1: Erhohung in der Einkommenssteuerbelastung (Bund + Kanton + Gemeinde) nach
Annahme der Volksinitiative im Vergleich zum Status quo in Abhéngigkeit von der Hohe des
steuerbaren Einkommens. Kantone Genf, Ziirich und Zug, jeweils im Kantonshauptort, allein-
stehende Person, konfessionslos, geltendes Recht 2019. Abgebildet sind Konstellationen mit
einem Anteil des steuerbaren Kapitaleinkommens am gesamten steuerbaren Einkommen von
20, 50 und 100 Prozent. Annahmen: Schwellenbetrag bei 100 000 Franken; Besteuerung im
Status quo im Umfang von 100 Prozent, Besteuerung des Kapitaleinkommens geméss Volks-
initiative ab dem Schwellenbetrag im Umfang von 150 Prozent.
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Aus den Abbildungen ergeben sich namentlich folgende Erkenntnisse zur Verdnde-
rung der Steuerbelastung bei einer Annahme der Initiative:

Weil durch die Initiative ausschliesslich Kapitaleinkommen stirker besteuert
werden, steigt die Steuerbelastung umso stéirker an, je hoher der Anteil des
Kapitaleinkommens am gesamten steuerbaren Einkommen ist. Im Kanton
Genf betrigt die Einkommenssteuerbelastung bei einem steuerbaren Ein-
kommen von 1 Million Franken im Status quo rund 425 000 Franken. Bei
einem Anteil des Kapitaleinkommens am gesamten steuerbaren Einkommen
von 20 Prozent wiirde sich die Einkommenssteuerbelastung nach Annahme
der Initiative um rund 22 000 Franken erhdhen. Wenn das steuerbare Ein-
kommen ausschliesslich aus Kapitaleinkommen besteht, wiirde die Initiative
zu einer Erhdhung der Steuerbelastung um rund 200 000 Franken fithren. Im
Kanton Zug betrégt die Steuerbelastung im Status quo bei 1 Million Franken
steuerbarem Einkommen rund 225 000 Franken. Durch die Volksinitiative
wiirde sie im ersten Fall um rund 11 000 Franken steigen, im zweiten Fall
um rund 100 000 Franken. Der Kanton Ziirich befindet sich in dieser Be-
trachtung, sowohl in Bezug auf die Steuerbelastung im Status quo als auch
in Bezug auf dessen Erhohung durch die Initiative, zwischen den Kantonen
Genfund Zug. Es wiirden nach Umsetzung der Initiative bei 1 Million Fran-
ken steuerbarem Einkommen Steuerbelastungen von iiber 60 Prozent resul-
tieren.

Je hoher die heutige Steuerbelastung fiir hohe Einkommen in einem Kanton
ist, desto starker erhoht sich tendenziell die Steuerbelastung fiir Kapitalein-
kommen durch die Initiative. Dies kommt ebenfalls durch die oben erwéhn-
ten Zahlen zum Ausdruck. Wenn das gesamte steuerbare Einkommen aus
Kapitaleinkommen besteht, steigt die Steuerbelastung bei einem steuerbaren
Einkommen von 1 Million Franken im Kanton Genf um rund 200 000 Fran-
ken, im Kanton Ziirich um rund 180 000 Franken und im Kanton Zug um
rund 100 000 Franken.

Die Grenzsteuerbelastung auf Kapitaleinkommen, also die Besteuerung ei-
nes zusitzlich erzielten Frankens, steigt nach Erreichen des Schwellenbe-
trags iiberall in der Schweiz deutlich an. Dies kommt in der Abbildung am
deutlichsten durch die Linien zum Ausdruck, welche die Situation darstellen,
in der das gesamte steuerbare Einkommen aus Kapitaleinkommen besteht.
Die Kurve steigt nach Erreichen des Schwellenbetrags an, womit durch die
Initiative fiir jeden zusitzlich erzielten Franken Kapitaleinkommen mehr
Einkommenssteuern bezahlt werden miissen als im Status quo. Bei hohen
Einkommen tibertrdgt sich die um die Hélfte stirkere Beriicksichtigung des
Kapitaleinkommens in der Bemessungsgrundlage in eine ebenfalls um die
Halfte hohere Grenzsteuerbelastung.
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4.2.2 Finanzielle Auswirkungen

Die finanziellen Auswirkungen einer starkeren Besteuerung von Kapitaleinkommen
konnen nicht geschitzt werden. Erstens besteht angesichts des erheblichen Interpre-
tationsspielraums zum jetzigen Zeitpunkt eine zu grosse Unsicherheit dariiber, wie
der Gesetzgeber die Initiative bei einer Annahme umsetzen wiirde. Zweitens fehlen
die Datengrundlagen. Drittens ist keine hinreichend prézise Abschétzung der Ver-
haltensanpassungen moglich.

Wenn sich die Eckwerte einer Ausfiihrungsgesetzgebung zuverlédssig vorhersehen
liessen, brauchte man insbesondere folgende Daten, um die finanziellen Auswirkun-
gen — ohne Beriicksichtigung von Verhaltensanpassungen — zu schitzen:

—  Hohe der steuerbaren Kapitalertrige, einschliesslich des Anteils, der im gel-
tenden Recht teilbesteuert wird;

—  Hohe der Kapitalgewinne, die im geltenden Recht steuerbar bzw. steuerfrei
sind;

—  fiir beide oben genannten Grossen jeweils der Anteil, der unter den Schwel-
lenbetrag fallen wiirde bzw. von der hdheren Besteuerung betroffen wire.

— Je nach Ausgestaltung der unterstellten Ausfilhrungsgesetzgebung miisste
zudem bekannt sein, welcher Anteil auf Kapitaleinkommensarten fillt, die
von der hoheren Besteuerung betroffen bzw. ausgenommen sind.

— Aufgrund der grossen kantonalen und kommunalen Unterschiede in den
Steuerbelastungen miissten flir eine Abschitzung der Steuerfolgen fiir alle
oben erwidhnten Punkte im besten Fall Einzeldaten, mindestens aber Daten
auf Gemeindeebene vorhanden sein.

Die Eidgendssische Steuerverwaltung (ESTV) verfiigt dazu nur iiber punktuelle
Daten. Aus der Bundessteuerstatistik gehen keine Angaben iiber die mengenmaéssige
Bedeutung der Kapitalertrage relativ zu anderen Einkommensarten (Erwerbsein-
kommen, Renten etc.) hervor. Dementsprechend ergeben sich auch keine Anhalts-
punkte iiber die relative Bedeutung verschiedener Arten von Kapitaleinkommen, die
fiir Schéatzungen der quantitativen Auswirkungen der Initiative gegebenenfalls
unterschieden werden miissten (Zinsen, Dividenden, Eigenmietwert etc.). Uber die
Hohe der Kapitalgewinne liegen in der Schweiz generell keine umfassenden Steuer-
daten vor, weil diese Gewinne heute im Privatvermdgen steuerfrei sind und deshalb
keine Daten dazu erhoben werden.

Wenn Daten zu den erwédhnten Punkten zur Verfiigung stinden, liessen sich Schiét-
zungen zu den Auswirkungen der Initiative ohne Beriicksichtigung von Verhal-
tensanpassungen vornehmen. Die so geschétzten Auswirkungen einer Steuerreform
ergeben sich unmittelbar aus den wirtschaftlichen Gegebenheiten in der Ausgangs-
lage und den steuerpolitischen Reformmassnahmen. Weil die Initiative bei den
Kapitaleinkommen Steuererhdhungen vorsieht, sind in dieser Betrachtung positive
finanzielle Auswirkungen zu erwarten.

Im Bereich der Reformen der Kapitaleinkommensbesteuerung ist jedoch mit erheb-
lichen Verhaltensanpassungen der Wirtschaftsakteure an die verdnderten steuerli-
chen Rahmenbedingungen zu rechnen. Es ist davon auszugehen, dass die steuerba-
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ren Kapitaleinkommen eine hohe Steuerempfindlichkeit aufweisen. Thre Hohe
konnte sich signifikant reduzieren, wenn sie stirker besteuert werden (vgl. dazu
Ziff. 4.3.4).

Eine weitere Verhaltensanpassung konnte in steuerpolitischen Reaktionen der Kan-
tone liegen. Weil hohe Kapitaleinkommen stirker besteuert werden miissen als
andere Einkommensarten, konnten die Kantone aus standortpolitischen Uberlegun-
gen darauf mit generellen Steuersenkungen, insbesondere fiir Gutverdienende,
reagieren. Dies wiirde der Erhohung der Steuerbelastung auf Kapitaleinkommen
entgegenwirken.

Gerade bei der vorliegenden Initiative greift deshalb eine Schitzung unter Ausblen-
dung von Verhaltensreaktionen zu kurz. Um Verhaltensanpassungen mitberiicksich-
tigen zu konnen, miissten neben den oben erwéhnten Daten auch Parameter bekannt
sein, die die Richtung und Stirke der Verhaltensanpassungen der Wirtschaftssubjek-
te abbilden.

Zu denken ist hierbei namentlich an den kurz- bis mittelfristig eintretenden Riick-
gang der steuerbaren Kapitaleinkommen durch eine Vielzahl von Wirkungskanilen
(vgl. dazu Ziff. 4.3.4). Die stirkere Besteuerung der Kapitaleinkommen reduziert
unter anderem die Sparanreize, was sich langfristig in einer Reduktion des volks-
wirtschaftlich pro Arbeitskraft zur Verfiigung stehenden Kapitals niederschlagen
konnte. Diese Entwicklungen wiirden die Arbeitseinkommen reduzieren, was wiede-
rum tendenziell negative Auswirkungen auf die Steuereinnahmen hitte.

Weil Steuersubjekte die Tendenz haben, den Steuern mittels Verhaltensanpassungen
auszuweichen, kann davon ausgegangen werden, dass sich daraus negative finanziel-
le Auswirkungen ergeben. Je nach Hohe der tatséchlichen Steuerempfindlichkeiten
werden dadurch die Mehreinnahmen in der Betrachtung ohne Verhaltensreaktionen
stirker oder weniger stark reduziert. Gerade auf lange Sicht ist theoretisch auch
moglich, dass die Verhaltensanpassungen die positiven finanziellen Auswirkungen
iiberkompensieren und so im Endeffekt Mindereinnahmen resultieren.

Die Initiantinnen und Initianten legen Schdtzungen zu den finanziellen Auswirkun-
gen vor. Aufgrund der ungeniigenden Datenlage kdnnen diese nicht iiberpriift wer-
den. Es ist jedoch zu erwéhnen, dass die vorgelegten Schétzungen Verhaltensreakti-
onen der Wirtschaftsakteure ausblenden. Angesichts der erheblichen Verhaltens-
anpassungen, die bei einer Umsetzung der Initiative zu erwarten sind, greift aus
Sicht des Bundesrates eine solche Betrachtung deutlich zu kurz.

4.2.3 Auswirkungen der Riickverteilung

Gemiss Absatz 2 des Initiativtexts muss der Mehrertrag fiir die Erméssigung der
Besteuerung von Personen mit tiefen oder mittleren Arbeitseinkommen oder fiir
Transferzahlungen zugunsten der sozialen Wohlfahrt eingesetzt werden. Weil der
Initiativtext in diesem Punkt sehr offen formuliert ist, 14sst sich die konkrete Ausge-
staltung einer allfilligen Ausfiilhrungsgesetzgebung nicht vorhersagen. Wie unter
Ziffer 3.3.5 beschrieben, sind zahlreiche Kanéle der Riickverteilung denkbar.
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Wie unter Ziffer 4.2.2 ausgefiihrt, konnen die finanziellen Auswirkungen der Initia-
tive unter Beriicksichtigung von Verhaltensanpassungen sowohl positiv als auch
negativ sein. Die Einnahmen aus der Besteuerung gewisser Kapitaleinkommen im
Umfang von 150 Prozent sind jedoch isoliert betrachtet immer mindestens gleich
hoch wie die Einnahmen aus der Besteuerung im Umfang von 100 Prozent.

Einzig wenn nach Umsetzung der Initiative aufgrund von Ausweichreaktionen (vgl.
Ziff. 4.3) keine steuerbaren Kapitaleinkommen iiber dem Schwellenbetrag mehr
vorhanden wiren, stiinde kein Geld fiir die Riickverteilung zur Verfiigung. Abgese-
hen von diesem nicht zu erwartenden Fall wiirde daher fiir die Riickverteilung im
Sinne der Initiative ein gewisser Betrag zur Verfiigung stehen. Wie hoch dieser
Betrag sein wiirde, ist zum heutigen Zeitpunkt aus den unter Ziffer 4.2.2 angefiihrten
Griinden Spekulation. Im Weiteren muss damit gerechnet werden, dass der fiir die
Riickverteilung zur Verfligung stehende Betrag iiber die Jahre sehr volatil und auch
nach einer Umsetzung der Initiative schwierig zu prognostizieren sein wird. Sollte
die Ausfithrungsgesetzgebung eine direkte Zweckbindung vorsehen, so wiirden sich
die Volatilitdt und die schwierige Prognostizierbarkeit der Steuereinnahmen von
Kapitaleinkommen direkt auf das zusitzlich zur Verfligung stehende Umvertei-
lungsvolumen iibertragen.

4.3 Vorziige und Mingel der Initiative

Die Volksinitiative ist insbesondere motiviert durch die Einkommens- und Vermo-
gensungleichheiten und das Unbehagen, dass Vermdgende vom Kapitaleinkommen
leben konnen, ohne einer Erwerbstitigkeit nachgehen zu miissen.

Es ldsst sich nicht von der Hand weisen, dass in vielen Landern die wirtschaftlichen
Ungleichheiten in den vergangenen Jahrzehnten tendenziell zugenommen haben.
Diese Entwicklung ist besonders in den USA oder im Vereinigten Konigreich aus-
geprigt, wo sich die Ungleichheit der verfiigbaren Einkommen ausgehend von
einem im Vergleich mit anderen Industrielaindern hohen Niveau seit Mitte der
1990er-Jahre weiter akzentuiert hat. In der Schweiz ist in den letzten Jahren {iber die
gesamte Bevolkerung betrachtet kaum eine Zunahme der Ungleichheit bei den
verfiigbaren Einkommen sichtbar.57 Im Weiteren ist zu ergéinzen, dass die Zunahme
der Einkommensungleichheit innerhalb einiger Industrielinder einer weltweiten
Abnahme der Armut und der Einkommensungleichheit in den vergangenen beiden
Jahrzehnten gegeniibersteht. Verantwortlich dafiir ist namentlich die Integration der
Schwellenldnder, vor allem Chinas, in die Weltwirtschaft.58

Demgegeniiber geht aus einer Untersuchung der ESTV mit Steuerdaten von 2003 bis
2015 hervor, dass die Vermdgen in der Schweiz zwar insgesamt deutlich gewachsen
sind, aber deren Verteilung ungleicher geworden ist. Das reichste Prozent der Be-
volkerung hat sein Vermdgen von 2003 bis 2015 um fast 43 Prozent gesteigert,

57 Vgl. BFS (2017) Haushaltsbudgeterhebung (HABE) oder OECD, Income Distribution
Database.

58 Fuest, Clemens (2016) Zehn Thesen zur Ungleichheitsdebatte. ZEW — Leibniz-Zentrum
fiir Européische Wirtschaftsforschung.
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wiéhrend die unteren drei Viertel aller Vermdgen lediglich um 18,6 Prozent gestie-
gen sind.59

Mit der wirtschaftlichen Ungleichheit greifen die Initiantinnen und Initianten ein
Thema auf, das weltweit vermehrt ins Zentrum des politischen und wissenschaftli-
chen Diskurses riickt. Es liegen namentlich in den USA diverse steuerpolitische
Vorschldge vor, die zum Ziel haben, der aufgehenden Vermdgens- und Einkom-
mensschere entgegenzuwirken.

Der Bundesrat ortet in der Initiative hingegen grundsétzliche Méangel, namentlich in
Bezug auf den Handlungsbedarf, die Zielgenauigkeit und die geforderte Zweckbin-
dung der durch die hohere Kapitaleinkommensbesteuerung erzielten Einnahmen.
Dariiber hinaus sind bei einer Annahme der Initiative erhebliche negative Auswir-
kungen auf die Standortattraktivitit und die Anreize zur Kapitalbildung zu erwarten,
gerade mit Blick auf die hohe Steuerempfindlichkeit von Kapitaleinkommen. Davon
betroffen wiren nicht nur kapitaleinkommensstarke Personen, sondern samtliche
Wirtschaftsakteure in der Schweiz.

4.3.1 Kein Handlungsbedarf

Einkommen in der Schweiz gleichmiissig verteilt

Wie unter Ziffer 2.4 beschrieben, sind in der Schweiz die Markteinkommen — also
die Einkommen vor Steuern und Transferleistungen — im internationalen Vergleich
sehr gleichméssig verteilt. Beim Gini-Index, einem héufig verwendeten Ungleich-
heitsmass, weist die Schweiz einen niedrigen Wert auf. Aufgrund der gleichmassi-
gen Verteilung der Markteinkommen ist der staatliche Umverteilungsbedarf in der
Schweiz niedriger als in anderen Landern. Dennoch findet vor allem mittels Trans-
ferleistungen ausgabenseitig und ergénzend mittels Steuern einnahmenseitig bereits
eine spiirbare Umverteilung statt.

Bereits hohe Gesamtbelastung auf Kapitaleinkommen

Wie in Ziffer 2.2 beschrieben, erhebt die Schweiz als eines von wenigen OECD-
Lindern eine allgemeine Vermdgenssteuer. Diese hat dkonomisch betrachtet die
Wirkung einer Sollertragssteuer, indem sie ein «Standardeinkommen» auf das
Vermogen erfasst, losgeldst vom tatsdchlich erzielten Kapitaleinkommen. Wenn
zum Beispiel die Rendite auf das Vermogen 2 Prozent betrdgt, dann entspricht eine
Vermdgenssteuer von 0,5 Prozent faktisch einer Steuer auf dem erzielten Kapital-
einkommen von 25 Prozent.

Hinzu kommt die Einkommenssteuer auf den meisten Kapitaleinkommensbestand-
teilen. Dividenden (sofern keine qualifizierende Beteiligung von mindestens
10 Prozent des Kapitals vorliegt) und Zinsen werden voll dem steuerbaren Einkom-
men hinzugerechnet. Im Falle einer qualifizierenden Beteiligung werden Dividenden
teilbesteuert, um die wirtschaftliche Doppelbelastung durch die Gewinnsteuer (bei

59 ESTV (2019) L’évolution de la richesse en Suisse de 2003 & 2015 (keine dt. Ubers.).
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den Unternehmen) und die Einkommenssteuer (bei den Anteilseignerinnen und
-eignern) zu korrigieren.

Zusammen mit der im internationalen Vergleich hohen Vermogenssteuer ist in der
Schweiz — trotz der steuerbefreiten privaten Kapitalgewinne — die Gesamtbelastung
auf Kapitaleinkommen bereits recht hoch.

4.3.2 Ineffizientes Mittel gegen Einkommensungleichheit

Die Volksinitiative greift zu einem ineffizienten Instrument zur Minderung der
Einkommensungleichheit, weil die hohere Besteuerung primér bei der Art und nicht
bei der Hohe des Einkommens ankniipft.

Daten zur Einkommensentwicklung der verschiedenen Einkommensgruppen deuten
darauf hin, dass der in den letzten Jahren beobachtete liberproportionale Anstieg der
Topeinkommen weniger von hohen Kapitaleinkommen, sondern eher von Topsala-
ren getrieben wurde.®0 Ein Blick auf die volkswirtschaftliche Gesamtrechnung in der
Schweiz zeigt im Ubrigen, dass entgegen dem globalen TrendS! der Anteil des
Kapitaleinkommens am gesamten erzielten Einkommen seit Mitte der 1990er-Jahre
leicht abgenommen hat.62 Beides verdeutlicht, dass eine einseitig auf Kapitalein-
kommen abzielende hohere Besteuerung mit Blick auf die angestrebte Reduktion der
Einkommensungleichheit nicht zielgenau ist.

4.3.3 Schwiicht Anreize zur Kapitalbildung

Die Initiantinnen und Initianten argumentieren, dass Kapitaleinkommen leistungs-
freies Einkommen darstelle und deshalb eine hohere Besteuerung verdiene. Dem ist
Folgendes entgegenzuhalten: Kapital muss durch Wertschopfung und temporéren
Konsumverzicht erst gebildet werden, bevor darauf Kapitaleinkommen erzielt wer-
den kann. Im Falle von Erbschaften und Schenkungen fillt das Kapitaleinkommen
teilweise anderen Personen zu als denjenigen, die das Kapital gebildet haben. Ob
und gegebenenfalls wie stark diesem Umstand Rechnung getragen werden soll, muss
aber im Rahmen der Erbschafts- und Schenkungssteuerpolitik diskutiert werden.

Wie Arbeitskraft ist Kapital ein Produktionsfaktor, der entschédigt wird, wenn er
dem volkswirtschaftlichen Produktionsprozess zur Verfiigung gestellt wird. Was fiir
den Faktor Arbeit der Lohn ist, ist fiir das Kapital dessen Verzinsung. Die Verzin-
sung bzw. die Rendite auf dem Kapital ist die Entschidigung fiir den temporéren
Konsumverzicht und das eingegangene Vermogensrisiko.

Insbesondere Risikokapital iibernimmt die wichtige Rolle, wirtschaftliche Risiken zu
tragen. Dies trigt dazu bei, Lohnempfingerinnen und Lohnempfénger von diesen

60 Vgl. Fllmi, R. und Martinez, 1. (2017) Die Verteilung von Einkommen und Vermégen in
der Schweiz, UBS Center Public Paper #6.

61 Dao, M. C., Das, M., Koczan, Z. und Lian, W. (2017) Why Is Labor Receiving a Smaller
Share of Global Income? Theory and Empirical Evidence. IMF WP/17/169.

62 Daten: BFS (2019) Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung. Berechnungen der ESTV.
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Risiken abzuschirmen, die sich sonst durch stirkere Lohnschwankungen und instabi-
lere Beschiftigungsverhdltnisse zeigen wiirden.

Ein gut ausgebauter Kapitalstock ist daher — neben der Technologie — eine der
wichtigsten Voraussetzungen fiir wirtschaftliche Prosperitit. Dies gilt in besonderem
Masse fiir Lohnabhéngige, weil ein gut ausgebauter Kapitalstock die Arbeitsproduk-
tivitdt steigert und dadurch die Lohne erhoht.

Aufgrund der derzeit international weit verbreiteten Modelle zur Minderung der
Doppelbelastung auf Dividendeneinkommen wiirde die Annahme der Initiative die
Schweiz im internationalen Steuerwettbewerb bei der Dividendenbesteuerung ent-
scheidend zuriickwerfen. Entsprechend wiirde die Initiative die Standortattraktivitét
der Schweiz fiir kapitaleinkommensstarke Personen verschlechtern, hitte negative
Auswirkungen auf die Anreize zur Kapitalbildung und wiirde dadurch mittelfristig
den Kapitalstock pro Arbeitskraft verringern. Diese Entwicklungen hitten tendenzi-
ell negative Auswirkungen auf die Arbeitseinkommen. Somit wiirde die zusétzliche
Steuerbelastung letztlich von Wirtschaftsakteuren wie zum Beispiel Lohnabhéngi-
gen getragen, die von der Erhhung der Besteuerung der Kapitaleinkommen direkt
nicht betroffen sind.

4.3.4 Kapitaleinkommen reagiert stark auf Besteuerung

Die Hohe der steuerbaren Vermogen reagiert sehr empfindlich auf die Besteuerung.
Aus Schitzungen mit Kantonsdaten geht hervor, dass eine Senkung der Vermogens-
steuersitze um einen Prozentpunkt die Hohe der deklarierten Vermdgen iiber einen
Zeitraum von sechs Jahren um mindestens 43 Prozent erh6ht.63 Bei grossen Verdn-
derungen der Steuerbelastung reagieren die Vermdgen gemiss der Untersuchung
iiberproportional stark. Diese Steuerempfindlichkeit ldsst sich durch folgende Wir-
kungskandle erklédren:

—  Reduktion der Vermdgen durch die Steuer selber («mechanischer» Effekt);

—  Zu- oder Wegzug vermodgender Steuerzahlerinnen und Steuerzahler (Mobi-
litat);

—  Verdnderung der Vermogensbildung durch erhohten oder reduzierten
Arbeitseinsatz und durch das Sparverhalten;

—  Verdnderung der Immobilienpreise (Kapitalisierung der Vermogenssteuern
in den Immobilienpreisen);

—  Steueroptimierung (Verlagerung in steuerlich giinstigere Vermdgenswerte);
—  Steuerhinterziehung (Nichtdeklaration von Vermdgenswerten).

Aus den Schitzungen gehen folgende Hinweise iiber die relative Bedeutung der
Wirkungskanile hervor. Ungeféhr 6 Prozent sind durch die Verdnderung des Spar-
verhaltens und den damit verbundenen «mechanischen» Effekt erkldrt. Rund ein

63 Vgl. Briilhart, M., Gruber, J., Krapf, M. und Schmidheiny, K. (2019) Behavioral Respon-
ses to Wealth Taxes: Evidence from Switzerland. Centre for Economic Policy Research.
Discussion Paper DP14054.
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Viertel ist auf die Mobilitit der Steuerpflichtigen und rund ein Fiinftel auf die Kapi-
talisierung der Vermogenssteuern in den Immobilienpreisen zuriickzufiihren.
Schliesslich kommt etwa die Halfte der Steuerempfindlichkeit von der Verdnderung
der Hohe der steuerbaren Finanzanlagen. Die Erkldrung fiir diesen letzten und
grossten Anteil ist offen. Die Autoren der Untersuchung vermuten, dass vor allem
Verdnderungen des Ausmasses an Steuerhinterziehung von ortsgebundenen Steuer-
pflichtigen als Folge einer Erhdhung oder Senkung der Vermdgenssteuern eine
plausible Erklarung sind.

Als alternative Erkldarungen kommen insbesondere Steueroptimierung, also legale
Ausweichreaktionen in Frage. Offen bleibt, zu welchen Anteilen die Steuerempfind-
lichkeit der Finanzanlagen auf illegales oder legales Verhalten zuriickzufiihren ist.

Aus den Schitzungen zur Steuerempfindlichkeit der Vermdgen lésst sich ableiten,
dass Kapitaleinkommen stirker auf Besteuerung reagiert als Arbeitseinkommen.
Obwohl Vermdgen und Kapitaleinkommen eng verkniipft sind, ist auf gewisse
Unterschiede in der Beurteilung der jeweiligen Steuerempfindlichkeiten hinzuwei-
sen. So libertrégt sich beispielsweise derjenige Teil der Steuersensitivitdt, der auf die
Verdnderung der Immobilienpreise zuriickzufiihren ist, zumindest in der kurzen und
mittleren Frist nicht eins zu eins auf die Kapitaleinkommen.

Hingegen sind bei der Beurteilung der Steuerempfindlichkeit von Kapitaleinkom-
men weitere Formen von moglichen Ausweichreaktionen zu beriicksichtigen, die
vor allem dann zu erwarten sind, wenn Anteilseignerinnen und -eigner mit grossen
Beteiligungen zugleich in ihren Unternehmen angestellt sind (z. B. in Familienbe-
trieben). In dieser Konstellation setzt eine verstirkte Besteuerung von Kapitalein-
kommen Anreize, den Anteilseignerinnen und -eignern das Einkommen iiber andere
Kanile zufliessen zu lassen, z. B. durch:

—  hohere und vermehrt erfolgsabhéingige Vergiitungen;
—  Lohnnebenleistungen wie zum Beispiel Geschiftswagen;
—  privaten Konsum, der als Geschéaftsaufwand deklariert wird.

Das Optimierungspotenzial durch solche Ausweichreaktionen wird durch rechtliche
Bestimmungen zwar eingeschréinkt, ein gewisser Spielraum fiir Steueroptimierung
besteht aber.

Weil Kapitaleinkommen sehr steuerempfindlich ist, wird eine hohere Steuerbelas-
tung desselben kaum zu den von den Initiantinnen und Initianten erhofften Mehrein-
nahmen fiihren. Je nach Hohe der tatsdchlichen Steuerempfindlichkeit werden die
Mehreinnahmen unter Umstidnden deutlich geringer ausfallen. Theoretisch — wenn
die Steuerempfindlichkeit noch hdher ist als erwartet — kdnnen sogar Minderein-
nahmen resultieren.
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4.3.5 Ausbau der Umverteilung losgelést von
Bedarfsiiberlegungen

Die Volksinitiative will die Steuereinnahmen, die sich aus der Besteuerung der
Kapitaleinkommen im Umfang von 150 Prozent anstatt 100 Prozent ergeben, fiir
Steuerermissigungen fiir tiefe oder mittlere Arbeitseinkommen oder fiir Transfer-
zahlungen zugunsten der sozialen Wohlfahrt einsetzen. Es muss damit gerechnet
werden, dass der fiir die Riickverteilung zur Verfiigung stehende Betrag iiber die
Jahre sehr volatil und auch nach einer Umsetzung der Initiative schwierig zu prog-
nostizieren sein wird. Es wiirde sich zudem die Frage stellen, ob zur Erfiillung des
Anliegens der Volksinitiative eine direkte Zweckbindung von entsprechenden
Mehreinnahmen fiir Sozialausgaben oder flir die Erméssigung der Steuerbelastung
von tiefen oder mittleren Arbeitseinkommen gewéhlt wiirde. In diesem Fall wiirden
sich die Volatilitdt und die schwierige Prognostizierbarkeit der Steuereinnahmen von
Kapitaleinkommen noch direkter auf das zusétzlich zur Verfiigung stehende Umver-
teilungsvolumen {iibertragen. Unabhéngig davon wiirde eine zusétzliche Umvertei-
lung ausgeldst, die von den unsicheren und stark schwankenden Steuereinnahmen
aus Kapitaleinkommen abhéngt und nicht von Bedarfsiiberlegungen.

4.4 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen
der Schweiz

Das Anliegen der Initiative ist mit internationalen Verpflichtungen der Schweiz
vereinbar.

5 Schlussfolgerungen

Der Bundesrat beantragt den eidgendssischen Riten, die Volksinitiative «Lohne
entlasten, Kapital gerecht besteuern» Volk und Stdnden zur Ablehnung zu empfeh-
len. Dies aus folgenden Griinden:

— In der Schweiz sind die Markteinkommen im internationalen Vergleich
gleichmissig verteilt. Der Umverteilungsbedarf ist daher geringer als in an-
deren Léandern.

—  Uber verschiedene einnahmen- und vor allem ausgabenseitige Kanile findet
heute eine Umverteilung statt. Deren Ausgestaltung und Ausmass beruhen
auf demokratisch gefillten Entscheiden in Bund, Kantonen und Gemeinden.

— Die Volksinitiative schldgt ein wenig zielgenaues Instrument vor, um die
Einkommensungleichheit zu bekdmpfen, weil sich die hohere Besteuerung
primér auf die Art und nicht auf die Hohe der Einkommen bezieht.

—  Eine stirkere Besteuerung von Kapitaleinkommen wiirde die Standortattrak-
tivitdt fiir kapitaleinkommensstarke Personen verschlechtern, hétte negative
Auswirkungen auf die Anreize zur Vermdgensbildung und wiirde dadurch
mittelfristig das volkswirtschaftlich pro Arbeitskraft zur Verfiigung stehende
Kapital verringern. Dies hédtte nicht zuletzt fiir Lohnabhéngige negative
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Konsequenzen. Im Weiteren wiirden aufgrund der hohen Steuerempfind-
lichkeit von Kapitaleinkommen die von den Initiantinnen und Initianten er-
hoffen Mehreinahmen kaum eintreffen, womit auch der bezweckte Umver-
teilungseffekt unterhohlt wiirde.

Die angestrebte Zweckbindung eines Teils der Steuerertridge von Kapitalein-
kommen wiirde zu einem von Bedarfsiiberlegungen losgeldsten Ausbau des
Umverteilungsvolumens fiihren.
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