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Botschaft
Uber die Volksinitiative «flr eine K apitalgewinnsteuer »

vom 25. Oktober 2000

Sehr geehrte Herren Présidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir legen Ihnen hiermit die Botschaft Uber die Volksinitiative «fir eine Kapitalge-
winnsteuer» vor und beantragen Ihnen, die Initiative Volk und Sténden mit der
Empfehlung auf Ablehnung zur Abstimmung zu unterbreiten.

Der Entwurf zu einem entsprechenden Bundesbeschluss liegt bei.

Wir versichern Sie, sehr geehrte Herren Présidenten, sehr geehrte Damen und Her-
ren, unserer vorzuglichen Hochachtung.

25. Oktober 2000 Im Namen des Schwei zerischen Bundesrates

Der Bundespréasident: Adolf Ogi
11152 Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz

2000-1111 5995



Ubersicht

Am 5. November 1999 wurde die Volksinitiative «fir eine Kapitalgewinnsteuer» in
der Form eines ausgearbeiteten Entwurfs eingereicht. Die Initiative verlangt eine
Ergénzung von Artikel 41ter der alten Bundesverfassung (aBV) durch die neuen Ab-
sitze 1ter und 5b's (entspricht Art. 128a Abs. 1 und Abs. 2 BV). Danach erhebt der
Bund «eine besondere Steuer auf realisierten Kapitalgewinnen auf beweglichem
Vermdgen, welche von der direkten Bundessteuer befreit sind» (Abs. 1ter aBV). Ab-
satz 5Yis Buchstaben a—c aBV sieht fir die Erhebung dieser Kapitalgewinnsteuer im
Einzelnen Folgendes vor: Kapitalgewinne sollen zu einem einheitlichen, pro-
portionalen Satz von mindestens 20 Prozent erfasst werden (Bst. a); Kapitalverluste
sollen im Steuerjahr und wahrend hdchstens zweier weiterer Jahre mit den Kapital-
gewinnen verrechnet werden durfen (Bst. b); geringfligige Gewinne soll die Gesetz-
gebung von der Seuer befreien (Bst. ¢). Die Gesetzgebung soll ausserdem vorsehen
koénnen, dass die Seuer auf Rechnung des Bundes von den Kantonen erhoben wird
(Bst. ¢). Shliesslich soll die Gesetzgebung zur Steuersicherung eine Quellensteuer
vorsehen kénnen (Bst. ¢).

Gleichzeitig verlangt die Volksinitiative eine Erganzung der Ubergangsbestimmun-
gen aBV mit einem neuen Artikel 8auater (entspricht Art. 197 Ziff. 1 BV). Danach hat
der Bundesrat fur den Fall, dassinnert dreier Jahre nach Annahme der neuen Ver-
fassungsbestimmungen Uber die Kapitalgewinnsteuer kein Ausfiihrungsgesetz in
Kraft gesetzt wird, die notwendigen Ausfuhrungsbestimmungen auf dem Verord-
nungsweg zu erlassen (Art. 8auater Abs, 1-4 aBV).

Die Initiative ist als gliltig zu betrachten und Volk und Standen zur Abstimmung zu
unterbreiten. Der Bundesrat beantragt der Bundesversammlung die Ablehnung der
Volksinitiative ohne Gegenentwurf.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht hat der Bund bereits heute die Kompetenz, neben
dem Einkommen aus Erwerbstétigkeit und den Vermdgensertrdgen auch die Ge-
winne auf beweglichem (und unbeweglichem) Vermdgen zu besteuern. Eine aus-
drickliche Erwahnung von Gewinnen auf beweglichem Kapitalvermégen in der
Verfassung, wie dies von den Initianten vorgeschlagen wird, ist deshalb entbehrlich.
Die heutige Rechtslage, wonach private Kapitalgewinne sowohl fur die direkte
Bundessteuer wie auch fur die direkten Steuern der Kantone und Gemeinden steu-
erfrei sind, entspricht den Anforderungen der Steuerharmonisierung.

Kapitalgewinne werden schon heute steuerlich erfasst, falls sie von einer juristi-
schen Person oder im Geschaftsvermdgen einer natirlichen Person erzielt werden.
Nur im Bereich des privaten beweglichen Vermdgens sind Kapitalgewinne von
der direkten Bundessteuer und den direkten Steuern der Kantone und Gemein-
den ausgenommen. Die Initianten wollen diesen Zustand andern. Ausgehend
von den Grundsatzen der gleichméssigen Besteuerung und der Besteuerung nach
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit sollen nicht nur Arbeitseinkommen und
Vemdgensertrage, sondern auch effektiv realisierte Kapitalgewinne besteuert
werden.
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Die Initianten begriinden die Einfiihrung einer Kapitalgewinnsteuer u.a. auch da-
mit, dass die Schweiz praktisch das einzige Industrieland ohne Kapital gewinnsteuer
sei. Der internationale Vergleich einer einzigen Seuerart ist jedoch, solange er
nicht in einer Gesamtsicht des Steuersystems erfolgt, nur von beschrankter Aussa-
gekraft. Soist u.a. zu beriicksichtigen, dassin der Schweiz im Unterschied zu vielen
Staaten das System der wirtschaftlichen Doppelbelastung gilt. Sodann ist zu erwéah-
nen, dass zahlreiche auslandische Staaten keine Vermogenssteuer flr Privatper-
sonen kennen. Demgegeniiber erheben alle Kantone, nicht aber der Bund, eine all-
gemeine Vermdgenssteuer. Durchschnittlich belauft sich die Steuerbelastung auf
etwa 3 bis 5 Promille des Reinvermbgens. Damit wird auch der Vermdgenszuwachs
beriicksichtigt, der sich u.a. aus der Erhdhung der Borsenkapitalisierung ergibt. Im
Jahre 1997 beliefen sich die Einnahmen aus der Vermdgenssteuer gesamtschweize-
risch auf tber 3 Milliarden Franken.

Was die so genannten einkommenssteuerfreien Vermdgensmilliondre anbelangt, so
handelt es sich dabei nicht um den Regelfall, sondern um gelegentlich vorkommen-
de Phanomene, die mit dem Abzug von Verlusten, Schuldzinsen und Liegenschafts-
unterhaltskosten zu tun haben. Sodann sollte nicht Ubersehen werden, dass trotz
Reineinkommen von null Franken die Grundstlickgewinnsteuer geschuldet sein
kann. Schliesdlich steht auch fest, dass rund zwei Drittel der Einnahmen aus der di-
rekten Bundessteuer der natirlichen Personen von nur rund 11 Prozent aller Steu-
erpflichtigen aufgebracht werden. Es trifft daher nicht zu, dass die grossen Ein-
kommen und Vermdgen in der Schweiz der Besteuerung entgehen.

Trotz teilweiser Kritik ist bereits nach geltendem Recht bei zahlreichen Sachver-
halten mit Verdusserung von Vermogenswerten die Einkommenssteuer geschuldet
(gewerbsméassiger Handel, Mantelhandel, Transponierung, direkte Teilliquidation,
indirekte Teilliquidation, Verkauf der Aktien innerhalb der Sperrfrist nach Um-
wandlung einer Einzelunternehmung oder Personengesellschaft in eine Aktienge-
sellschaft).

Der Bundesrat lehnt die mit der Volksinitiative geforderte Kapital gewinnsteuer oh-
ne Gegenvorschlag ab. Die Hauptméngel der Initiative liegen in der fehlenden
Praktikabilitét fur Steuerpflichtige und Steuerbehdrden, den entsprechenden negati-
ven Erfahrungen in den Kantonen sowie in der vergleichsweise geringen Ergiebig-
keit einer Kapital gewinnsteuer, wie sie von den Initianten vorgeschlagen wird. Eine
Kapitalgewinnsteuer wirde nicht nur u.a. mit der Vermogenssteuer kollidieren,
sondern ware auch finanziell unergiebig und administrativ sehr aufwendig. Ausser-
dem wiirden die mitunter schwierigen Abgrenzungen zwischen Geschéfts- und Pri-
vatvermogen sowie zwischen Kapitalgewinn und Vermdgensertrag durch eine all-
fallige Annahme der Initiative nicht entfallen.

Der Bundesrat will an der geltenden Seuerfreiheit der privaten Kapitalgewinne im
Rahmen einer gleichzeitigen Reform des Unternehmungssteuerrechts Korrekturen
anbringen. Dabei ist dem Uber Jahrzehnte gewachsenen schweizerischen Steuer-
system angemessen Rechnung zu tragen. Der Bundesrat hat im Rahmen der Um-
setzung von Steuerreformen gemass Finanzleitbild am 13. Marz 2000 u.a. be-
schlossen, die Einflhrung einer Beteiligungsgewinnsteuer unter Milderung der wirt-
schaftlichen Doppelbelastung eingehend zu prifen. Die dazu notwendigen Ab-
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klarungen konnen nicht bis zur Verabschiedung der Botschaft abgeschlossen
werden. Aus zeitlichen Griinden kann deshalb die Beteiligungsgewinnsteuer nicht
als indirekter Gegenvorschlag zur Initiative bereits in diese Botschaft integriert

wer den.
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Botschaft

1 Allgemeiner Teil
11 Formelles

Am 5. November 1999 reichte der Schweizerische Gewerkschaftsbund (SGB) diein
Form eines ausgearbeiteten Entwurfs abgefasste eidgendssische Volksinitiative «fir
eine Kapitalgewinnsteuer» ein.

1.1.1 Wortlaut der Initiative

Die Initiative lautet wie folgt:

Die Bundesverfassung wird wie folgt erganzt:

Art. 41ter Abs. 1ter (neu) und Abs. 59is (neu)

lter Der Bund erhebt eine besondere Steuer auf realisierten Kapitalgewinnen auf be-
weglichem Vermdgen, welche von der direkten Bundessteuer befreit sind.

Sbis F{ir die K apitalgewinnsteuer nach Absatz 1ter gilt:

a Kapitalgewinne werden zu einem einheitlichen, proportionalen Satz von
mindestens 20 Prozent besteuert.

b. Kapitaverluste konnen im Steuerjahr und wahrend hdchstens zweier weite-
rer Jahre mit den Kapitalgewinnen verrechnet werden.

c. Die Gesetzgebung befreit geringfligige Gewinne von der Steuer. Sie kann
weliter vorsehen, dass die Steuer auf Rechnung des Bundes von den Kanto-
nen erhoben wird. Sie kann zur Steuersicherung eine Quellensteuer vorse-
hen.

Die Ubergangsbestimmungen der Bundesverfassung werden wie folgt ergénzt:
Art. 8auater (neu)

1 Fadls innert dreier Jahre nach Annahme des Verfassungsartikels tiber die Kapital-
gewinnsteuer nach Artikel 41ter Absatz 1t und Absatz 5bis kein Ausfiihrungsgesetz
in Kraft gesetzt wird, erlésst der Bundesrat die notwendigen Ausfiihrungsbestim-
mungen auf dem Verordnungsweg.

2 Dabei gelten folgende Grundsétze:

a  Der Steuer unterliegen Kapitalgewinne, insbesondere auf Devisen, Wertpa-
pieren und Beteiligungen, einschliesslich Gewinne auf Optionen, Terminge-
schéften und anderen derivaten Anlageinstrumenten sowie auf Anteilen von
Anlagefonds.
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b. Steuerpflichtig ist, wer in der Schweiz steuerrechtlichen Wohnsitz oder Auf-
enthalt hat. Wer nach Artikel 56 des Bundesgesetzes vom 14. Dezember
1990 (ber die direkte Bundessteuer von der Steuerpflicht befreit ist, ist dies
auch fur die Kapitalgewinne.

c. Der Steuersatz betrégt 25 Prozent.

d. Pro Jahr sind pro Steuerpflichtigen die ersten 5000 Franken Kapitalgewinne
steuerfrei.

e. Der Bundesrat kann zur Steuersicherung die Kapitalgewinnsteuer soweit
madglich an der Quelle erheben.

3 Der Bundesrat kann zur Gewéhrleistung der familidgren Nachfolgeregelung bel
kleinen und mittleren Unternehmungen langjahrige Zahlungsfristen vorsehen.

4 Der Bundesrat erlasst im Weiteren die notwendigen Normen zur Erhebung der
Steuer, namentlich solche Uber die Haftung, das Verfahren, die Amts- und Rechts-
hilfe, die Rechtsmittel, die Falligkeit, die Verjghrung und die Strafnormen. Er kann
dabei Bussen bis zum Finffachen der hinterzogenen Steuer und Geféngnis bis zu
drei Jahren vorsehen. Den gleichen Strafen unterstehen professionelle Wertpapier-
handler, welche den Pflichten zur Steuersicherung nicht gentigen.

1.1.2 Zustandekommen

Die Bundeskanzlei stellte mit Verfligung vom 9. Dezember 1999 fest, dass die am
5. November 1999 eingereichte Initiative mit 104 407 giiltigen Unterschriften for-
mell zu Stande gekommen ist (BBI 1999 9791).

113 Behandlungsfrist

Die Botschaft des Bundesrates zur Initiative ist nach Artikel 29 Absatz 1 des Ge-
schaftsverkehrsgesetzes (GVG; SR 171.11) spétestens innert 12 Monaten nach Ein-
reichung der Initiative, aso bis zum 4. November 2000, der Bundesversammlung zu
unterbreiten.

Der Beschluss der Bundesversammiung dariiber, ob sie der Initiative in der einge-
reichten Form zustimmt oder sie ablehnt, muss nach spétestens 30 Monaten gefasst
werden, das heisst bis spétestens am 4. Mai 2002. Hat mindestens ein Rat beschlos-
sen, dass ein direkter oder indirekter Gegenvorschlag unterbreitet werden soll, so
kann die Bundesversammlung diese Frist um ein Jahr verlangern.

Der Bundesrat hat am 13. Mé&rz 2000 beschlossen, der Bundesversammiung die Ab-
lehnung der Volksinitiative zu beantragen und ihr weder einen Gegenentwurf noch
einen mit der Volksinitiative eng zusammenhangenden Erlass zu unterbreiten.

114 Folgen der neuen Bundesverfassung
vom 18. April 1999

Nach der Annahme der neuen Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV) werden

die von der Volksinitiative «fUr eine Kapitalgewinnsteuer» verlangten neuen Ver-
fassungsbestimmungen nicht mehr die in der alten Bundesverfassung (aBV) ver-
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wendete Nummerierung (Art. 41ter Abs. 1t und Abs. 5bis aBV sowie Art. 8quater
Ubergangsbestimmungen aBV) tragen konnen, sondern an die neue Bundesver-
fassung angepasst (Art. 128a Abs. 1 und Abs. 2 sowie Art. 197 Ziff. 1 BV) werden
miissen. Der Text der Volksinitiative bedarf dabei ausser der Anpassung der Verweise
an die neue Nummerierung keiner redaktionellen Anderung.

115 Die Mitwirkung der Kantone

Die Volksinitiative will durch eine «besondere Steuer» realisierte Kapitalgewinne
auf beweglichem Privatvermdgen erfassen. Die Kapitalgewinne sollen zu einem ein-
heitlichen, proportionalen Satz von mindestens 20 Prozent besteuert werden. Das
Besondere an dieser direkten Steuer besteht somit neben ihrer Einflhrung darin,
dass die Gewinne nicht zum Ubrigen Einkommen gez&hlt und nicht zu einem pro-
gressiven Tarif besteuert werden. Dabei falt auf, dass die Initiative keinen aus-
dricklichen Ausschluss kantonaler und kommunaler Besteuerung vorschlégt, wie er
in Artikel 134 BV (Art. 41bis Abs. 2 und Art. 41te Abs. 2 aBV) fir die Mehrwert-
steuer, die besonderen Verbrauchssteuern, die Stempel steuer und die Verrechnungs-
steuer vorgesehen ist. Fraglich ist, ob die Initianten die Besteuerungskompetenz des
Bundes dennoch as ausschliessliche verstanden haben. Der vergleichsweise hohe
Steuersatz von mindestens 20 Prozent — gegenuiber dem Hochstsatz von 11,5 Pro-
zent bei der direkten Bundessteuer — deutet in diese Richtung. Zusammen mit einer
durchschnittlichen kantonalen Kapitalgewinnsteuer von rund 25 Prozent wirde an-
sonsten die steuerliche Belastung rund die Hélfte der Kapitalgewinne ausmachen.
Zum selben Resultat fuhrt die Auslegung der Ubergangsbestimmungen, wonach der
Bundesrat auf dem Verordnungsweg die notwendigen Ausfiihrungsbestimmungen
fir eine Bundessteuer, nicht jedoch eine harmonisierte Norm fir die Kantone, er-
|&sst.

Bei systematischer Auslegung der Verfassung musste dagegen mit Blick auf den
Steuerharmonisierungsauftrag (Art. 129 BV, Art. 42auinquies gBV), mit dem eine ver-
tikale und eine horizontal e formelle Steuerharmonisierung angestrebt wird, eine Ge-
setzesdnderung nicht nur das Bundesgesetz vom 14. Dezember 1990 Uber die direkte
Bundessteuer (DBG), sondern auch das Bundesgesetz vom 14. Dezember 1990 tber
die Harmonisierung der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden (StHG) um-
fassen. Sodann ist in Betracht zu ziehen, dass geméss Initiative die Kantone mit der
Steuererhebung zu betrauen wéren. Es war deshalb mit Riicksicht auf die in Arti-
kel 45 BV statuierte Mitwirkung der Kantone an der Willensbildung des Bundes an-
gezeigt, dass den Kantonen Gelegenheit gegeben wurde, zur Volksinitiative Stellung
zu nehmen. Aus zeitlichen Griinden beschrénkte sich diese Mitwirkung auf eine im
Fruhjahr 2000 durchgefiihrte Konsultation der Konferenz der Finanzdirektorinnen
und Finanzdirektoren der Kantone (FDK) sowie der Konferenz Staatlicher Steuer-
beamter. Diese haben sich wie folgt gedussert:

Die FDK teilte mit, dass die im Botschaftsentwurf vertretene Stossrichtung ihren
bisherigen Meinungsdusserungen entspreche, wonach eine generelle Kapital gewinn-
steuer zufolge des Missverha tnisses zwischen Aufwand und Ertrag (mangelnde Er-
hebungseffizienz) abzulehnen sei. Zur Frage der EinfUhrung einer Beteiligungs-
gewinnsteuer kdnne sie erst dann einlasslich Stellung nehmen, wenn die Antréage der
«Expertenkommission rechtsformneutral e Unternehmensbesteuerung» vorlagen.
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Der Ausschuss der Konferenz Staatlicher Steuerbeamter war ebenfalls damit einver-
standen, dass die Initiative Volk und Stadnden ohne Gegenvorschlag mit der Emp-
fehlung auf Ablehnung zur Abstimmung unterbreitet wird. Der Botschaftsentwurf
enthalte eine ausfuhrliche Darstellung aller in Frage stehenden Probleme. Insbeson-
dere seien die angefiihrten Griinde fir die steuerliche Nichterfassung der Gewinne
auf beweglichem Privatvermdgen in alen Teilen zutreffend und Uberzeugend.

1.2 Glltigkeit
1.21 Einheit der Form und der Materie

Dasin Artikel 139 Absatz 3 BV statuierte Gebot der Einheit der Form verlangt, dass
eine Volksinitiative entweder as algemeine Anregung oder as ausgearbeiteter
Entwurf ausformuliert sein muss; Mischformen sind nicht gestattet (Art. 75 Abs. 3
des Bundesgesetzes vom 17. Dezember 1976 (ber die politischen Rechte, BPR,
SR 161.1). Bei der vorliegenden Initiative ist die Einheit der Form gewahrt, da sie
alsvollsténdig ausgearbeiteter Entwurf vorliegt.

Das Gebot der Einheit der Materie (Art. 139 Abs. 3 BV) soll sicherstellen, dass mit
dem Initiativbegehren nicht mehrere, sachlich nicht zusammenhéangende Fragen zur
Abstimmung gelangen, die eine freie und unverfalschte demokratische Willens-
bildung und -kundgabe verunmdglichen. Die Einheit der Materie ist gewahrt, wenn
zwischen den einzelnen Teilen der Initiative ein sachlicher Zusammenhang besteht
(Art. 75 Abs. 2 BPR). Die vorliegende Initiative «fur eine Kapitalgewinnsteuer» be-
schrankt sich thematisch auf Vorschriften (iber das Steuersubjekt, das Steuerobjekt,
den Steuertarif und das Erhebungsverfahren. Innerhalb dieser Regelungsmaterie be-
steht ein gentigender sachlicher Zusammenhang. Die Einheit der Materie ist ge-
wahrt.

1.2.2 Durchfihrbarkeit

Die Durchfiihrung kann, wie noch zu zeigen sein wird (vgl. Ziff. 3.1 hienach), so-
wohl fir Steuerpflichtige wie auch fur die Steuerbehdrden ausserordentlich schwie-
rig und entsprechend aufwendig sein. Derartige Umsetzungsprobleme konnen je-
doch nach der Doktrin (vgl. statt vieler Pierre Tschannen, Stimmrecht und politische
Verstandigung, Bern 1995, S. 79 ff., mw.H.) und konstanter Praxis eine Unglilti-
gerkldrung nicht rechtfertigen. Ungliltig erklért werden durfen einzig Volksinitiati-
ven, die zweifelsfrei nie umgesetzt werden kénnen.

2 Besonderer Teil
2.1 Ziel der Volksinitiative

Die Initianten aus dem Umfeld des SGB wollen mit der Volksinitiative fir eine Ka-
pitalgewinnsteuer politisch Druck machen und die Steuergerechtigkeit verbessern.
Gegen die in der Schweiz geltende Steuerfreiheit von Gewinnen auf beweglichem
Kapitalvermbgen bringen sie im Wesentlichen vor, diese sei ungerecht und in der
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industrialisierten Wt fast einmalig. Fur die Initiative sprechen nach Auffassung ih-
rer Urheber insbesondere folgende Argumente:

— die Kapitalgewinnsteuer werfe mindestens 400 bis 1000 Millionen Franken
Ertrag pro Jahr ab. Dabei sei davon auszugehen, dass nur ein Viertel der be-
troffenen Kapitalien in privatem, inléndischem Besitz seien;

—  zur Steuersicherung kénne durch Gesetz eine Quellensteuer vorgesehen wer-
den. Diese Quellensteuer stelle eine Erhebungsform dar, welche das Bankge-
heimnis nicht in Frage stelle;

— ausser der Schweiz kenne im OECD-Raum einzig Griechenland ebenfalls
keine K apitalgewinnsteuer;

— die Erhebung der Kapitalgewinnsteuer sei heute im Vergleich zu friher dank
EDV zweckmassiger und leichter zu bewerkstelligen. Die elektronische Bor-
se erfasse namlich jede Wertpapiertransaktion mit dem zugehdrigen Preis,
was eine jederzeitige Berechnung des Kapitalgewinns ermdgliche.

2.2 Anlass zur Volksinitiative

Anlass zur Initiative war fir den SGB nach eigenem Bekunden u.a., dass von Ende
1990 bis Ende 1997 der Wert aler an der Borse registrierten Schweizer Aktien (so
genannte Borsenkapitaisierung) um dber 600 Milliarden Franken, davon alein im
Jahr 1997 um 300 Milliarden Franken zugenommen habe. Die bei einem Verkauf
erzielten Kapitalgewinne seien fir Private steuerfrel geblieben (Broschiire des SGB
«Fur eine Kapitalgewinnsteuer», Mai 1998, S. 4 und 5). In diesem Zusammenhang
weisen die Initianten auch darauf hin, dass das Vermdgen der 250 Reichsten in der
Schweiz im Jahr 1997 um 60 Milliarden Franken zugenommen habe. Diese 60 Mil-
liarden Franken Gewinn seien wegen der fehlenden Kapitalgewinnsteuer steuerfrei
geblieben. Wortlich fuhren die Initianten dazu aus: «Selbstverstandlich handelt es
sich nicht oder nur zum kleineren Teil um redlisierte (d.h. durch Aktienverkaufe er-
Zielte) Gewinne. Doch um einen Vermdgenszuwachs, resp. um ein Einkommen,
handelt es sich allemal» (Broschiire des SGB «Fir eine Kapitalgewinnsteuer», Mai
1998, S. 10 und 11). An anderer Stelle schreiben die Initianten freilich, Kapital-
gewinne seien Wertzuwéchse von privaten Besitzern aus dem Verkauf von Aktien,
aus Devisengeschéften, Optionen, spekulativen Termingeschéften und aus Anlage-
fondsanteilen. Sie raumen auch ein, dass die Borsengewinne grosstenteils Buchge-
winne sind, die bel einem Preisriickgang der Aktienwerte auch wieder dahin-
schmelzen kénnen. Zu besteuern seien Kapitalgewinne nur, wenn sie redisiert wer-
den, d.h., wenn aus Verkdufen tatsdchlich Gewinne anfallen (Broschire des SGB
«Fr eine K apitalgewinnsteuer», Mai 1998, S. 5, 11, 15).

Weiterer Anlass fur die Initiative war das Phénomen der einkommenssteuerfreien
Vermbgensmilliondre. Burgerinnen und Blrger seien enttéuscht und verbittert tber
diese Steuerschlupflécher und legalen Steuerumgehungen. Der nationale Zusam-
menhalt sei gefdhrdet, wenn die Leute das Gefuhl haben missten, die Steuerge-
rechtigkeit im Lande sei dauernd verletzt.

Zusammenfassend verlangen die Initianten die Einfihrung einer Steuer von 20-25
Prozent auf den privaten Kapitalgewinnen. Sie begriinden dieses Begehren haupt-
sachlich damit, dass private Kapitalgewinne gleich zu behandeln seien wie Liegen-
schaftsgewinne oder Lohneinkommen. Die Einfilhrung der Kapitalgewinnsteuer sei
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ein Akt der Steuergerechtigkeit (Broschire des SGB «Fir eine Kapitalgewinn-
steuer», Mai 1998, S. 11).

2.3 Das geltende Recht
231 Bestehende Verfassungsgrundlagen

Die verfassungsméssigen Grundsétze der Besteuerung ergeben sich aus Artikel 8
Absatz 1 und Artikel 9 BV (Art. 4 Abs. 1 aBV) sowie vorab aus Artikel 127 BV.
Danach ist die Ausgestaltung der Steuern, namentlich der Kreis der Steuer-
pflichtigen, der Gegenstand der Steuer und deren Bemessung, in den Grundziigen im
Gesetz selbst, d.h. in einem referendumspflichtigen Erlass, zu regeln (Legali-
téatsprinzip, Art. 164 Abs. 1 Bst. d BV). Zu beachten sind dabei neben dem Willkur-
verbot insbesondere die Grundsétze der Allgemeinheit und der Gleichméssigkeit der
Besteuerung sowie der Grundsatz der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Lei-
stungsféhigkeit. Ebenfalls von Bedeutung ist der Grundsatz der Praktikabilitét, der
einen engen Bezug aufweist zum Verhatnisméssigkeitsprinzip. Schliesslich hat der
Gesetzgeber auch das Eigentum zu gewéhrleisten, insbesondere die wesentlichen,
sich aus dem Eigentum ergebenden Verfiigungs- und Nutzungsrechte zu wahren
(Art. 26 BV).

Verfassungsméssige Grundlage fir die Einkommenssteuer ist Artikel 128 BV
(Art. 41ter Abs. 1 Bst. ¢ und Abs. 5 aBV). Danach hat der Bund im Sinne einer
Sachkompetenz u.a. die Befugnis, vom Einkommen der naturlichen Personen eine
direkte Bundessteuer zu erheben. Zwar geht die Verfassung nicht von einem be-
stimmten Einkommensbegriff aus. Die Verwendung des Begriffs «Einkommen» be-
deutet aber, dass darunter das Einkommen in seiner Gesamtheit zu verstehen ist. Es
kénnen m.aW. samtliche die wirtschaftliche Leistungsféhigkeit steigernden Ele-
mente, wozu Einkinfte aus Arbeit, aus Vermoégensertrégen und Vermdgensge-
winnen gleichermassen gehdren, besteuert werden (Reinvermdgenszugangstheorie).

Der Bund hat demnach bereits heute die verfassungsmassige Kompetenz, neben dem
Einkommen aus Erwerbstétigkeit und den Vermégensertrégen auch die Gewinne auf
beweglichem (und unbeweglichem) Vermdgen zu besteuern. Eine ausdriickliche
Erwadhnung von Gewinnen auf beweglichem Kapitalvermégen in der Verfassung ist
entbehrlich.

Gemass Artikel 129 BV (Art. 42auinquies aBV) legt der Bund die Grundsétze fest tiber
die Harmonisierung der direkten Steuern von Bund, Kantonen und Gemeinden; er
berticksichtigt die Harmonisierungsbestrebungen der Kantone (Abs. 1). Die Harmo-
nisierung erstreckt sich auf Steuerpflicht, Gegenstand und zeitliche Bemessung der
Steuern, Verfahrensrecht und Steuerstrafrecht. Ausgenommen von der Harmoni-
sierung bleiben insbesondere die Steuertarife, die Steuersétze und die Steuerfreibe-
trége (Abs. 2). Das Ziel der Steuerharmonisierung besteht in der Angleichung der
Steuerrechtsordnungen von Bund und Kantonen. Angestrebt wird eine Verbesserung
der Transparenz des schweizerischen Steuerrechts sowie die Vereinfachung der
Steuerveranlagungen sowohl fiir die Steuerpflichtigen as auch, im Sinne eines Ra-
tionalisierungseffektes, fir die Steuerbehtrden. Der Harmonisierungsauftrag geméass
Artikel 129 BV (Art. 42quinquies aBV) erfasst deshalb die direkten Steuern des Bun-
des und der Kantone: Der Bund hat sowohl die Steuerordnungen der Kantone unter-
einander (horizontale Harmonisierung) als auch die Steuerordnungen von Bund und
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Kantonen (vertikale Harmonisierung) aufeinander abzustimmen. Artikel 129 Absét-
ze 1 und 2 BV (Art. 42quinquies gBV) verleiht dem Bund indessen keine (zusétzliche)
Steuererhebungskompetenz.

Die verfassungsméassige Harmonisierungskompetenz des Bundes umfasst den Be-
reich der direkten Steuern (ausgenommen die den Kantonen vorbehaltene Tarif-
hoheit) und bezieht sich damit auf alle Vermdgenszugange, die zum Einkommen
gehoren. Dazu zéhlen auch die Kapitalgewinne auf beweglichem Privatvermogen.
Unter harmonisierungsrechtlichen Gesichtspunkten erweist sich die heutige Rechts-
lage, wonach private Kapitalgewinne sowohl fir die direkte Bundessteuer (Art. 16
Abs. 3 DBG) als auch fir die direkten Steuern der Kantone und Gemeinden (Art. 7
Abs. 4 Bst. b StHG) steuerfrei sind, als harmonisierungskonform.

232 Die geltende gesetzliche Regelung
2321 Allgemeines

Das schweizerische Einkommenssteuerrecht basiert auf der sog. modifizierten Rein-
vermdgenszugangstheorie: Danach bilden samtliche Vermégenszugange in bar oder
in natura grundsétzlich steuerbares Einkommen, sofern das Gesetz den entspre-
chenden Vermdgenszufluss nicht steuerfrei erklart (wie etwa Schenkungen und Erb-
schaftszugange, die regelméssig von der Einkommensbesteuerung ausgenommen
sind). Entsprechend sind in der Schweiz sdmtliche Zufllisse im Geschéftsvermdgen
steuerbar, unabhéngig von der Rechtsform (Einzelfirma, Personengesellschaft, Ka-
pitalgesellschaft oder Genossenschaft). Deshalb werden Kapital gewinne schon heute
steuerlich erfasst, falls sie von einer juristischen Person oder im Geschéftsvermdgen
einer natlirlichen Person erzielt werden. Dies festzustellen ist deshalb von Bedeu-
tung, weil darliber weit verbreitete Missverstandnisse bestehen, denen teilweise auch
die Initianten unterliegen (vgl. Ziff. 2.2 hievor).

Im Bereich des privaten beweglichen Vermégens sind nun aber Kapitalgewinne
nach dem Recht sowohl der direkten Bundessteuer (Art. 16 Abs. 3 DBG) als auch
der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden (Art. 7 Abs. 4 StHG) von jegli-
cher Besteuerung ausgenommen. Die Initianten zielen auf die Beseitigung dieses
Zustandes ab. Ausgehend von den Grundsdtzen der gleichmassigen Besteuerung
sowie der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit sollen nicht nur
Arbeitseinkommen und Vermdgensertrége, sondern auch effektiv realisierte Kapi-
talgewinne besteuert werden. Darliber besteht, auch in der Literatur, weitgehende
Ubereinstimmung. Korrekturbedarf ist daher gegeben, aber nicht wie von den Ini-
tianten vorgeschlagen durch Einfihrung einer algemeinen Kapitalgewinnsteuer,
sondern in Richtung einer den Anforderungen der Steuergerechtigkeit, Ergiebigkeit
und Durchfiihrbarkeit angemessen Rechnung tregenden Steuerreform (vgl. Ziff. 5
hienach).

Was die Grundstiickgewinnsteuer anbelangt, so hat der Bund trotz verfassungs-
méssiger Kompetenz bisher stets darauf verzichtet, eine gesetzliche Grundlage zur
Erhebung einer solchen Steuer zu schaffen. Demgegeniiber sind die Kantone zur Er-
hebung einer Grundstiickgewinnsteuer verpflichtet (Art. 2 Abs. 1 Bst. d StHG); da-
bei lasst ihnen Artikel 12 Absatz 4 StHG die Wahl, entweder alle Grundstiickge-
winne mit einer besonderen Einkommenssteuer zu erfassen (monistisches System),
oder aber die Grundstiickgewinne des Geschaftsvermdgens mit der ordentlichen
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Einkommens- oder Gewinnsteuer, die Gewinne auf den privaten Grundstiicken da-
gegen mit einer besonderen Einkommensteuer zu erfassen (dualistisches System).

Daraus ergibt sich fir Bund und Kantone eine Ungleichbehandlung von Kapitalge-
winnen auf Privatvermdgen und Geschéftsvermdgen und fiir die Kantone zudem ei-
ne solche von beweglichem und unbeweglichem Privatvermdgen. Die Ungleich-
behandlung von beweglichem und unbeweglichem Privatvermdgen kann teilweise
damit begriindet werden, dass die Wertsteigerung von Land auch auf die Einzonung
und Erschliessung durch das Gemeinwesen zuriickzufiihren ist.

Aus dem Gesagten wird deutlich, dass der Unterscheidung von Geschéfts- und Pri-
vatvermdgen sowie der Abgrenzung von Kapitalgewinn und Vermogensertrag vor
allem deshalb grundlegende Bedeutung zukommt, weil die Gesetzgeber (sowohl im
Bund wie in den Kantonen) diametral entgegengesetzte Steuerfolgen an das Vor-
liegen von Gewinn (Steuerfreiheit) und Ertrag (Steuerbarkeit) kniipfen. Was die Zu-
gehdrigkeit zum Geschéfts- oder Privatvermdgen anbelangt, so erfolgt die Zuteilung
nach der so genannten Praponderanzmethode. Danach muss jeder Vermogenswert
vollumfénglich derjenigen Vermdgensart zugewiesen werden, der er Uberwiegend
dient (Art. 18 Abs. 2 DBG; Art. 8 Abs. 2 StHG). Zur Abgrenzung zwischen Kapi-
talgewinn und Vermogensertrag werden in der Lehre verschiedene Kriterien ver-
wendet (Substanzverzehr; Kontinuitétsprinzip; Gebrauchs- oder Nutzungsiiberlas-
sungsprinzip; subjektives und objektives Herkunftsprinzip, kombiniert mit dem
Nennwert- und Buchwertprinzip). Haufig, aber nicht konsequent, werden al's Ertrége
die vom Empfanger des Kapitals entrichteten Zahlungen qualifiziert, wahrend Ka-
pitalgewinne auf Zahlungen von Dritten beruhen.

2322 Einkommensbesteuer ung
bel Verausserungstatbestanden

Der Bereich des steuerfreien Kapitalgewinns ist mit Blick auf das Leistungsfahig-
keitsprinzip mdglichst klein zu halten; entsprechend ist der Vermdgensertragsbegriff
weit zu fassen, da die Steuerfreiheit der privaten Kapitalgewinne als systemwidrige
Ausnahme vom Prinzip der Reineinkommensbesteuerung erscheint. Nachfolgend
werden die Sachverhalte néher dargelegt, bei denen nach geltendem Recht Einkiinf-
te, welche gemeinhin als Vermdgensgewinne zu bezeichnen wéren, mit der Ein-
kommenssteuer erfasst werden:

Gewerbsmassiger Handel

Der Gesetzgeber hat in Artikel 16 Absatz 1 DBG, wie bereits in Artikel 21 Absatz 1
Ingress des Bundesratsbeschlusses vom 9. Dezember 1940 Uber die Erhebung einer
direkten Bundessteuer (BdBSt), den Grundsatz der Gesamtreineinkommensbe-
steuerung aufgestellt. Die hauptséchlichen steuerbaren Einkiinfte werden in den Ar-
tikeln 17 bis 23 DBG néher umschrieben. Hinsichtlich der steuerbaren Einkiinfte aus
selbststéndiger Erwerbstétigkeit nach Artikel 18 DBG hat das Bundesgericht in sei-
nem Urteil vom 8. Januar 1999 (publiziert in: Archiv fir Schweizerisches Abga
berecht [ASA] 67, 644 ff.) u.a. festgehalten, dass der Begriff der selbststéndigen
Erwerbstétigkeit umfassender ist als jener der Unternehmung, des Geschéftes oder
Gewerbes, die eine organisierte Einheit von Arbeit und Kapital erfordern. Nach Ar-
tikel 18 Absatz 1 DBG sind nebst den Einkiinften aus einem Betrieb und freien Be-
rufen auch ale Einkinfte «aus jeder anderen selbststéndigen Erwerbstétigkeit» steu-
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erbar. Aus der Entstehungsgeschichte des DBG ergibt sich nicht, dass der Gesetzge-
ber die Besteuerung der Einkiinfte aus Liegenschaften- oder Wertpapierhandel im
Vergleich zum fritheren Recht einschrénken wollte. Vielmehr nimmt der Gesetzge-
ber an, dass auch Gewinne aus einer Tétigkeit, die Uber die schlichte Vermdgens-
verwaltung hinausgeht, steuerbares Einkommen aus selbststandiger Erwerbstatigkeit
darstellen. Im Rahmen der Beratungen zum Bundesgesetz vom 19. Mé&rz 1999 uber
das Stabilisierungsprogramm verzichteten die eidg. Réte unter Hinweis auf das er-
wahnte Urteil des Bundesgerichts vom 8. Januar 1999 auf eine besondere Regelung
des «gewerbsmassigen Liegenschaften- und Wertpapierhandel s».

Mantelhandel

Der Handwechsel der Mehrheit der Beteiligungsrechte an einer inlandischen Akti-
engesellschaft, Kommanditaktiengesellschaft, Gesellschaft mit beschrankter Haftung
oder Genossenschaft, die wirtschaftlich liquidiert oder in liquide Form gebracht
worden ist, wird aus steuerlicher Sicht der Liquidation der Gesellschaft (oder Ge-
nossenschaft) mit anschliessender Neugriindung gleichgestellt. Der Uberschuss aus
der faktischen Liquidation stellt geméss Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe b des Bun-
desgesetzes vom 13. Oktober 1965 Uber die Verrechnungssteuer (VStG) in Ver-
bindung mit Artikel 20 der Vollziehungsverordnung vom 19. Dezember 1966 zum
VSIG (VStV) und Artikel 20 Absatz 1 Buchstabe ¢ DBG steuerbaren Ertrag aus be-
weglichem Kapitalvermogen dar. An Stelle eines steuerfreien Kapitalgewinns resul-
tiert bei der Ubertragung eines Aktienmantels somit ein der Verrechnungssteuer und
den Einkommenssteuern unterstellter Kapitalertrag.

Transponierung

Hierunter fallen Sachverhalte, bei denen eine natlirliche Person aus ihrem Privat-
vermdgen Aktien zu einem den Nennwert (ibersteigenden Preis in der Weise auf ei-
ne von ihr beherrschte Gesellschaft Ubertrégt, dass sie die Aktien entweder as
Sacheinlage gegen Ausgabe neuer Aktien mit einem héheren Nennwert als die ein-
gebrachten einbringt und/oder zu einem hdheren Preis (in bar oder gegen Dar-
|ehensgutschrift) verdussert. Der verdussernde Aktionar, der weiterhin (nunmehr in-
direkt Uber die von ihm beherrschte Gesellschaft) Uber diese Beteiligungsrechte
verfligt, erreicht mit einem solchen Vorgehen, dass latentes steuerbares Aus-
schittungssubstrat (offene und stille Reserven) in steuerfrel riickzahlbares Aktien-
kapital oder eine Kaufpreisforderung umgewandelt wird. Das Merkmal der Beherr-
schung bezieht sich dabei auf die Gesellschaft, in welche die Aktien eingebracht
werden. Bei der Ubertragung von Aktien auf eine vom Einbringer beherrschte Ge-
sellschaft handelt es sich nach der Praxis des Bundesgerichts wirtschaftlich betrach-
tet lediglich um eine Umstrukturierung des Vermogens («Verkauf an sich selbst»)
und nicht um eine Verdusserung der Beteiligungsrechte. Deshalb redlisiert der ver-
aussernde Aktionar statt eines steuerfreien Kapitalgewinns in dem Umfang steuerba-
res Einkommen, als der Nennwert der neuen Aktien und gegebenenfalls die Kauf-
preisforderung zusammen den Nennwert der eingebrachten Aktien Gbersteigen.

Direkte Teilliquidation

Darunter versteht man auch den Erwerb eigener Aktien. Setzt die erwerbende Ge-
sellschaft ihr Kapital nach dem Riickkauf herab oder verdussert sie die Aktien nicht
innert der in Artikel 4a Absatz 2 V StG erwahnten Frist, unterliegt die Differenz zwi-
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schen Verdusserungserlos und dem Nennwert der Aktien der Verrechnungs- bzw.
Einkommenssteuer. Der steuerbare Liquidationsiiberschuss gilt dabei in dem Jahr as
realisiert, in welchem die Verrechnungssteuerforderung entsteht (Art. 20 Abs. 1 Bst.
cDBG).

Indirekte Teilliquidation

Bei diesen Sachverhalten geht es darum, dass Beteiligungsrechte aus dem Privat-
vermdgen des Verkaufers ins Geschéftsvermdgen eines Dritten zu einem Preis ver-
dussert werden, der héher as deren Nennwert ist, wobei der Verkéufer eine Ent-
nahme von Gesdllschaftsmitteln zur Finanzierung des Kaufpreises selbst einleitet.
Hiezu genugt es schon, wenn der Verdusserer gewusst hat oder hétte wissen miissen,
dass die zur Finanzierung des Kaufpreises dienenden Mittel der Gesellschaft nicht
wieder zugefiihrt werden. Die Merkmale der indirekten Teilliquidation lassen sich
wie folgt zusammenfassen:

—  Der Kaufer unterliegt im Unterschied zum Verkaufer dem Buchwertprinzip.

— Die Gesdlschaft, deren Aktien veraussert werden, wird entreichert (durch
Ausschittung  einer  Substanzdividende, durch verdeckte Gewinnaus-
schiittungen oder dadurch, dass die Gesdllschaft, deren Aktien Gbernommen
wurden, aufgel 6st wird).

—  Der Verkdufer wirkt an der Entreicherung der Gesellschaft, deren Beteili-
gungen verkauft werden, aktiv oder passiv mit.

Verkauf von Aktien nach Umwandlung einer Per sonenunternehmung
(Einzelfirma oder Personengesellschaft) in eine Aktiengesellschaft

Die Umwandlung einer Einzelfirma oder einer Personengesellschaft in eine Aktien-
gesdllschaft mittels Einbringung sémtlicher Aktiven und Passiven gegen Ausgabe
von Aktien fuhrt grundsétzlich zur Realisierung der stillen Reserven. Nach der
Rechtsprechung zu Artikel 19 Absatz 1 Buchstabe a DBG entfallt eine Besteuerung
der stillen Reserven bei Einhaltung folgender V oraussetzungen:

— unverdnderter Gesellschaftszweck (Beibehaltung der wirtschaftlichen Iden-
titét der Unternehmung);

—  grundsétzlich unveranderte Beteiligungsverhaltnisse;
—  Ubertragung der Unternehmung al's Ganzes zu steuerlichen Buchwerten;
—  Einhaltung einer Sperrfrist von funf Jahren.

Dabei findet die Liquidationsgewinnbesteuerung beim Verkauf von Beteiligungs-
rechten innerhalb der in der Praxis herausgebildeten Sperrfrist von finf Jahren ihre
Grundlage nicht in einer Steuerumgehung, sondern in der rechtsgleichen Besteueung
wirtschaftlich vergleichbarer Tatbestdnde (Urteil des Bundesgerichts vom 28. De-
zember 1998 = ASA 68, 71 ff.).

Obligationen mit Gberwiegender Einmalver zinsung

Einkiinfte aus der Verdusserung oder Riickzahlung von Obligationen mit Uber-
wiegender Einmalverzinsung werden geméss Artikel 20 Absatz 1 Buchstabe b DBG
ausdriicklich als steuerbarer Kapitalertrag bezeichnet und besteuert. Eine Uiberwie-
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gende Einmaverzinsung liegt dabei vor, wenn die periodische Verzinsung des
Emissionspreises weniger als die Halfte der gesamten Rendite betrégt.

Bei aller Kritik an der steuerlichen Behandlung mancher dieser Sachverhalte ist zu-
sammenfassend festzustellen, dass bereits nach geltendem Recht bei zahlreichen
V erdusserungstatbesténden die Einkommenssteuer geschul det ist.

3 Grindefir die steuerliche Nichterfassung
der Gewinne auf beweglichem Privatver mégen
31 Fehlende Praktikabilitat fir Steuerpflichtige

und Steuerbehérden

Die steuerliche Nichterfassung der privaten Kapitalgewinne wird im Allgemeinen
damit begrindet, die Erhebung sei zu aufwendig, die Kontrollmdglichkeiten be-
schrénkt und die Steuer letztlich unergiebig. Dies war auch der Tenor, als die Kan-
tone die Kapitalgewinnbesteuerung abschafften; als letzter Kanton hob der Kanton
Graubiinden auf Ende 1996 die Besteuerung der Kapitalgewinne auf beweglichem
Privatvermogen auf. Allerdings spielte dabei neben dem Hinweis auf die nach dem
StHG gebotene Steuerfreiheit auch der interkantonale Steuerwettbewerb eine nicht
untergeordnete Rolle (zufolge der Beflirchtung, es koénnten gute Steuerzahler in
Nachbarkantone ohne Kapital gewinnbesteuerung abwandern). Die Argumente der
Durchfiihrungsschwierigkeit, der mangelnden Kontrollmdglichkeit sowie der gerin-
gen Ergiebigkeit kdnnen nicht einfach als unbegriindet in den Wind geschlagen
werden. Insbesondere bei einer Besteuerung privater K apital gewinne auf Wertpapie-
ren stosst die Festsetzung des fur die Ermittlung des Gewinns bedeutsamen Ein-
standswertes bei eingetretenen Anderungen in der Kapitalstruktur zufolge Kapital-
einzahlungen, Auslibung oder Verkauf von Bezugsrechten, Zuteilung von Gratisak-
tien, Aktienumwandlungen, Aktiensplits usw. auf grosse und teilweise schier un-
Uberwindbare Hindernisse seitens der Steuerpflichtigen und der Steuerbehdrden.

Bei Einfihrung einer Kapitalgewinnsteuer hétte der Steuerpflichtige sémtliche An-
schaffungs- und Verdusserungswerte der Vermdgensobjekte aufzuzeichnen. Diese
Aufzeichnungspflicht bezieht sich dabei nicht nur auf die Anschaffungswerte der
Ende Jahr vorhandenen V ermdgensobjekte, sondern auch auf die Anschaffungs- und
Verdusserungswerte der wahrend der Bemessungsperiode erworbenen und wieder
verdusserten Kapitalanlagen. Ferner hétte der Steuerpflichtige gegeniiber den Steu-
erbehtrden Uber sdmtliche Bestandesveranderungen und die bei Realisierung er-
zielten Gewinne und Verluste abzurechnen, einschliesdich allfaliger Nenn-
wertriickzahlungen der Gesellschaften. Schliesslich wére sicherzustellen, dass Ban-
ken und andere Vermdgensverwalter die Steuerpflichtigen mit den notwendigen
Unterlagen dokumentieren, damit diese Uber sémtliche Transaktionen Itckenlos und
Ubersichtlich Auskunft erteilen kénnen.

Die verfahrensrechtlichen Implikationen fur die Steuerbehérden bestlinden neben
dem normaen Abstellen auf die Deklaration darin, néhere Kontrollen sporadisch
oder bel Indizien fur eine Steuerhinterziehung durchzufiihren. Die ndheren Kon-
trollen hétten dabel sdmtliche Transaktionen des Steuerpflichtigen zu umfassen, und
zwar nicht nur die Bestandesdnderungen von Bemessungsperiode zu Bemessungs-
periode, sondern auch die Zu- und Verkaufe wéhrend der Bemessungsperiode. Sol-
che Kontrollen wéren anspruchsvoll und mit einem grossen Arbeits- und Zeit-
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aufwand verbunden. Was die Gewinnermittlung im Einzelnen anbelangt, so erfor-
dert sie Kenntnisse Uber eine Transaktion, die Gestehungskosten und den Verkaufs-
erlés. Nicht zu verkennen sind dabei die bereits erwahnten Schwierigkeiten der
Kontrolle der Gewinnermittlung, insbesondere bei eingetretenen Anderungen in der
Kapitalstruktur zufolge Kapitaleinzahlungen, Ausiibung oder Verkauf von Bezugs-
rechten, Zuteilung von Gratisaktien, Aktienumwandiungen, Aktiensplits usw. Die
Beweidlast firr die Gestehungskosten trégt der Steuerpflichtige, da es sich um steu-
ermindernde Tatsachen handelt. Ferner ist auf die besonderen Schwierigkeiten in je-
nen Fallen hinzuweisen, wo der Zeitpunkt des Erwerbs durch den Steuerpflichtigen
bzw. seine Rechtsvorgénger nicht bekannt ist. Zu denken ist schliesslich auch an die
Probleme der Erfassung der privaten Kapitalgewinne bei gestaffeltem Kauf von
Wertschriften zu unterschiedlichen Werten und spéterem, allenfalls wieder gestaf-
feltem Verkauf. Hier wére zwecks Ermittlung der Gestehungskosten eine fir die
«Kapitalgewinnbuchhaltung» des Steuerpflichtigen massgebende Methode fest-
zulegen (z.B. firstin, first out).

3.2 Die Abschaffung der Kapitalgewinnsteuer
in den Kantonen

Es wurde bereits festgestellt (vgl. Ziff. 1.1.5 hievor), dass die Initiative keine aus-
driickliche Bestimmung enthdlt, wonach dem Bund die ausschliessliche Kompetenz
zur Besteuerung privater Kapital gewinne zukommen soll. Eine solche L&sung stiin-
de denn auch im Widerspruch zum Verfassungsauftrag einer vertikalen Steuer-
harmonisierung, verlangt doch das Harmonisierungsgebot von Artikel 129 BV
(Art. 42auinquies gBV) die Angleichung der Steuerordnungen nicht nur auf der hori-
zontalen Ebene (Verhdltnis der Kantone bzw. der Gemeinden unter sich), sondern
auch in der Vertikalen (Verhdltnis Kantone zu Bund). Im Falle einer Annahme der
Initiative hatte daher der Bundesgesetzgeber zwecks Vermeidung eines solchen Wi-
derspruchs die Kapitalgewinne auf beweglichem Privatvermbgen wohl in die Har-
monisierung einzubeziehen und das StHG entsprechend zu andern. Dies deshalb,
weil wie erwdhnt die geltende Bestimmung von Artikel 7 Absatz 4 Buchstabe b
StHG die Kapitalgewinne auf beweglichem Privatvermdgen ausdriicklich al's steuer-
frei erklart.

Es sollte jedoch nicht Ubersehen werden, dass im Jahr 1984 nur sieben Kantone
(namlich BE, BS, BL, GR, SO, TG, JU) die Gewinne auf beweglichem Privatver-
mdgen einer generellen Besteuerung unterwarfen, wéhrend die Kantone Wallis und
St. Gallen eine Beteiligungsgewinnsteuer kannten. Der Bund hat eine Besteuerung
der Kapitalgewinne auf beweglichem Privatvermdgen bisher nie eingeftihrt (vgl.
hiezu Zuppinger/Bockli/Locher/Reich, Steuerharmonisierung, Bern 1984, S. 98f.).
Sodann haben von den Kantonen, welche eine Kapitalgewinnbesteuerung oder eine
Beteiligungsgewinnsteuer kannten, in der Zwischenzeit alle wieder darauf verzich-
tet, zuletzt Graubinden im Jahr 1996. Das Bundesgericht hat auf staatsrechtliche
Beschwerde hin mit Urteil vom 8. Dezember 1988 die Verfassungsmassigkeit der im
Jahr 1986 erfolgten Abschaffung der Kapitalgewinnsteuer im Kanton Basdl-
Landschaft bejaht (BGE 114 la 221 ff.; ASA 60, 71ff.). Der Regierungsrat des
Kantons Basel-Landschaft begriindete die Abschaffung der Steuer im Wesentlichen
mit der Férderung der Eigentumsbildung und der Nichterhebung in anderen Kanto-
nen sowie damit, dass die Steuer ungeniigend durchsetzbar sei, nur einen geringen
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Ertrag abwerfe, die Veranlagung kompliziert sei und der Veranlagungsaufwand zum
Ertrag in keinem Verhdltnis stehe. Das Bundesgericht erwog, die praktischen und fi-
nanzwirtschaftlichen Gesichtspunkte, inshesondere die aufwendige Veranlagung,
der geringe Ertrag und die Nichtbesteuerung in andern Kantonen, seien zusammen-
genommen wesentlich, weshalb es die angefochtene Abschaffung der Steuer nicht
als unhaltbar bezeichnen und al's verfassungswidrig aufheben konne.

Es ist nicht ersichtlich, weshalb die zur Begriindung der Abschaffung der Kapital-
gewinnsteuer in den Kantonen inshesondere geltend gemachten Durchfiihrungs-
schwierigkeiten bei der Erhebung einer solchen Steuer in der heutigen Zeit geringer
sein sollten. Entgegen der Auffassung der Initianten lassen sich namentlich die Be-
denken in Bezug auf die Probleme der Ermittlung des Anschaffungswertes, wenn
sich das Beteiligungsrecht wahrend der Besitzesdauer durch Vorgange wie Kapital-
erhthungen, Kapitalzuschiisse, Aktiensplits, Zuteilung von Gratisaktien oder Akti-
enumwandlungen verandert hat, nicht einfach mit dem Hinweis darauf zerstreuen,
dass «die Erfassung standardisiert und mit dem EDV-System vereinfacht werden»
kénne (Broschiire des SBG «Fiir eine Kapitalgewinnsteuer», Mai 1998, S. 22).

33 Die Ergiebigkeit einer Kapitalgewinnsteuer

Was das Erhebungspotenzial einer Kapitalgewinnsteuer fir den Bund anbelangt, so
ist festzustellen, dass darliber keine gesicherten Angaben gemacht werden kdnnen.
Dies kommt zum Ausdruck in den stark divergierenden Ausserungen durch Ver-
treter der Wissenschaft und der Poalitik. Die Schatzungen reichen von 100 Millionen
Franken bis 1 Milliarde Franken. Mit Sicherheit kann gesagt werden, dass die zu
erwartenden Ertrage nicht nur von der konkreten Ausgestaltung einer Kapital-
gewinnsteuer, sondern auch stark von der Borsenentwicklung abhéngig wéren. In
Rechnung zu stellen ist im Weiteren auch das erst vor wenigen Jahren populédr ge-
wordene Aktien- und Fondssparen, eine Entwicklung, welche durch das Share-
holder-value-Denken in den Unternehmen und durch den Bérsenboom in den letzten
zehn Jahren gefordert worden ist.

Die Initianten erwarten, dass eine Kapitalgewinnsteuer von Jahr zu Jahr stark
schwanken wird. Im Ubrigen gehen sie davon aus, dass nur ein Viertel der Kapita-
lien inlandischen Privatpersonen gehdrt, die besteuert werden sollen. Gleichzeitig
nehmen sie an, dass die Aktienwerte jahrlich im Durchschnitt um 5 bis 10 Prozent
zunehmen. Bel diesen Annahmen kommen die Initianten auf «mindestens 400 bis
1000 Millionen Franken Ertrag pro Jahr» (Broschire des SGB «Fir eine Kapitalge-
winnsteuer», Mai 1998, S. 20).

Im Juni 1997 wurde der Bundesrat mittels einfacher Anfrage aus dem Nationalrat
gebeten, u.a. den Ertrag zu quantifizieren, den eine Besteuerung von privaten Kapi-
talgewinnen mit sich bringen wiirde. Auszugehen war dabei laut Anfrage von einer
separaten Besteuerung der Kapitalgewinne mit der Méglichkeit der Verrechnung
von Verlusten Uber eine Steuerperiode von zwei Jahren hinweg, einem Steuersatz
von 20 Prozent der Gewinne und einem Freibetrag von 10 000 Franken pro Jahr
(d.h. 20000 Franken pro Steuerperiode). In seiner Antwort von Ende November
1997 legte der Bundesrat einleitend die Schwierigkeiten der Ertragsschatzung dar.
Dabei wies er insbesondere darauf hin, dass Uber die in der Schweiz realisierten pri-
vaten Kapitalgewinne keine statistischen Unterlagen vorliegen und weder deren Ge-
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samtbetrag noch die Aufteilung auf die einzelnen Steuerpflichtigen bekannt sind.
Zur Ergiebigkeit einer Kapitalgewinnsteuer fuhrte er sodann wértlich Folgendes aus:

«Einen Gedankenansatz bildet die Anknipfung an die aus der Kapital-
gewinnsteuer resultierenden Einnahmen in auslandischen Staaten. Geht man
davon aus, dass in der Schweiz die Kapitalgewinnsteuer ein dhnliches Po-
tenzia wie in Grossbritannien oder in Frankreich aufweist, némlich 0,4 Pro-
zent der Steuereinnahmen, konnte flr den Bund mit jéhrlichen Einnahmen
von rund 300 Millionen gerechnet werden. Der Steuersatz betragt in Frank-
reich rund 20 Prozent und in Grossbritannien bis zu 40 Prozent. In den USA
belauft sich der Anteil der Kapitalgewinnsteuer von natiirlichen Personen
gar auf 2,8 Prozent der gesamten Steuereinnahmen. Darin enthalten und sta-
tistisch leider nicht abgrenzbar ist alerdings auch die Grundstiickgewinn-
steuer. Uberdies betragt der Steuersatz in den USA bis zu 28 Prozent. In der
Schweiz partizipiert die durch die Kantone erhobene Grundstiickgewinn-
steuer mit gegen 1,5 Prozent an den Steuereinnahmen von Bund, Kantonen
und Gemeinden. Rechnet man deshalb, ausgehend von den Verhdltnissen in
den USA, mit einem Anteil von gut einem Prozent an den gesamten Steuer-
einnahmen und einem durchschnittlichen Steuersatz von 15 Prozent, kommt
man auf einen potenziellen jahrlichen Ertrag der Kapitalgewinnsteuer von
rund 400 Millionen Franken. Der fir diese Schatzung herangezogene durch-
schnittliche Steuersatz von 15 Prozent trégt dem in der Anfrage vorausge-
setzten Freibetrag von 20 000 Franken Rechnung.

Wird die Schétzung des Ertragspotenzials auf Grund von einfachen Hoch-
rechnungen der friher in verschiedenen Kantonen erzielten Ertrége aus der
Kapitalgewinnsteuer gewagt, beziffert sich der mégliche Ertrag hingegen nur
auf 100 bis 200 Millionen Franken.

Auf Grund der Vergleiche mit dem Ausland und der Hochrechnungen von
zuriickliegenden kantonalen Ergebnissen kann das Potenzia einer im Sinne
des Anfragers ausgestalteten schweizerischen Kapitalgewinnsteuer in guten
Borsenzeiten somit auf héchstens 100 bis 400 Millionen Franken geschatzt
werden. Dabel ist allerdings noch zu beriicksichtigen, dass wegen der er-
forderlichen Mitwirkung der Kantone as Veranlagungsbehdrden ein Teil
dieses Mehrertrages in Form von Kantonsanteilen den Kantonen Uberlassen
werden musste.»

Der Bundesrat halt an diesen Ausfiihrungen zur Ergiebigkeit einer Kapitalgewinn-
steuer fest. Diese auf den Vergleichen mit dem Ausland und den Hochrechnungen
von zuriickliegenden kantonalen Ergebnissen beruhende Ertragsschatzung wird ver-
anschaulicht durch die von der Eidg. Steuerverwaltung erstellten Tabellen zur Ka
pitalgewinnsteuer in einzelnen OECD-Staaten sowie zu Steuereinnahmen von Bund,
Kantonen und Gemeinden (vgl. Anhang zu dieser Botschaft).

Eine von Vertretern der Universitét Basel publizierte Ertragsschétzung aus dem Jahr
1998 (vgl. Prof. Tobias Studer/PD Roger M. Kunz, Zur Besteuerung privater Kapi-
talgewinne in der Schweiz, in: Der Schweizer Treuhénder, 1998, S. 207 ff.) gelangt
mit einem andern Ansatz zu dhnlichen Ergebnissen: Danach wére ausgehend vom
gesamten in der Schweiz verwalteten beweglichen Kapitalvermdgen das von inlén-
dischen Privatpersonen insgesamt gehaltene Kapitalvermogen auf rund 700 Milliar-
den Franken zu schétzen; davon entfalle der grosste Tell auf festverzinsliche Anla-
gen. Im Weiteren sei anzunehmen, dass etwa 20 Prozent des Vermdgens inlandi-
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scher Privatpersonen auf Aktien und Aktienfonds entfallen, bei welchen im lang-
jahrigen Durchschnitt mit Kursgewinnen gerechnet werden kann. Der hochgerech-
nete Wert fUr den privaten Aktienbesitz sei auf 140 Milliarden Franken zu schétzen.
Ausgehend von einer im Zeitraum von 1926 bis 1997 fur schweizerische Aktien er-
mittelten und historisch bereinigten Gesamtrendite von 7,5 Prozent verbliebe, unter
Ausklammerung der durchschnittlichen Dividendenrendite von 3 Prozent, fur bisher
unbesteuerte Kapitalgewinne eine Rendite von 4,5 Prozent bzw., nach Abzug der
durchschnittlichen Inflationsrate, eine solche von 2 Prozent. Dies ergébe ein as
theoretisches Steuersubstrat zu bezeichnendes Vermdgen, auf welchem Kapital-
gewinne erzielbar sind, von 3 bis 6 Milliarden Franken. Dabei wird angenommen,
dass samtliche Vermdgenswerte auch tatsachlich deklariert und realisiert werden. Da
diesteilweise nicht der Fall sein werde und vorsichtigerwel se davon auszugehen sei,
dass bestenfalls zwei Drittel aler Kursgewinne besteuert werden kénnen, sinke das
Steuersubstrat auf ca. vier Milliarden Franken ohne und 2 Milliarden Franken mit
Beriicksichtigung der Inflation. Bei einem Tarif von 20-25 Prozent belaufe sich der
durchschnittliche Steuerertrag somit auf 400 bis 600 Millionen Franken. Diese Be-
trage kénnen sich je nach Ausgestaltung der Steuer und je nach Verhalten der Steu-
erpflichtigen ohne weiteres halbieren. Realistischerweise sei deshalb davon auszuge-
hen, dass der zu erwartende Steuerertrag zwischen 200 bis 300 Millionen Franken
betrage. Demgegeniiber erwarten die genannten Vertreter der Wissenschaft wenig
fundierte Ergebnisse von einer Schédtzung, die von der Zunahme der Borsen-
kapitalisierung schweizerischer Gesellschaften Uber einen gewissen Zeitraum aus-
geht, daraus einen durchschnittlichen Jahreswert berechnet, diesen dem Wert der
Aktien von in der Schweiz wohnhaften Privatpersonen anpasst und den erhaltenen
Betrag mit dem entsprechenden Steuersatz multipliziert. Das dargestellte Vorgehen
vernachlassige zwei wichtige Uberlegungen: Erstens umfasse das Steuersubstrat
nicht nur Schweizer Aktien und zweitens werde nicht berlicksichtigt, dass sich ge-
rade in der Schweiz sehr viele Aktien in festen Hénden befinden, bei welchen folg-
lich Uber Generationen hinweg gar keine Gewinne realisiert werden.

Steuererhéhungen und insbesondere neue Steuern bergen die Gefahr in sich, dass
durch eine Zunahme des Steuerwiderstandes und eine Reduktion des Anreizes zur
Einkommenserzielung die Steuereinnahmen gesamthaft sogar vermindert werden.
Jedenfalls ist nicht zu Ubersehen, dass eine Kapitalgewinnsteuer, wie sie von den
Initianten vorgeschlagen wird, eine Verschlechterung der steuerlichen Rahmen-
bedingungen darstellen und insbesondere zu einem Attraktivitatsverlust der Schweiz
fr vermdgende Privatpersonen filhren wiirde. Demgegeniiber richtet der Bund nach
den Vorstellungen des Bundesrates, die er in seinem Finanzleitbild vom 4. Oktober
1999 formuliert hat, seine Finanzpolitik u.a. auf folgendes Ziel aus. «Die Finanz-
politik sorgt fur Stabilitdt und beglnstigt das Wirtschaftswachstum. Sie fordert da-
mit die Beschéftigung, die Wohlfahrt und den gesellschaftlichen Zusammenhalt.»
Zur Erreichung dieses Zieles bedarf es vor alem einer wachstumsfreundlichen Ein-
nahmen- und Ausgabenpolitik, wobei eine wachstums- und beschéftigungsfreund-
liche Finanzpolitik einnahmenseitig den Auswirkungen von Steuern auf Arbeits-,
Spar- und Investitionsanreize Rechnung zu tragen hat. Dabel soll insbesondere die
Steuerbelastung zu den tiefsten in der OECD gehdren. Aus diesen Griinden will der
Bundesrat unter den mittelfristig zu realisierenden steuerpolitischen Projekten auf
eine allgemeine Kapital gewinnsteuer verzichten. Hingegen soll die Einfiihrung einer
ertragsneutralen Beteiligungsgewinnsteuer unter Milderung der wirtschaftlichen
Doppelbelastung  gepriift werden (Finanzleitbild des Bundesrates vom
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4. Oktober 1999 betreffend Ziele, Grundsétze und Instrumente fur die Finanzpolitik
des Bundesrates [Finanzleitbild 1999], insbesondere S.9f. und 31f.; vgl. auch
Ziff. 5.2 hienach).

34 Der internationale Vergleich

Waéhrend wie erwéhnt in der Schweiz Kapitalgewinne auf beweglichem Privatver-
mdgen von der Steuer befreit sind, erstreckt sich in den tbrigen OECD-Léandern die
Besteuerung privater Kapitalgewinne auf Wertschriften entweder auf sémtliche Ge-
winne oder auf bestimmte Arten von Gewinnen. Rund die Héfte der Staaten erfasst
mit der Beteiligungsgewinnsteuer Verausserungsgewinne auf wesentlichen Beteili-
gungen.

Der internationale Vergleich einer einzigen Steuerart ist aber, solange er nicht in ei-
ner Gesamtsicht des Steuersystems erfolgt, nur von beschrankter Aussagekraft. In
diesem Zusammenhang ist zu erwahnen, dass zahlreiche auslandische Staaten keine
Vermogenssteuer flr Privatpersonen kennen. So wird das Vermégen in den USA, in
Deutschland (seit 1997), Belgien, Griechenland, Irland, Itaien, Japan, Portugal,
Grossbritannien und Osterreich (seit 1994) keiner Besteuerung unterworfen. Dem-
gegeniiber erheben alle Kantone, nicht aber der Bund, eine allgemeine Vermbgens-
steuer. Steuerobjekt ist das Gesamtvermégen, wozu das bewegliche und unbewegli-
che Vermogen gehért. Die Steuertarife sind leicht progressiv. Durchschnittlich be-
l&uft sich die Steuerbelastung auf etwa 3 bis 5 Promille des Reinvermégens. Damit
wird auch der Vermdgenszuwachs berilicksichtigt, der sich u.a. aus der Erhéhung der
Borsenkapitalisierung ergibt. Gemessen am Vermdgensertrag féllt die Vermbgens-
steuerbelastung bei niedriger Rendite stark ins Gewicht. Im Jahre 1997 beliefen sich
die Einnahmen aus der Vermdgenssteuer gesamtschwei zerisch auf 3,249 Milliarden
Franken (Eidgenossische Finanzverwaltung, Offentliche Finanzen der Schweiz
1997, S. 132 und 133).

Ferner ist darauf hinzuweisen, dass die USA dusserst komplexe Kapitalgewinn-
steuerregel ungen kennen, was sowohl fiir Steuerpflichtige als auch fur die Steuerbe-
horden zu einer hochst aufwendigen Bewdltigung der Kapitalgewinnbesteuerung
fuhrt. Ausserdem missen sowohl der Steuerzahler as auch sein Broker bzw. seine
Bank die Kéufe und Verkéaufe von Wertpapieren der Steuerbehdrde melden. Eine
Meldepflicht von Wertpapiertransaktionen in der Schweiz wiirde das Bankgeheim-
nis tangieren. Dadurch wirde dem schweizerischen Finanzplatz mit seiner Stérke im
Private Banking ein wesentlicher Vorteil genommen.

Im Weiteren haben immer mehr Staaten (so etwa Deutschland, Frankreich, Gross-
britannien und Italien) das so genannte Steueranrechnungssystem eingefuhrt, dasim
Falle der Ausschiittung von Dividenden die ganzen oder einen Teil der von der
(inléndischen) Gesellschaft entrichteten Gewinnsteuern an die Einkommenssteuern
des Beteiligungsinhabers (Aktionars) anrechnet. Demgegeniiber basiert das schwei-
zerische System auf der wirtschaftlichen Doppelbelastung: Die von Kapitalgesell-
schaften und Genossenschaften erzielten Gewinne unterliegen der Gewinnsteuer.
Schutten diese juristischen Personen die erzielten und versteuerten Gewinne aus, so
werden sie beim Aktiondr (nattrliche Person) als Einkommen besteuert. Wirt-
schaftlich betrachtet wird somit dasselbe Steuersubstrat ein zweites Mal besteuert.
Hierzu schafft die steuerliche Befreiung von Gewinnen des beweglichen Privat-
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vermdgens einen gewissen, wenn auch unter steuersystematischen Gesichtspunkten
nicht restlos befriedigenden Ausgleich.

Festzuhalten bleibt, dass die (von Kantonen/Gemeinden erhobene) Vermbgenssteuer
eine oft nicht unerhebliche zusétzliche Belastung darstellt. Diese féllt inshesondere
bei niedriger Rendite stark ins Gewicht. Der Bund seinerseits kdnnte jedoch mangels
Kompetenz Mehrbelastungen zufolge einer alféligen Kapitalgewinnsteuer nicht
durch eine entsprechende Anpassung der Vermdégenssteuer korrigieren.

4 Kontext der Initiative
4.1 Das wirtschaftliche Umfeld

Es trifft zu, dass sich in den Jahren 1996 und 1997 uniiberhorbar die Stimmen hauf-
ten, welche die Gerechtigkeit unseres Einkommenssteuersystems anzweifelten. Aus-
druck fiir diese Zweifel waren insbesondere verschiedene in der Offentlichkeit dis-
kutierte Falle von einkommenssteuerfreien Vermdgensmillionaren sowie die Steuer-
freiheit der Gewinne auf beweglichem Privatvermdgen. Das Unbehagen steht in Zu-
sammenhang mit dem wirtschaftlichen Umfeld der 90er-Jahre. Dieses war gekenn-
zeichnet einerseits durch kréftig angestiegene Borsenkurse, insbesondere enorme
Kurssteigerungen bei Konzentrationsmassnahmen, andererseits durch die gleichzei-
tige Rezession und erhdhte Arbeitdosigkeit. Hinzu kam die schlechte Finanzlage
des Bundes.

Hinsichtlich der so genannten einkommenssteuerfreien Vermdgensmillionére ist
darauf hinzuweisen, dass diesbeziigliche Presseberichte sich nur auf die Staats- und
Gemeindesteuern beziehen konnen, da die Steuerfaktoren fir die direkte Bun-
dessteuer dem Steuergeheimnis unterliegen. Im Weiteren gilt es zu beachten, dass
trotz fehlendem steuerbarem Einkommen oft namhafte Vermdgenssteuern und
Grundstlickgewinnsteuern entrichtet wurden, welch letztere aus dem Staatssteuer-
register nicht ersichtlich sind. Abgesehen davon sind neben den steuerfreien priva
ten Kapitalgewinnen weitere Ursachen fur das gelegentlich vorkommende Phéno-
men einkommenssteuerfreier Vermogensmillionére in Betracht zu ziehen: Zum ei-
nen ist daran zu erinnern, dass Selbststéndigerwerbende von der Moglichkeit des
Verlustabzugs und Verlustvortrags Gebrauch machen kdnnen. Dabei kdnnen ange-
sichts der gemeinsamen Veranlagung von Ehegatten die Geschéftsverluste des einen
Ehepartners nicht nur von seinem eigenen Einkommen, sondern auch von demjeni-
gen seines Gatten abgezogen werden. Sodann ist darauf hinzuweisen, dass die
Grundeigentiimer die bedeutendste Kategorie der einkommenssteuerfreien Vermo-
gensmillionére darstellen. Den steuerlich erfassten Mieteinnahmen bzw. dem Eigen-
mietwert stehen die werterhaltenden Investitionen gegeniiber, die grundsétzlich
vollumfénglich abzugsfahig sind. Dies kann dazu fuhren, dass der Aufwand den
Liegenschaftenertrag in einer bestimmten Periode Ubersteigt. Ferner kdnnen die
steuerbaren Einkinfte auch noch durch den Abzug von Schuldzinsen vermindert
werden. Diesbeziiglich ist jedoch auf die Schuldzinsenbeschrankung hinzuweisen,
wie sie durch die mit dem Bundesgesetz vom 19. Mé&z 1999 Uber das Stabilisie-
rungsprogramm geanderten und durch Bundesratsbeschluss vom 11. August 1999
auf den 1. Januar 2001 in Kraft gesetzten Bestimmung von Artikel 33 Absatz 1
Buchstabe a DBG eingefuihrt worden ist (AS 1999 2385/2386). Trotz diesen ein-
kommensmindernden Elementen wére es aber falsch anzunehmen, dass die grossen
Einkommen und Vermdgen in der Schweiz der Besteuerung entgehen. Vor allem der
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Tarif der direkten Bundessteuer zeichnet sich durch eine steile Progression aus. Ge-
maéss der letzten verflgbaren Statistik (betreffend Veranlagungsperiode 1995/96)
haben Steuerpflichtige mit einem steuerbaren Einkommen von Uber 100 000 Fran-
ken, es sind dies lediglich etwa 11 Prozent aller Steuerpflichtigen, zu rund 66 Pro-
zent des gesamten Steueraufkommens von rund 4,8 Milliarden Franken der natiir-
lichen Personen beigetragen. Mit anderen Worten: Rund zwei Drittel der Einnahmen
aus der direkten Bundessteuer der natirlichen Personen werden von nur rund
11 Prozent aller Steuerpflichtigen aufgebracht.

4.2 Politische Vor stdsse

Auch in der politischen Diskussion wuchs der Druck zur Behebung von Steuer-
ltcken im Allgemeinen und zur Einfuhrung einer Kapitalgewinnsteuer im Beson-
deren. Zahlreiche parlamentarische Vorstésse geben Zeugnis davon: Einfache An-
frage Rechsteiner-SG vom 21.6.1996 betreffend Einflihrung einer Kapitalge-
winnsteuer (96.1064); Motion Rechsteiner-SG vom 3.12.1996 betreffend Ein-
fuhrung einer KG-Steuer (96.3584); Motion Saudan vom 4.12.1996 betreffend Ab-
zug von Schuldzinsen (96.3592); Postulat Weber Agnes vom 5.12.1996 betreffend
Steuererfassungspraxis (96.3595); Postulat Meier Samuel vom 13.12.1996 be-
treffend arme Millionére (96.3667); Motion der Kommission fir Wirtschaft und
Abgaben des Nationarates, Minderheit Jans vom 23.4.1997 betreffend steuerliche
Behandlung von Kapitalversicherungen mit Einmalpramien (97.3192); Interpella
tion Strahm vom 19.6.1997 betreffend Anpassungsbedarf schweizerischer Steuern
an das EU-Steuersystem (97.3349); Einfache Anfrage Jans vom 20.6.1997 betref-
fend Kapitalgewinnsteuer — Ertrag und administrativer Aufwand (97.1109); Postulat
Schiille vom 10.12.1997 betreffend Abgabe auf Vermdgenszuwachs (97.3592); Mo-
tion Delalay vom 18.12.1997 betreffend Aufhebung von Steuerliicken (97.3647);
Interpellation SP-Fraktion vom 19.12.1997 betreffend Konsequenzen aus Gross-
fusion UBS/SBV (97.3673).

4.3 Expertenkommission Steuerliicken

Am 12. Mérz 1997 hat der Chef des Eidg. Finanzdepartements die von Herrn Prof.
Behnisch geleitete Expertenkommission damit beauftragt, das System der direkten
Steuern auf Liicken hin zu Uberpriifen. Diese Kommission hat ihren Bericht anlass-
lich der Pressekonferenz vom 8. Juli 1998 présentiert. Was insbesondere die Kapi-
talgewinne auf beweglichem Privatvermdgen anbelangt, so bezeichnet die Kommis-
sion die steuerliche Freistellung angesichts der verfassungsméssigen Grundsétze der
Allgemeinheit der Steuer und der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungs-
fahigkeit als Mangel und tritt dafir ein, diese Liicke zu schliessen oder mindestens
zu verkleinern. Gleichzeitig betont aber die Kommission, dass bei eéinem Einbezug
der privaten Kapitalgewinne in die Einkommenssteuerbemessung die Auswirkungen
auf das Gesamtsystem nicht ausser Acht gelassen werden dirfen. Zu denken ist da-
bei u.a. an die Vermdgenssteuer, die Stempelabgaben und die wirtschaftliche Dop-
pelbelastung. Wortlich hat sie dazu u.a. Folgendes festgehalten: «Allfélige durch
vorgeschlagene Massnahmen zur Lickenfullung fuhrende Mehrbelastungen sollten
nicht zur Erzielung von Mehreinnahmen, sondern zur Beseitigung von Uber-
belastungen und Systemfehlern fihren.»
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5 Steuer politische M assnahmen und Projekte

In seiner Botschaft vom 26. Méarz 1997 zur Reform der Unternehmensbesteuerung
(BBI 1997 11 1164) hat der Bundesrat im Sinne einer |&ngerfristigen Massnahme die
Notwendigkeit einer umfassenden Neukonzeption festgehalten. Ausserdem ist daran
zu erinnern, dass die beiden aufkommensstérksten Hauptsaulen, die Mehrwertsteuer
und die direkte Bundessteuer, bis Ende 2006 befristet sind. Die Verfassungs-
grundlage fur diese beiden Haupteinnahmeguellen des Bundes ist also zu erneuern.
Dies bietet Gelegenheit, am bestehenden Steuersystem gezielte Reformen vorzu-
nehmen.

51 Steuer politische M assnahmen

Am 19. Mérz 1999 hat das Parlament in teilweiser Umsetzung der am 6. April 1998
erzielten Ubereinkiinfte des «runden Tisches» mit dem Bundesgesetz iiber das Sta-
bilisierungsprogramm namentlich durch die Beschrankung des Schul dzinsenabzuges
und die Begrenzung des Einkaufs fur die berufliche Vorsorge einzelne Steuerliicken
bereits kurzfristig geschlossen. In Bezug auf die gewerbsmassig erzielten Gewinne
auf Privatvermbgen verzichteten die eidg. Réte auf eine besondere Regelung, nach-
dem das Bundesgericht mit Urteil vom 8. Januar 1999 diesbeziiglich seine bisherige
Praxis (zum BdBSt) auch fur das DBG ausdriicklich bestétigt hatte. Danach sind bei
der direkten Bundessteuer Verdusserungsgewinne auf Vermdgenswerten, insbeson-
dere auf Liegenschaften und Wertschriften, bei gewerbsméssiger Erzielung nach wie
vor steuerbar, also immer dann, wenn sie mittels einer Gber die blosse Vermdgens-
verwaltung hinausgehenden Tétigkeit erzielt werden.

5.2 Steuer politische Projekte gemass Finanzleitbild 1999
521 Ausgangslage

Mit dem Finanzleitbild 1999 will der Bundesrat die nachhatige Gesundung der
Bundesfinanzen, die mittelfristige Senkung der Steuerquote, die Schaffung neuer
Wachstumspotenziale sowie bei der Besteuerung den optimalen Kompromiss zwi-
schen den 6konomischen Erfordernissen und der Gerechtigkeit erreichen. Wirt-
schaftswachstum férdert auch den sozialen Frieden und die politische Stabilitét, weil
V erteilungskémpfe entscharft werden. Sozialer Frieden und politische Stabilitét sind
wichtige Standortvorteile. Aus Ricksicht auf die Standortattraktivitét sollen die Fis-
kal- und Staatsguote, insbesondere auch die Steuerquote zu den tiefsten in der
OECD gehodren. Das Finanzleitbild 1999 verlangt eine Uber einen Konjunktur-
zyklus ausgeglichene Rechnung. Erhéhungen der Steuerquote sind fir die «Finan-
zierung der AHV im Lichte der Demografie» reserviert.

Unter den steuerpolitischen Projekten des Finanzleitbildes 1999 sieht der Bundesrat
u.a. vor, dass im Zusammenhang mit der Vereinheitlichung der Bemessungsgrundla-
gen im Bereich des Unternehmenssteuerrechts die Frage eines «Unternehmens-
steuergesetzes» gepriift werden soll. Das Ziel dabei ist, dem Wirtschaftsstandort
Schweiz zu mehr Rechtssicherheit, zu grosserer steuerlicher Transparenz und zu
administrativer Entlastung zu verhelfen, wobei gleichzeitig heute noch bestehende
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Hindernisse fir eine gewlinschte Mobilitdt von Unternehmen und Arbeitnehmern
aus dem Weg zu réumen sind (Finanzleitbild 1999, S. 31 Bst. b).

Zur Umsetzung des Finanzleitbildes 1999 hat deshalb der Bundesrat am 13. Mé&rz
2000 ein Steuerpaket beschlossen, das auf strukturelle Verbesserungen des Steuer-
systems ausgerichtet ist. Es besteht aus zwei Teilen: Im ersten Teil werden als Ge-
samtpaket konkrete strukturelle Verbesserungen des Steuersystems in den Bereichen
Ehepaar- und Familienbesteuerung, Umsatzabgabe und Besteuerung selbst genutz-
ten Wohneigentums vorgestellt. Eine gemeinsame Botschaft wird noch im Jahr 2000
ans Parlament geleitet. In einem zweiten Teil, der das steuerpolitische Reformum-
feld betrifft, wird die Machbarkeit einer Verrechnungssteuer fiir auslandische Zins-
ertrége geprift und eine allgemeine Steueramnestie vorgeschlagen. Ebenfallsin die-
ses politische Reformumfeld falt die Behandlung der Volksinitiative «firr eine Ka-
pital gewinnsteuer».

522 Ablehnung der Kapitalgewinnsteuer

Der Bundesrat lehnt die mit der Volksinitiative geforderte Kapital gewinnsteuer ohne
Gegenvorschlag ab. Eine solche Steuer wére wie erwéhnt unter dem Aspekt der
Steuergerechtigkeit grundsatzlich wohl begriindbar, sie wiirde jedoch u.a. mit der
Vermogenssteuer kollidieren, wére finanziell vergleichsweise unergiebig und admi-
nistrativ aufwendig. Demgegentiiber will der Bundesrat an der geltenden Steuerfrei-
heit der privaten Kapitalgewinne im Rahmen einer gleichzeitigen Reform des Unter-
nehmungssteuerrechts Korrekturen anbringen. Aus diesen Griinden halt es der Bun-
desrat fur angezeigt, die Einfihrung einer méglichst ertragsneutralen Beteiligungs-
gewinnsteuer unter Milderung der wirtschaftlichen Doppelbelastung zu priifen
(Finanzleitbild 1999, S. 32 Bst. ).

5.2.3 Prifung einer Beteiligungsgewinnsteuer

Auszugehen ist von der Uberlegung, dass im Sinne einer integrierenden Betrach-
tungsweise (im Unterschied zur eigenen wirtschaftlichen Leistungsféhigkeit juristi-
scher Personen nach der sog. Separationstheorie) die Besteuerung von Kapital gesell-
schaften immer als Problem der gerechten Lastenverteilung unter den natirlichen
Personen gesehen werden kann. Das verfassungsrechtliche Konzept der leistungs-
fahigkeitskonformen Besteuerung l&sst sich nur auf die natiirlichen Personen an-
wenden. Die Steuerbelastung juristischer Personen einerseits und der ausge-
schitteten Gewinne sowie des Vermogenswerts der Anteilsrechte andererseits wére
gesamthaft so auszugestalten, dass die natiirlichen Personen unter sich rechtsgleich
und leistungsfahigkeitskonform belastet werden. Dies deshab, weil eben mit der
Steuerbelastung der juristischen Personen wirtschaftlich auch eine (Vor-)Beastung
der beteiligten natirlichen Person erfolgt.

Der Chef des Eidgendssischen Finanzdepartements hat deshalb am 31. Januar 2000
die Expertenkommission rechtsformneutrale Unternehmensbesteuerung (ERU) ein-
gesetzt. Diese Kommission soll die gegenwértige Steuer- und Abgabebelastung fur
koérperschaftlich organisierte Unternehmen und ihre Beteiligten einerseits und fir
Inhaber von Personenunternehmen andererseits nach dem Recht der Bundessteuern
und der direkten Staats- und Gemeindesteuern priifen und ein Konzept fiir eine
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rechtsformneutrale Unternehmensbesteuerung erarbeiten. Die Auftragserteilung hat
im Einzelnen folgenden Wortlaut:

«Die Expertenkommission rechtsformneutrale Unternehmensbesteuerung

—  erpruft umfassend das geltende Recht der Unternehmensbesteuerung,
insbesondere gemdss DBG, Mehrwertsteuergesetz, Verrechnungs-
steuer- und Stempel abgabegesetz sowie den kantonalen Steuergesetzen,
unter Einbezug der AHV, mit Blick auf die Steuer- und Abgabebe-
lastung. Dabei hat sie die gesamte Steuer- und Abgabebelastung von
korperschaftlich organisierten Unternehmen und ihren Betelligten einer-
seits und digienige der Inhaber von Personenunternehmen andererseits
vergleichend darzustellen. Besondere Beachtung ist der wirtschaft-
lichen Doppel belastung Gesellschaft/Anteilsinhaber zu schenken;

—  earbeitet Varianten eines Konzepts fir die rechtsformneutrale Besteue-
rung der Einkinfte aus Unternehmung unter Berlicksichtigung der
AHV. Besondere Beachtung schenkt sie den kleinen und mittleren Un-
ternehmen;

—  pruft die volkswirtschaftlichen Auswirkungen der verschiedenen ausge-
arbeiteten Varianten;

— untersucht die steuerlichen und AHV-rechtlichen Fragen im Zusam-
menhang mit der Unternehmensnachfolge bei Personenunternehmun-
gen im Vergleich zu Kapitalgesellschaften und erarbeitet Losungs-
varianten, die dem Grundsatz der rechtsformneutralen Besteuerung so
weit moglich entsprechen; beziiglich Erbschaftss und Schenkungs-
steuer kann auf ausgewahlte Kantone abgestellt werden;

— untersucht die steuerlichen und AHV-rechtlichen Fragen im Zusam-
menhang mit Verausserungstatbestanden von korperschaftlich organi-
sierten und von Personenunternehmungen und erarbeitet Ldsungs-
varianten, die dem Grundsatz der rechtsformneutralen Besteuerung so
weit wie moglich entsprechen; dabei kann auch die Einfuhrung einer
Kapitalgewinnsteuer/Beteiligungsgewinnsteuer in Betracht gezogen
werden. ...

Die Expertenkommission ERU legt ihren Bericht bis Ende Juni 2001 dem
Vorsteher des EFD vor.»

Der Bundesrat ist somit bestrebt, an der geltenden Steuerfreiheit der privaten Kapi-
talgewinne im Rahmen einer gleichzeitigen Reform des Unternehmungssteuerrechts
gezielt Korrekturen anzubringen. Im Vordergrund steht dabei eine gleichmassige
Besteuerung von Kapitalgesell schaften und Personenunternehmungen mit dem Zidl,
die steuerliche Doppelbelastung im Endergebnis der einmaligen Gewinnbelastung
bei der Personenunternehmung anzugleichen. Bel der vom Bundesrat beschlossenen
Prifung einer Besteuerung des Kapitalgewinns beim Verkauf von Unternehmens-
beteiligungen in Verbindung mit Massnahmen zur Milderung der wirtschaftlichen
Doppelbelastung von Gewinnen geht es m.aW. darum, eine Liicke bei der Besteue-
rung von Kapitalgewinnen zu schliessen und gleichzeitig vor allem bei kleinen und
mittleren Unternehmen ein Problem zu I6sen, welches nach geltendem Recht u.a.
Finanzierungsentscheide verzerrt und Nachfolgeregelungen erschwert. Diese 6ko-
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nomisch sinnvolle Steuerreform wéare moglichst haushaltneutral auszugestalten:
Heute unversteuerte Beteiligungsgewinne wirden erfasst — die Besteuerung von Di-
videnden reduziert. Dabei gebieten es zeitliche Griinde, die Beteiligungsgewinn-
steuer nicht alsindirekten Gegenvorschlag zur Initiative bereitsin diese Botschaft zu
integrieren. Es ist nicht méglich, die notwendigen Abkl&rungen bis zur Verabschie-
dung der Botschaft Uber die Initiative abzuschliessen.

Die Komplexitét der dabei zu |6senden Probleme zeigt sich schliesslich auch in der
Notwendigkeit, die Harmonisierungskonformitat einer Beteiligungsgewinnsteuer
sowie von Massnahmen zur Milderung der wirtschaftlichen Doppelbelastung zu
priifen. In diesem Zusammenhang sei darauf hingewiesen, dass der Bundesrat in sei-
ner Botschaft vom 25. Mai 1983 sowohl fur das DBG wie fur das StHG die Schaf-
fung einer Beteiligungsgewinnsteuer vorgeschlagen hat (BBI 1983 111 1 ff.). Dem-
gemass wéren nur Gewinne aus der V eréusserung wesentlicher Beteiligungen erfasst
worden. Als wesentlich wurde dabei eine Beteiligung an einer Kapitalgesellschaft
bezeichnet, die mindestens 20 Prozent des Grundkapitals oder der Stimmrechte
ausmacht. Das Parlament hat eine solche Beteiligungsgewinnsteuer bereits in den
vorberatenden Kommissionen ersatzlos aus dem Gesetzesentwurf gestrichen. Gegen
eine solche Beteiligungsgewinnsteuer wurde insbesondere vorgebracht, der Harmo-
nisierungsartikel in der Bundesverfassung verbiete deren Einfilhrung durch das
StHG, weil diese Steuer den meisten Kantonen fremd sei. Einen Schwachpunkt der
Vorlage bildete auch der Umstand, dass die Steuer inshesondere Inhaber von Antei-
len an personenbezogenen, also vorwiegend kleinen und mittleren Unternehmungen
(KMU) getroffen hétte, wahrend unter Umsténden wesentlich grdssere Gewinne, die
aus der Verdusserung von relativ geringen Anteilen an Publikumsaktienesellschaften
erzielt werden, unbesteuert geblieben wéren. Sodann hat der Bundesrat in der ge-
nannten Botschaft ausfiihrlich zum Problem der Milderung der wirtschaftlichen
Doppelbelastung Stellung genommen und sich auch mit der Frage befasst, ob der
Bundesgesetzgeber erméachtigt sei, den Kantonen und Gemeinden Massnahmen zur
Milderung der Doppelbelastung vorzuschreiben. Es wird somit unumganglich sein,
die harmonisierungsrechtlichen Aspekte einer erneuten Priifung zu unterziehen.

6 Weitere Méangel der mit der Volksinitiative
vor geschlagenen Anderung der Bundesverfassung
6.1 Zum Steuer objekt

Nach dem mit der Volksinitiative vorgeschlagenen neuen Artikel 41t Absatz 1ter aBV
(Art. 128a Abs. 1 BV) soll der Bund «eine besondere Steuer auf realisierten Kapi-
talgewinnen auf beweglichem Vermdgen» erheben, «welche von der direkten Bun-
dessteuer befreit sind».

Diese Formulierung muss als missgliickt bezeichnet werden. Wohl ergibt sich unter
geltendem Recht aus der Initiative klar, was die Initianten wollen: Der besonderen
Steuer sollen Kapitalgewinne unterliegen, die nach heutigem Gesetzesrecht von der
direkten Bundessteuer befreit sind, ndmlich Kapitalgewinne aus der Verdusserung
von beweglichem Privatvermogen (Art. 16 Abs. 3 DBG). Indirekt soll damit auf
Verfassungsstufe eine gesetzliche Regelung unter Bezugnahme auf das Gesetz kor-
rigiert werden. Dies ist zweifellos zuldssig, zumal wenn man beriicksichtigt, dass es
auf Bundesebene keine Gesetzesinitiative gibt (vgl. auch das Beispiel und die Aus-
flhrungen des Bundesrates dazu in BBI 1997 |1 656 ff.). Indessen erscheint es als
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widerspriichlich, wenn gemass Initiativtext auf Verfassungsebene das Steuerobjekt
durch Verweis auf die Regelung in eéinem Bundesgesetz umschrieben wird, die bei
einer dlféalligen Annahme der Initiative ja gerade aufgehoben werden soll. Es er-
leichtert mit anderen Worten die Versténdlichkeit dieses Verfassungstextes nicht,
wenn als Gegenstand einer Kapitalgewinnsteuer, die ebenfals as direkte Bun-
dessteuer zu gelten hétte, digjenigen realisierten Kapitalgewinne bezeichnet werden,
welche von eben dieser direkten Bundessteuer befreit sind. Eine Verfassungs-
bestimmung sollte, bei aller Auslegungsbedurftigkeit, nicht solche Widerspriiche
enthaten. Esist deshalb festzustellen, dass die Umschreibung des Steuerobjekts ge-
méss dem von der Volksinitiative in Artikel 41ter Absatz 1ter (neu) aBV (Art. 128a
Abs. 1 BV) vorgeschlagenen Wortlaut den an eine Verfassungsnorm zu stellenden
Anforderungen einer Zuerkennung Kklar bemessener Steuerkompetenzen an den
Bund nicht entspricht.

6.2 Zum Steuersatz

Die Volksinitiative will die Kapitalgewinne «zu einem einheitlichen, proportionaen
Steuersatz von mindestens 20 Prozent» besteuern (Art. 41ter Abs. 5bis [neu] aBV;
Art. 128a Abs. 2 BV). Damit verbliebe dem Gesetzgeber kaum noch Spielraum fur
eine differenzierte Behandlung kurz- und langfristiger Kapitalgewinne mittels ent-
sprechender Gestaltung des Steuertarifs.

6.3 Zur Steuersicherung mittels Quellensteuer

Gemass der von der Volksinitiative vorgeschlagenen Bestimmung von Artikel 41ter
Absatz 5bis Buchstabe ¢ (neu) aBV (Art. 128a Abs. 2 Bst. ¢ BV) kann die Gesetz-
gebung zur Steuersicherung eine Quellensteuer vorsehen. Dabel wird Ubersehen,
dass die mit dem Verkauf beauftragten Banken in vielen Féllen nicht Uber die not-
wendigen Angaben wie Gestehungskosten verfligen, um den Kapitalgewinn zu be-
rechnen. Bei Kapitalertrégen kann die Quellensteuer auf dem ganzen Ertrag erhoben
werden, weil der gesamte Ertrag steuerlich erfasst wird. Anders verhélt es sich bei
der Kapitalgewinnsteuer, wo die Differenz zwischen Erlés und Gestehungskosten
besteuert wird. Eine Quellensteuer auf dem Verkaufserlés wiirde oft zwangdaufig
zu erheblichen Verzerrungen fuhren und hétte je nach Konstellation sogar die Be-
steuerung der investierten Substanz zur Folge.

Die andere Méglichkeit zur Uberwachung und Durchsetzung einer Kapitalgewinn-
steuer bestiinde in der Einfuhrung einer Meldepflicht fur von Banken getétigte
Transaktionen. Mit einer solchen Variante wiirde jedoch das Bankgeheimnis tan-
giert. Dadurch verlore der schweizerische Finanzplatz mit seinen Stérken im Private
Banking einen nicht zu unterschatzenden Vorteil. Ausserdem diirfte es angesichts
einer solchen Massnahme schwer halten, dem internationalen Druck nach umfassen-
der Amtshilfe in Steuerangel egenheiten zu widerstehen.

Zusammenfassend ergibt sich, dass zwecks Sicherung einer alfalligen Kapitage-
winnsteuer eine Quellensteuer entweder kaum durchfiihrbar oder aber as zu weit-
gehend zu bezeichnen und deshab entgegen dem Vorschlag der Initianten abzu-
lehnen ist. Ebenfalls abzulehnen ist eine Meldepflicht fir von Banken getétigte
Transaktionen.
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6.4 Fehlender Kantonsanteil

Die Volksinitiative schlégt eine Erganzung von Artikel 41ter durch Absatz 1ter (neu)
und Absatz 5bis (neu) aBV (Art. 128a Abs. 1 und 2 BV) vor. Darin fehlt eine aus-
driickliche Regelung betreffend einen Anteil der Kantone am Ertrag einer allfaligen
Kapitalgewinnsteuer. Vielmehr ergibt sich aus dem vorgeschlagenen Artikel 41ter
Absatz 5%s Buchstabe c aBV (Art. 128a Abs. 2 Bst. ¢ BV) lediglich, dass im Falle
der Erhebung einer Kapitalgewinnsteuer durch die Kantone die entsprechenden
Kosten vom Bund getragen werden. Auch die Systematik des Initiativtextes von Ar-
tikel 41ter Absatz 1ter und insbesondere von Absatz 5bs aBV (Art. 128a Abs. 1 und
2 BV) kénnte den Schluss nahelegen, dass die Initianten die Kantone am Ertrag
einer allféligen Kapital gewinnsteuer nicht beteiligen wollen. Dies stiinde im Wider-
spruch zur geltenden Ordnung fir die direkte Bundessteuer (Art. 128 Abs. 4 BV;
Art. 41t Abs. 5 Bst. b aBV). Danach fallen vom Rohertrag der Steuer drei Zehntel
den Kantonen zu, wovon mindestens ein Sechstel fiir den Finanzausgleich unter den
Kantonen verwendet wird.

7 Schlussfolger ungen

Der Bundesrat lehnt die mit der Volksinitiative geforderte Kapital gewinnsteuer ohne
Gegenvorschlag ab. Eine solche Steuer wére wie erwéhnt unter dem Aspekt der
Steuergerechtigkeit grundsatzlich wohl begriindbar, sie wiirde jedoch u.a. mit der
Vermogenssteuer kollidieren, wére finanziell vergleichsweise unergiebig und admi-
nistrativ aufwendig. Demgegentiber will der Bundesrat die Durchbrechung des Prin-
zips der Steuerfreiheit der privaten Kapitalgewinne im Rahmen einer gleichzeitigen
Reform des Unternehmungssteuerrechts angehen. Als Ausgangslage prasentiert sich
dabei ein Uber Jahrzehnte gewachsenes schweizerisches Steuersystem mit einem fo-
deralistischen Aufbau, gespaltenen Besteuerungskompetenzen, wirtschaftlicher Dop-
pelbelastung von juristischen Personen und ihren Anteilsinhabern bei Gewinnaus-
schiittungen, Rechtsverkehrssteuern und substanziellen Vermogenssteuern. Der
Chef des Eidgendssischen Finanzdepartements hat deshalb am 31. Januar 2000 die
bereits erwdhnte Expertenkommission rechts-formneutrale Unternehmensbesteue-
rung (ERU) eingesetzt. Diese Kommission soll u.a. auch die Einfihrung einer Be-
teiligungsgewinnsteuer untersuchen. Entsprechend hat der Bundesrat am 13. Méarz
2000 im Rahmen der Umsetzung von Steuerreformen geméss Finanzleitbild 1999
die Ablehnung der Kapitalgewinnsteuer-Initiative bekréftigt und gleichzeitig be-
schlossen, die Einfiihrung einer Beteiligungsgewinnsteuer unter Milderung der wirt-
schaftlichen Doppelbelastung zu prifen. Die dazu notwendigen Abklérungen kén-
nen nicht bis zur Verabschiedung der Botschaft abgeschlossen werden. Aus zeitli-
chen Griinden kann deshalb die Beteiligungsgewinnsteuer nicht bereits a's indirekter
Gegenvorschlag zur Initiative in diese Botschaft integriert werden.
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Anhang

K apitalgewinnsteuer in einzelnen OECD-Staaten

Rubrik Frankreich Grossbritannien USA

(1996) (1995) (1995)

(Mio. FF) (Mio. %) (Mio. $)
Steueraufkommen insgesamt! 2083 000 206 710 1500 128
Aufkommen Kapital gewinnsteuer2 8 000 796 44 2543

(%) (%) (%)
Anteil Kapitalgewinnseuer
am Aufkommen 0,38 0,39 2,95

1 Quelle: OECD, Revenue Statistics 1965/1998, Paris 1999
2 Verschiedene Quellen:
—  Ministére des Finances (Frankreich)
— Inland Revenue, Statistics and Economics (Grossbritannien)
—  Department of the Treasury, Office of Tax Analysis (USA)
3 inkl. Steuer auf Grundstiickgewinnen

Steuer einnahmen von Bund, Kantonen und Gemeinden

1995 1996 1997

Rubrik (Mio. Fr.) (Mio. Fr.) (io. Fr.)

Steueraufkommen insgesamt! 76 269 78 595 78 703

Aufkommen Grundstiickgewinn-

steuerl 1209 1030 832
(%) (%) (%)

Anteil Grundstlickgewinnsteuer

am Aufkommen 1,59 131 1,06

1 Quelle: Eidg. Finanzverwaltung, Offentliche Finanzen der Schweiz 1997, Bern 1999
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Hochrechnungen Aufkommen K apitalgewinnsteuer

far die Schweiz

Kanton Abschaffung Wohnbevoélkerung  Ertrag Kapital- Ertrag Kantonssteu-
Kapitalgewinn- gemass gewinnsteuer vor Ab-ern 1987 insgesamt
steuer Volkszéhlung 1990  schaffung (Mio. Fr)

(Jahr) (Tausend) (Mio. Fr.)

Basel- Stadt 1987 199,4 20,0 1452

Basel-L andschaft 1987 2335 1,0 632

St. Gallen 1986 4275 0,8 773

Graubiinden 1996 1739 0,9 363

Thurgau 1985 209,4 0,2 361

Jura 1987 66,2 1,0 118

6 Kantone 1309,9 239 3699

Schweiz 68737 18 135

a  Anteil 6 Kantone an Wohnbevolkerung ganze Schweiz (%) 19,06

b. Anteil 6 Kantone an Ertrag Kantonssteuern 1987 ganze Schweiz (%) 20,40

c. Anteil Kapitalgewinnsteuer an Ertrag Kantonssteuern 1987 6 Kantone (%) 0,65

Hochrechnungen Aufkommen K apitalgewinnsteuer fir die Schweiz: (Mio. Fr.)

1. mit Hilfevon a) 125

2. mit Hilfevon b) 117

3. mit Hilfevon c) (Ertrag Kantonssteuern 1997 = 24 696 Mio. Fr.) 160

11152
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