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Einnahmenentwicklung direkte Bundessteuer

Zweiter Bericht des EFD

1 Ausgangslage

Die Einnahmen aus der direkten Bundessteuer stagnieren seit 2009. Der vorlie-

gende zweite Bericht ergénzt die Ursachenanalyse. Da die Datengrundlage des

Bundes nicht ausreicht, wurde eine Umfrage bei den Kantonen durchgefiihrt und
die Analyse auf der Basis von weiteren Datensatzen vertieft. Neben einer Beur-

teilung der Schatzqualitat wird auch die Datenlage thematisiert.

Abbildung 1: Entwicklung der Gewinn- und Einkommenssteuern
in Mio. CHF und indexiert (1990 = 100)

e GEWINNSLEUEr N
PR Einkommenssteusrn

1930 1954 1998 2002 2006 2010 2014 1930 1554 1958 2002 200 2010 2014

Ausgehend vom schwachen Rechnungsergebnis 2014 bei der direkten Bundessteuer (DBST) hat
das EFD am 23. Marz 2015 einen ersten Bericht zu den mdglichen Ursachen fir die Stagnation
der DBST seit 2009 erstellt. Dabei hat sich gezeigt, dass die dem Bund zur Verfligung stehenden
Daten nicht ausreichen, um gesicherte Aussagen zu treffen. Die mdglichen Einflussfaktoren wur-
den zwar identifiziert; ihre jeweilige Bedeutung und die Auswirkungen auf die zuklnftige Einnah-
menentwicklung blieben offen. Das EFD hatte deshalb eine Umfrage bei den Kantonen gestartet,
um genauere Daten und Hintergriinde zur Entwicklung zu erhalten.

Vor diesem Hintergrund hat der Bundesrat das EFD beauftragt, bis Ende Juni 2015 «lber die
Resultate der Umfrage bei den Kantonen» zu informieren und gleichzeitig Vorschlage vorzulegen,
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«wie die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen zwecks Verbesserung der Datenlage im
Bereich Einnahmenschatzungen vertieft werden kann». Der Bericht soll eine «vollstandige Ursa-
chenanalyse inklusive einer Beurteilung zur Schatzmethode» enthalten. Mit dem vorliegenden
Bericht werden diese Informationen vorgelegt.

Der Bericht ist wie folgt aufgebaut: Kapitel 2 fasst die Ergebnisse aus der Umfrage bei den Kan-
tonen zusammen. Auf dieser Basis wird in Kapitel 3 die Ursachenanalyse auf der Basis von al-
ternativen Datensatzen vertieft. Kapitel 4 thematisiert die Qualitat der Einnahmenschatzung. Ka-
pitel 5 unterbreitet Vorschlage fur die Verbesserung der Datenlage. Schliesslich wird in Kapitel 6
ein Fazit gezogen und das weitere Vorgehen erlautert.

2 Umfrage bei den Kantonen

Zwischen dem 10. Marz und dem 24. April 2015 wurde bei den kantonalen Steuerverwaltungen
eine Umfrage durchgefuhrt, um die Hintergriinde der stagnierenden Einnahmen bei der direkten
Bundessteuer zu untersuchen. Angefragt wurden 14 Kantone, welche zusammen tber 90 Pro-
zent der Einnahmen der direkten Bundessteuer abliefern. Die an die kantonalen Steuerverwal-
tungen gerichteten Fragen zielten darauf ab, quantitative und qualitative Angaben zu spezifi-
schen Bestimmungsfaktoren der direkten Bundessteuer zu gewinnen, um deren jingste Ent-
wicklung erklaren zu kénnen.

Erste Rickmeldungen von 10 Kantonen auf der Basis direkt verfiigbarer Informationen wurden
im Bericht des EFD zur Einnahmenentwicklung der direkten Bundessteuer vom 23. Marz 2015
vorgestellt.

Antworten auf die Umfrage liegen aus 11 Kantonen vor. Fir die Beantwortung der Fragen
mussten diese Kantone zusatzliche Analysen und Auswertungen durchfiihren. Von drei Kanto-
nen gingen keine Rickmeldungen ein.

Eine Schwierigkeit bei der Ursachenermittlung bestand darin, dass die kantonalen Rechnungs-
legungen auf dem Forderungsprinzip beruhen, wahrend jene des Bundes weiterhin dem Kas-
saprinzip folgt. Die zu erklarenden Einnahmen des Bundes des Kalenderjahres 2014 stammen
aus mehreren Bemessungsjahren. Die Kantone konnten detaillierte quantitative Fragen nur
nach Bemessungsjahren, nicht aber nach Kalenderjahr beantworten. Deshalb wurden mit dem
Fragebogen Informationen zu den letzten drei relevanten Bemessungsjahren 2011 — 2013 ein-
geholt. Das letzte dieser Jahre, 2013, war 2014 fallig. Etwa drei Viertel der Einnahmen 2014
stammten aus dem Bemessungsjahr 2013. Fir direkte Vergleiche zwischen den Daten der Kan-
tone und des Bundes mussten die auf dem Forderungsprinzip beruhenden Zahlen der Kantone
auf die Kalenderjahre umgelegt werden. Fir die Datenpunkte am aktuellen Ende der Zeitreihe
ist dies jedoch nicht mit ausreichender Genauigkeit méglich.

Die — im Vergleich zu den ersten Rickmeldungen vom Mérz — zusétzlichen Informationen be-
treffen hauptsachlich quantitative Aspekte. Oft konnten aber nur einzelne Kantone quantitative
Angaben liefern; dies gilt vor allem fir das Bemessungsjahr 2013. Hinzu kommt, dass die Quali-
tat der quantitativen Angaben fur 2013 nicht gesichert ist, da der Bearbeitungsstand der Daten
nicht bekannt ist. Aufgrund dieser sparlichen Informationslage und angesichts der teilweise be-
trachtlichen Varianz in den Angaben zwischen den berichtenden Kantonen lassen sich keine
verlasslichen quantitativen Schliisse fur die ganze Schweiz ziehen. Wo méglich, wurde trotz-
dem versucht, quantitative Aussagen zu machen. Diese sind jedoch jeweils mit Vorsicht zu in-
terpretieren.

Die Ergebnisse aller Rickmeldungen der Kantone zur Entwicklung der Gewinnsteuer sind in
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Anhang 1 dargestellt. Die Rickmeldungen zur Entwicklung der Einkommenssteuer sind in An-
hang 2 zusammengefasst. Mangels Vergleichbarkeit und Repréasentativitat wird auf die Angabe
von Einzelmeldungen der Kantone verzichtet.

Die Auswertung der eingegangenen Antworten der Kantone bestatigt die Ergebnisse des Be-
richts vom 23. Marz 2015. Die wichtigsten Erkenntnisse aus der kantonalen Umfrage kénnen
wie folgt zusammengefasst werden:

e Gewinnsteuer: Hauptursache fir die Stagnation der Gewinnsteuereinnahmen in den
Rechnungsjahren 2012-2014 ist die Entwicklung bei den Gesellschaften mit kantonalen
Steuerstatus (Holding- und Verwaltungsgesellschaften). Gemass Rickmeldungen der
Kantone stiegen die Einnahmen aus ordentlich besteuerten Gesellschaften, wahrend die
Einnahmen aus Gesellschaften mit einem kantonalen Sonderstatus sanken.

e Einkommenssteuer: Hauptursache fir die Stagnation der Einnahmen aus der Einkom-
menssteuer in den Rechnungsjahren 2013 und 2014 ist der Rickgang bei den hohen
Einkommen. Geméass Ruckmeldungen der Kantone verzeichneten vor allem die hohen
Einkommen aus unselbstandiger Erwerbstatigkeit hohe negative Wachstumsraten. Eine
weitere Ursache ist der Riickgang der steuerbaren Einkommen aus beweglichem Ver-
mogen. Die Einnahmen aus der Einkommenssteuer liegen zudem wegen den Steuerre-
formen, die sich vor allem in den Rechnungsjahren bis 2012 ausgewirkt haben, auf ei-
nem tieferen Niveau.

3 Vertiefung der Ursachenanalyse

3.1 Gewinnsteuer

3.1.1 Branchenanalyse

Die Untersuchung nach Branchen zeigt, dass insbesondere die Finanzkrise und
der damit einhergehende Gewinneinbruch im Jahr 2008 in der Finanzbranche die
Gewinnsteuereinnahmen ab 2009 negativ beeinflusst haben. Der Grosshandel
und in einem kleineren Ausmass die Pharmabranche haben hingegen stetige
Steuereinnahmen generiert, wahrend der Beitrag der verarbeitenden Industrie
abgenommen hat.

Die Eidg. Steuerverwaltung stitzt sich fur die Beurteilung der Einnahmenentwicklung insbeson-
dere auf die Abrechnungen der kantonalen Steuerverwaltungen. Diese Abrechnungen enthalten
aggregierte Zahlen zu den in Rechnung gestellten Steuerforderungen und erlauben eine Unter-
scheidung nach Steuerperiode und Art des Steuersubjekts (juristische oder natirliche Person).
Fir eine fundierte Analyse der Einnahmenentwicklung sind jedoch desaggregierte Daten der
Steuerpflichtigen und die Zuordnung nach Branchen nétig.

Um diese Datenliicke zu schliessen, wird in einer ersten Analyse auf die Steuerstatistik der di-
rekten Bundessteuer zurtickgegriffen, welche unter anderem Uber die fiskalischen Ergebnisse
der direkten Bundessteuer der juristischen Personen in den Kantonen orientiert. Diese Daten-
bank enthalt Informationen zu samtlichen Unternehmen, die der Gewinnsteuer unterliegen.
Diese Statistik liegt allerdings erst mit einer Verzdégerung von rund drei Jahren vor, weshalb sie
sich fur die Analyse der Entwicklung am aktuellen Rand nicht eignet. Erganzend werden des-
halb fir eine zweite Analyse die Gewinne der grossten in der Schweiz kotierten Unternehmen
gemass Swiss Performance Index (SPI) verwendet.
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Steuerstatistik: Stichprobenanalyse und Ergebnisse fir 2003 — 2011

Fur die Analyse der Einnahmenentwicklung wurde die Branchenzugehorigkeit der 250 gréssten
Steuerzahler gemass Steuerstatistik in den Steuerperioden 2003 — 2011 untersucht. Die Aus-
wertung umfasst somit die 250 grossten Steuerzahler der jeweiligen Steuerperiode. Diese Un-
ternehmen liefern rund 50 Prozent der Gewinnsteuern ab, wobei ihr Anteil an der Grundgesamt-
heit der steuerpflichtigen juristischen Personen lediglich 0,07 Prozent betragt (oder 0,15 % der
Steuerpflichtigen mit Reingewinn). Eine Vollerhebung war nicht moglich, da die Branchenzutei-
lung der einzelnen Unternehmen manuell durchgefiihrt werden muss und nur fir grosse Unter-
nehmen genigend Informationen fir die Branchenzuteilung vorliegen.

Die Ergebnisse dieser Auswertung zeigen drei Tendenzen, welche die Entwicklung der Gewinn-
steuern bis zum Jahr 2011 pragten:

1) Das starke Wachstum der Gewinnsteuern in den Steuerperioden 2003 — 2007 (+85,9 %)
wurde massgeblich vom Finanzsektor und der Grosshandelsbranche beeinflusst. Diese bei-
den Sektoren allein sind fur rund einen Viertel des Wachstums verantwortlich. Bezogen auf
die 250 grossten Steuerzahler fallt der Wachstumsbeitrag mit Gber 50 Prozentpunkten noch
hoher aus.

2) Die Finanz- und Wirtschaftskrise hat sich stark auf die Steuerablieferungen des Finanzsek-
tors ausgewirkt. Im Vergleich zum Rekordjahr 2007 haben sich die Gewinnsteuern der Un-
ternehmen im Finanzsektor, welche zu den grossten 250 Steuerzahlern gehéren, knapp hal-
biert und liegen im Steuerjahr 2011 rund 700 Millionen Franken tiefer. Diese Entwicklung ist
insbesondere auf die beiden Grossbanken zurtickzufiihren. Ein weiterer Faktor betrifft die
starke Aufwertung des Schweizer Frankens gegeniiber dem Euro und dem US-Dollar, die
bereits im Jahr 2008 eingesetzt hat und damit die im Ausland erwirtschafteten Gewinne des
Vermdogensverwaltungsgeschafts schmalert.

3) Die Gewinnsteuern des Grosshandels haben nach dem Jahr 2007 deutlich an Dynamik ein-
gebusst. Die Gewinnsteuern des Grosshandels haben sich in den Steuerjahren 2003 bis
2007 auf Uber eine Milliarde Franken fast verdreifacht, sind anschliessend bis ins Jahr 2010
auf diesem Niveau stabil geblieben und im Jahr 2013 nochmals deutlich angestiegen. Eine
vom Verlauf her ahnliche Entwicklung auf tieferem Niveau zeigt die Pharmaindustrie.

In beiden Fallen durfte die Frankenstarke eine Rolle bei der Wachstumsabschwéachung ab
2008 spielen, insofern Umsatze aus dem Euro-Raum betroffen sind, die im Inland versteuert
werden. Inwiefern die Unsicherheit Gber das zukiinftige steuerliche Umfeld fir international
mobile Gewinne eine Rolle gespielt hat, lasst sich aufgrund der heute verfigbaren Zahlen
noch nicht feststellen.

Ergadnzende Analyse: Gewinne der SPI-Unternehmen 2000 — 2014

Die erganzende Analyse, welche auch die Jahre 2012 bis 2014 einschliesst, umfasst die gros-
sen borsenkapitalisierten Unternehmen in der Schweiz geméass dem SPI-Index. Dieser Daten-
satz ist nicht deckungsgleich mit den Unternehmen mit Steuersitz in der Schweiz, weist aber
gleichwohl eine @hnliche Dynamik auf. Auf dieser Basis lasst sich die Entwicklung der Gewinn-
steuern aus der jeweiligen Branche — mit angemessener Vorsicht — abschétzen.

Die Daten wurden mittels der statistischen Methode der Hauptkomponentenanalyse untersucht.
Diese generiert eine Zeitreihe, welche die gemeinsame Variation des Vorsteuergewinns? aller
einbezogenen Unternehmen darstellt.. Das Niveau dieser Zeitreihe ist nicht interpretierbar, weil
nur ein Teil der Einflussfaktoren mitbertcksichtigt wird. Hingegen sollte die Entwicklung der
Zeitreihe diejenige der Vorsteuergewinne abbilden.

1 Der Vorsteuergewinn gemass Rechnungslegung ist vom steuerbaren Gewinn gemass steuerlichen Vorgaben zu
unterscheiden.
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Die nachfolgenden Darstellungen zeigen die Entwicklung unterteilt nach den Branchen Finan-
zen, Industrie und Pharma. Es sind, der besseren Vergleichbarkeit halber, normierte Darstellun-
gen, jeweils bezogen auf das Niveau.? Zum Vergleich ist in allen drei Branchen die Entwicklung

der gesamten Gewinnsteuereinnahmen dargestellt.

Abbildung 2: Finanzsektor — Trendkomponente der Vorsteuergewinne

o
o
e
)
; —
Lo
Q
2]
2
5]
N
m 1
®
| Korrelationskoeffizient: 0.6
o — Trend Vorsteuergewinn
— DBST jur. Personen

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Abbildung 3: Industriesektor — Trendkomponente der Vorsteuergewinne
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2 Die Daten wurden mit einem statistischen Verfahren standardisiert, so dass der Erwartungswert des Steuerertrags

bei 0 und die Varianz der Steuereinnahmen und der Trendkomponente jeweils bei 1 liegen.
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Abbildung 4: Pharmasektor — Trendkomponente der Vorsteuergewinne
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Die branchenspezifischen Hauptkomponenten (in der Abbildung: «Trend Vorsteuergewinn») wi-
derspiegeln die Dynamik des Vorsteuergewinns in der betrachteten Branchen. Der Zusammen-
hang mit den Gewinnsteuereinnahmen wird durch eine einfache Korrelationsanalyse unter-
sucht. Ein starker positiver Zusammenhang zwischen den Gewinnsteuereinnahmen und den
Vorsteuergewinnen kann im Pharmasektor (Korrelationskoeffizient 74 %, s. Abbildung 4) und in
der Finanzindustrie (Korrelationskoeffizient 60 %, s. Abbildung 2) beobachtet werden. Dahinge-
gen ist in der verarbeitenden Industrie (s. Abbildung 3) die Relation zwischen den Vorsteuerge-
winnen und der gesamten Gewinnsteuer negativ.

Die Auswertungen passen in das Bild, welches sich aus der Branchenauswertung beruhend auf
Daten der Steuerstatistik ergeben hat. In allen betrachteten Sektoren, die der internationalen
Konkurrenz ausgesetzt sind, haben die Gewinne seit 2008 mehr oder weniger stagniert.

3.1.2 Entwicklung bei den Statusgesellschaften

Die Gewinne der Statusgesellschaften, die seit 2009 stagnieren, pragen die Ge-
winnsteuereinnahmen des Bundes. Gemass statistischer Analyse belauft sich der
Beitrag der gemischten Gesellschaften und der Holdinggesellschaften zur Dyna-
mik der Gewinnsteuereinnahmen im Zeitraum 2004 — 2012 teilweise auf Uber

70 Prozent. Zwischen 2008 und 2012 haben jedoch sowohl die Gewinne der Sta-
tusgesellschaften wie auch der ordentlich besteuerten Unternehmungen stag-
niert.

Die steuerlichen Sonderstatus gemass Steuerharmonisierungsgesetz erlauben es den Kanto-
nen, die im Ausland erwirtschafteten Gewinne der entsprechenden Unternehmen zu einem tie-
feren Steuersatz zu besteuern als die im Inland erwirtschafteten Gewinne. Auf Bundesebene
liegt der statuarische Steuersatz dagegen einheitlich bei 8,5 Prozent. Wie die Abbildung 5 zeigt,
hat das Gewinnvolumen der Statusgesellschaften von 2004 bis 2009 markant zugenommen,
insbesondere bei den gemischten Gesellschaften. Seit dem Jahr 2008 tbertrifft das Gewinnvo-
lumen der Statusgesellschaften das Gewinnvolumen der kantonal ordentlich besteuerten Unter-
nehmen. Diese Zunahme ist jedoch nach 2009 zu einem Halt gekommen, ebenso wie die Ge-
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winndynamik bei den ordentlich besteuerten Unternehmen ab 2007 (grésstenteils einnahmen-
wirksam im Folgejahr).

Abbildung 5: Entwicklung der Gewinne nach Steuerstatus der Gesellschaft
(in Mio. CHF; Gewinne = linke Skala; Steuereinnahmen = rechte Skala)
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Datenquelle: Eidgendssische Steuerverwaltung (NFA)

Abbildung 6: Relative Bedeutung der Statusgesellschaften (in %)
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Datenquelle: Eidgendssische Steuerverwaltung (NFA)

Statistische Auswertungen bestétigen, dass die steuerlichen Sonderstatus die Einnahmenent-
wicklung der vergangenen Jahre signifikant gepragt haben. Die Analyse der Einnahmen von Sta-
tusgesellschaften seit 2003 zeigt, dass die gemischten Gesellschaften und — zu einem geringeren
Teil — die Holdinggesellschaften die Einnahmendynamik der Gewinnsteuer in den Jahren 2004
bis 2012 teilweise zu uUber 70 Prozent bestimmten. Die Bedeutung der Holdinggesellschaften
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sinkt zwischen 2004 und 2012 von 28 auf 17 Prozent. Gleichzeitig steigt die Bedeutung der ge-
mischten Gesellschaften von 26 auf 60 Prozent (vgl. Abbildung 6).

Die relative Bedeutung der Unternehmensformen ergibt sich dabei aus den simulierten Ertragen
eines einfachen Regressionsmodells. Dieses statistische Modell erklart 82 Prozent der Variation
in der Wachstumsrate der Gewinnsteuer im Zeitraum 2004 bis 2012.

3.1.3 Wechselkurseffekte

Die Gewinne der Statusgesellschaften im Ausland werden durch die Wechsel-
kursschwankungen beeinflusst. Diese Wechselkurseffekte haben am Ende der
Periode 2003 — 2012 aufgrund der Frankenstarke zu Einnahmenverlusten von bis
zu 1,7 Milliarden Franken gefuihrt. Nicht berlcksichtigt sind dabei positive Effekte
von durch den starken Franken verbilligten Firmenkaufen inlandischer juristischer
Personen.

Innerhalb des in Kapitel 3.1.2 erwahnten Regressionsmodells kdnnen auch Wechselkurseffekte
abgebildet werden. Dazu werden die Auslandsgewinne der gemischten Gesellschaften und der
Holdinggesellschaften® mittels eines Wechselkursindex der Schweizerischen Nationalbank neu
berechnet, unter der Annahme eines konstanten Wechselkurses. Anschliessend werden diese
fiktiven Werte fur die Simulation der Gewinnsteuereinnahmen verwendet.

Abbildung 7 bildet die Ergebnisse ab. Die beiden unterbrochenen Linien zeigen die hypotheti-
schen Verluste der Steuereinnahmen aufgrund des Wechselkurses auf der linken Skala an.
Diese Verluste sind nicht im Schwankungsbereich des Schétzfehlers, der als rote Linie eben-
falls abgetragen ist. Die Entwicklung des Wechselkurses (handelsgewichteter Index) wird durch
die gruine Linie représentiert.

Abbildung 7: Geschatzte Steuerausfalle aufgrund der Aufwertung des Schweizerfrankens
(Steuerausfalle nach Steuerjahr in Mio. CHF = linke Skala; Wechselkursindex = rechte Skala)
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Datenquelle: Eidgendssische Steuerverwaltung (NFA), Schweizerische Nationalbank

Durch die Frankenaufwertung werden die Gewinne aus dem Ausland tiefer bewertet. Das fuhrt
im Modell zu Einnahmenverlusten von bis zu 1,7 Milliarden (vgl. Abbildung 7). Der Grossteil ist

3 Quelle: Finanzausgleich (NFA)
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auf die Jahre mit der starksten Aufwertung zuriickzufihren, rund 1,5 Milliarden in den Jahren
2008-2011. Nicht beriicksichtigt sind Akquisitionen von Unternehmen im Ausland, welche ein-
nahmesteigernd wirken und dadurch in der Regel die Gewinne erhdhen dirften.

Bei den ordentlich besteuerten Unternehmen hat der starke Franken meist zu einem erhdhten
Margendruck geftihrt, was tendenziell tiefere Gewinne verursachen und damit die Gewinnsteuer-
einnahmen senken dirfte.# Davon betroffen sind insbesondere die Exportwirtschaft, aber auch
ihre Zulieferer. Wegen der zeitlichen Verzdgerung der Einnahmen diirfte sich dieser Effekt tber
eine langere Periode auswirken. Fir die interessierenden Jahre 2013-2014 sind jedoch noch
keine Zahlen verfugbar, die Steuerstatistik deckt diese Zeitperiode noch nicht ab.

3.1.4 Umfang und Dauer der quantifizierbaren Wachstumsbeitrage

Als Impulse fir die Entwicklung der Gewinnsteuer kdnnen auch die Teuerung, die
Auslandgewinne der Statusgesellschaften, die Wechselkurse und die vorzeitigen
Ablieferungen der Kantone quantitativ eingeschatzt werden. Es wird davon aus-
gegangen, dass die genannten positiven oder negativen Impulse abklingen und
das Wirtschaftswachstum die Entwicklung stéarker pragt.

Nachfolgend soll die Wirkung wichtiger Einflussfaktoren und ihre Dauer dargestellt werden. Die
genannten Faktoren sind nicht vollstandig erfasst, teils weil die Datengrundlagen nur bis ins Jahr
2012 reichen, teils weil sie nicht bekannt sind. Die folgende Abbildung 8 ist deshalb als erster
Anhaltspunkt zur Beantwortung der Frage zu verstehen, welcher Effekt in welchem Jahr eine
bedeutende Rolle gespielt hat.

Fur die Bestimmung der Faktoren wurde idealtypisch angenommen, dass die Gewinne im darauf-
folgenden Jahr einnahmenwirksam werden. Diese Annahme ist mit dem empirischen Ansatz des
vorangegangenen Abschnittes (vgl. dazu Ziffer 3.1.3) nur bedingt vergleichbar. Das gilt auch fur
die Herleitung der Wechselkurseffekte.

Entsprechend wird bei der Teuerungskomponente unterstellt, dass die Teuerung, gemessen am
gesamtwirtschaftlichen BIP-Deflator der Schweiz, einen Beitrag zum Wachstum der Gewinne
(Bemessungsgrundlage), und mit einem Jahr Verzégerung auch zu den Steuerertrdgen beisteu-
ert.

Die Impulse durch die Auslandsgewinne der Statusgesellschaften werden aus den Anderungen
der Gewinne im Ausland berechnet. Die Auslandsgewinne werden zunachst mit Hilfe des Wech-
selkursindex der Schweizerischen Nationalbank in einen fiktiven Frankenbetrag umgerechnet,
der sich ohne Kursschwankungen (Basis 2003) ergeben héatte. Das Ergebnis wird schliesslich mit
dem effektiven Steuersatz multipliziert und die jahrliche Anderung dieses hypothetischen Steu-
erertrags als Wachstumsbeitrag interpretiert. Da die tatséchlichen jahrlichen Anderungen auch
von der Wechselkursentwicklung beeinflusst wurden, kann die Differenz der Anderungen mit und
ohne Wechselkurskorrektur als Wechselkurseffekt aufgefasst werden.

Fur das Jahr 2013 und 2014 stehen keine Informationen Uiber die Gewinne der Statusgesellschaf-
ten zur Verfligung, so dass die unten stehende Grafik die Wechselkursimpulse und Effekte der
Auslandsgewinne nur bis einschliesslich 2013 abbildet.

4 Andererseits dirften zumindest theoretisch Importeure aber auch teilweise vom starken Franken profitiert haben,
insofern sie den Preisvorteil nicht voll an ihre Kunden weitergegeben haben.
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Abbildung 8: Ausgewahlte Wachstumsbeitrage Gewinnsteuer
(in Mio. CHF; nach Rechnungsjahr)
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Die zeitliche Ausdehnung der Effekte (mit den Hauptjahren der Wirkung) ist in der nachfolgenden
Tabelle 1 zusammengestellt.

Tabelle 1: Ausgewahlte Wachstumsbeitrage bei der Gewinnsteuer

Sondereffekte Hauptjahre der Wirkung Dauerhaftigkeit der Wirkung
(Rechnungsjahr) resp. Normalisierung

Auslandsgewinne der Statusge- 2007-2013 Risiko negativer Beitrage (ab-

sellschaften hangig von Steuerreformen und

internationalen Entwicklungen)
kann durch die vorliegenden
Zahlen fur die Steuereinnahmen
bis 2013 (noch) nicht bestatigt

werden.
Vorzeitige Ablieferung in 2007-2009 abklingend nach Niveaukorrektur
einigen Kantonen
Wechselkurseffekt (Aufwertung 2009-2012 Starker Einfluss bis 2012, dann
des Schweizer Frankens) abklingend; neuer negativer
Wechselkurseffekt durfte ab
2016 einnahmenwirksam werden
Tiefe Teuerung 2010-2015 Ruckkehr positiver Beitrage

Die beschriebenen Effekte durften mit der Zeit auslaufen. Hingegen dirfte die erneute Aufwertung
des Frankens die Steuereinnahmen ab nachstem Jahr deutlich negativ beeinflussen.
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3.2 Einkommenssteuer

Zu den quantitativ einschatzbaren Impulsen, die auf die Einnahmen aus der Ein-
kommenssteuer wirken, zahlen die verschiedenen Steuerreformen (Ehepaarbe-
steuerung, Ausgleich kalte Progression, Familiensteuerreform, Unternehmens-
steuerreform Il). Die Steuerreformen haben vor allem bis ins Rechnungsjahr
2012 zu einer deutlichen Niveauverschiebung nach unten und damit zu einem
negativen Wachstumsbeitrag gefiihrt. Die Impulse dieser Reformen sind aber
weitgehend abgeklungen. Nach 2012 lasst sich die Stagnation der Einnahmen
aus der Einkommenssteuer nicht mit den Steuerreformen erklaren.

Bei der Einkommenssteuer wurden seit 2001 mehrere Reformen umgesetzt (vgl. Bericht des EFD
vom 25. Marz 2015, Tabelle 1, S. 5 fiir eine Ubersicht). Bei der Diskussion der Einnahmenent-
wicklung sind deshalb zwei Fragen zu unterscheiden:

o Welche Faktoren bestimmten die Entwicklung der Bemessungsgrundlage der Einkom-
menssteuer (Wachstumsrate der steuerbaren Einkommen ohne Massnahmen; Einfluss
der Nominallohn-, Gewinn-, Zinsentwicklung usw.)?

¢ Welchen Einfluss hatten die Steuerreformen auf die Einnahmenentwicklung?

Anschliessend ist zu klaren, ob der Schatzfehler bei der Einkommenssteuer auf eine falsche Ein-
schéatzung der Entwicklung der Bemessungsgrundlage oder auf eine falsche Einschatzung der
finanziellen Auswirkungen der Steuerreformen zuriickzufihren ist.

Die Einnahmenentwicklung wird in Kapitel 2 dieses Berichts thematisiert. In diesem Abschnitt
wird der Einfluss der Steuerreformen auf die Einnahmenentwicklung (Ziffer 3.2.1) sowie auf den
Schatzfehler (Ziffer 3.2.2) aufgezeigt.

3.2.1 Einfluss der Steuerreformen auf die Einnahmenentwicklung

Die finanziellen Auswirkungen von Steuerreformen fliessen in die Budgetierung ein, indem der
erwartete Ertrag des Steuerjahres (Sollertrag) um den Einfluss von steuerpolitischen Reformmas-
snahmen korrigiert wird. Im Schatzmodell der Einkommenssteuer (vgl. Anhang 3) werden diese
Auswirkungen als Mehr- oder Minderertrage in Prozentpunkten des Sollertrags modelliert. Die
explizite Korrektur des Sollertrags um Reformmassnahmen erfolgt fiir das Jahr des Inkrafttretens.
Fur die Folgejahre wird der neue Sollertrag als Basis verwendet. Da die Auswirkung der Mass-
nahme implizit enthalten ist, wird sie nicht mehr explizit geschéatzt und bertcksichtigt.

Steuerreformen fuhren deshalb im Jahr des Inkrafttretens zu einer Niveauverschiebung beim
Sollertrag. Eine Steuersenkung reduziert den Zuwachs bei den Steuerertragen; falls die finanzi-
ellen Auswirkungen der Reform den Anstieg der Bemessungsgrundlage (die Entwicklung ohne
Massnahmen) tberkompensieren, sinken die Einnahmen sogar. Dynamische Effekte von Steu-
erreformen (d.h. Auswirkungen aufgrund von Verhaltensanpassungen) kdnnen dazu fihren, dass
die Licke zur Entwicklung ohne Massnahmen im Laufe der Zeit wieder (teilweise) geschlossen
wird (bei gunstigen Auswirkungen auf die Bemessungsgrundlage) oder grosser wird (bei ungiins-
tigen Auswirkungen auf die Bemessungsgrundlage). Eine Steuerreform ohne dynamische Effekte
fuhrt bei ihrer Einfihrung zu einer Niveauverschiebung, hat jedoch keinen Einfluss auf die Wachs-
tumsrate der Bemessungsgrundlage in den Folgejahren.

Wie Abbildung 9 zeigt, fihrten die bis 2011 in Kraft getretenen Steuerreformen bis zum Rech-
nungsjahr 2012 zu einer deutlichen Niveauverschiebung nach unten und damit zu einem negati-
ven Wachstumsbeitrag. Kumuliert Gber den Zeitraum 2008 bis 2012 und unter Ausklammerung
dynamischer Effekte betragt die Niveauverschiebung ohne Ausgleich der kalten Progression rund
1.1 Milliarden Franken.
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Abbildung 9: Ausgewahlte Wachstumsbeitrage Einkommenssteuer
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Die zeitliche Ausdehnung der Effekte (mit den Hauptjahren der Wirkung) ist in der nachfolgenden
Tabelle 2 zusammengestellt. Dabei werden die vorzeitigen Ablieferungen einiger Kantone und

CHF; nach Rechnungsjahr)

2007 2008 2009 2010

Vorzeitige Ablieferung in einigen Kte.
Sofortmassnahmen Ehepaarbesteuerung

Ausgleich Folgen kalte Progression

2011

2012 2013
M Teuerung

W Familiensteuerreform

2014 2015

® Unternehmenssteuerreform |l

die tiefe Teuerung ebenfalls als Sondereffekte aufgefinhrt.

Tabelle 2: Sondereffekte bei der Einkommenssteuer

Sondereffekte

Hauptjahre der Wirkung
(Rechnungsjahr)

Dauerhaftigkeit der Wirkung
resp. Normalisierung

Vorzeitige Ablieferung in einigen  2007-2011 abklingend nach Niveaukorrektur

Kantonen

Sofortmassnahmen Ehepaarbe- 2009-2011 dauerhaft, aber nach Erreichen

steuerung der vollstandigen Reformwirkung
ohne wesentlichen weiteren Ein-
fluss auf die Wachstumsdynamik

Familiensteuerreform 2012 Dito

Ausgleich Folgen kalte Progres- 2012 Dito

sion

Unternehmenssteuerreform II 2010 (Teilbesteuerung) Dito

(KEP, Teilbesteuerung Dividenden)

2012 (KEP)

Tiefe Teuerung

2010-2015

Ruckkehr positiver Beitrage

Die Steuerreformen haben zwar eine dauerhafte Wirkung, aber der Effekt auf die Einnahmenent-
wicklung lauft nach Erreichen der vollstdndigen Reformwirkung aus. Nach 2012 vermoégen die
Steuerreformen deshalb die Stagnation der Einnahmen aus der Einkommenssteuer nicht zu er-
klaren. Erganzend dazu kann das Niveau der vorzeitigen Ablieferungen aufgrund der Erfahrun-
gen der letzten Jahre als stabil bezeichnet werden. Das kiinftige Wiederaufkommen einer norma-
len Teuerung wird dazu fihren, dass die tblichen positiven Beitrdge zum Wachstum, welche tber

die Lohnentwicklung erfolgen, wieder auftreten werden.
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3.2.2 Steuerreformen als Erklarung fur Schéatzfehler?

Sind die Steuerreformen die Erklarung fir den Schétzfehler bei der Einkommenssteuer? Diese
Frage liesse sich nur dann abschliessend beantworten, wenn im Nachhinein (ex post) Schatzun-
gen der finanziellen Auswirkungen der Reformen vorliegen wirden, welche dann mit den zuvor
vorgenommenen Schéatzungen (Ex-ante-Schatzungen) verglichen werden kdnnten. Verlassliche
Ex-post-Schéatzungen sind aber in der Regel nicht mdglich, weil die Verhaltenswirkungen der Re-
formen nicht quantifiziert werden kdnnen. Zudem l&sst sich meist nicht bestimmen, welche Ent-
wicklung ohne Reformmassnahmen eingetreten wére. Es fehlt also in der Regel auch ein Ver-
gleichswert.

Bei den finanziellen Auswirkungen von Steuerreformen kénnen konzeptionell zwei Arten von
Schatzfehlern unterschieden werden: Erstens kann der (statische) Niveauverschiebungseffekt,
welcher bei Inkrafttreten der Reform entsteht, falsch geschatzt werden. Schatzfehler treten zwei-
tens auf, wenn dynamische Effekte der Reform nicht oder falsch geschatzt werden. Solche dyna-
mischen Effekte treten in der Regel in den Folgejahren ein, kdnnen in Einzelfallen aber auch vor
Inkrafttreten einer Reform wirksam werden (z.B. vorgezogene Schenkungen aufgrund der Erb-
schaftssteuerinitiative). Dynamische Effekte lassen sich meist nur schwer abschatzen, da quan-
titative Angaben zu den Verhaltensreaktionen in der Regel fehlen.

Ausgehend von den Rickmeldungen der Kantone wurde versucht, Aussagen zum Ausmass von
Schatzfehlern bei den Steuerreformen zu machen (fiir Details vgl. Anhang 2).

Die Auswirkungen der Reform der Familienbesteuerung wurden von der Eidg. Steuerverwaltung
(ESTV) fur das Bemessungsjahr 2011 auf 300 Mio. geschéatzt (revidierte Schatzung des Ni-
veaueffekts). Auf Basis der Rickmeldungen der Kantone ergab die Ex-post-Schétzung fur 2011
Mindereinnahmen von 321 Mio. Die Mindereinnahmen dieser Reform waren damit lediglich um
21 Mio. unterschatzt worden (fir 2012 ware die Schatzung exakt gewesen). Statische Schatzun-
gen liefern bei dieser Reform relativ gute Ergebnisse, da dynamische Effekte infolge vermehrter
Inanspruchnahme der Kinderfremdbetreuungsabziige erst allmahlich und stetig eintreten (die
Rickmeldungen der Kantone bestatigen einen langsamen und stabilen Aufwértstrend). Die Re-
form der Familienbesteuerung hat somit zur Einnahmenstagnation beigetragen, sie kann aber
nicht als Quelle des Schéatzfehlers betrachtet werden.

Quantitative Angaben der Kantone zu den finanziellen Auswirkungen der Teilbesteuerung von
Dividenden sind problematisch, weil nicht beriicksichtigt wird, dass — wie von der Reform beab-
sichtigt — die Gewinnausschittung wegen der Teilbesteuerung zunahm. 2 Kantone, welche die
Auswirkungen nicht quantifizieren konnten, wiesen denn auch darauf hin, dass die Ausschiittung
thesaurierter Gewinne stark zunahm, so dass sie insgesamt bei dieser Massnahme nicht mit ei-
nem Rlckgang der Einnahmen rechneten (d.h. trotz privilegierter Dividendenbesteuerung stieg
der Steuerbetrag, da die Dividenden stark zunahmen). Mangels Kenntnis der Entwicklung der
Gewinnausschuittung, welche sich ohne die Reform ergeben hétte, lassen sich die finanziellen
Auswirkungen dieser Reform nicht schatzen. In der Anfangsphase dirfte sich diese Reform auf-
grund der Substanzdividenden in etwa aufkommensneutral ausgewirkt haben (Schéatzung ge-
mass Grafik: -56 Mio.). Mit dem Wegfall der Substanzdividenden dirften die einnahmemindern-
den Effekte Uberwiegen. Diese sind aber zu gering, um den Schatzfehler bei der Einkommens-
steuer zu erklaren.

Mangels verlasslicher Grundlage wurde ex ante keine Schatzung zu den finanziellen Auswir-
kungen des Kapitaleinlageprinzips (KEP) erstellt. Da die Kapitaleinlagereserven (KER) in der
Handelsbilanz ausgewiesen und der ESTV gemeldet werden miissen, damit sie steuerfrei zu-
riickbezahlt werden kdnnen, sind ex post hingegen die Voraussetzungen fir eine Schéatzung
gegeben. Diese erfolgte auf Basis der bekanntgegebenen Riickzahlungen von KER, die an-
stelle der bisher ausgeschutteten steuerbaren Dividenden treten (sog. «Ersatzdividendenx»). Da-
bei wurde angenommen, dass rund 10% dieser Ersatzdividenden auf nattirliche Personen in
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der Schweiz entfallen und somit Mindereinnahmen bei der Einkommenssteuer erzeugen. Bei
der direkten Bundessteuer sind diese bei einem unterstellten durchschnittlichen Grenzsteuer-
satz von 10% auf 80 bis 100 Mio. (inkl. Kantonsanteil von 17% der Einnahmen) zu veranschla-
gen. Aufgrund dieser Schatzung wurde fur die Mindereinnahmen bei der Einkommenssteuer
des Bundes per Bemessungsjahr 2011 ein Wert von 80 Mio. nach Abzug des Kantonsanteils
eingestellt.

Eine gewisse Unsicherheit besteht bei dieser Ex-post-Schatzung, weil der Anteil der Ersatzdivi-
dendenpapiere, welcher im Besitz von einkommenssteuerpflichtigen Anlegern ist, geschatzt
werden musste. Nicht beriicksichtigt sind Gberdies allfdllige Klienteleffekte, welche auftreten,
wenn einkommenssteuerpflichtige Anleger wegen dem Kapitaleinlageprinzip in Titel mit steuer-
freien Ersatzdividenden umschichten.

Im Rahmen der Riickmeldungen der Kantone liegen quantitative Angaben von 2 Kantonen und
qualitative Riickmeldungen von 3 weiteren Kantonen vor. Auch wenn die Reprasentativitat die-
ser Angaben fir die ganze Schweiz fraglich ist, lasst sich doch prifen, ob die Angaben der bei-
den Kantone mit quantitativen Rickmeldungen in Widerspruch zur Ex-post-Schatzung des Bun-
des stehen. Im Zusammenhang mit den Arbeiten der Unternehmenssteuerreform Il wurden
Schéatzungen zum Einkommen aus Dividenden nach Kantonen und fir die ganze Schweiz er-
stellt. Nimmt man an, dass sich die Mindereinnahmen aus dem KEP in einem Kanton proportio-
nal zum Einkommen aus nicht qualifizierenden Dividenden in diesem Kanton verhalten, so zeigt
sich, dass die quantitativen Meldungen der beiden Kantone im Einklang mit der Ex-post-Schat-
zung zu den Mindereinnahmen des KEP flr das Jahr 2011 stehen.

Die Daten des Vontobel MarketCap Report 2015 zu den Dividenden- und Ersatzdividendenzah-
lungen der SPI-Unternehmen zeigen, dass 2011 mit Einfiihrung des KEP eine markante Ni-
veauverschiebung stattfand: die Dividendenzahlungen sanken 2011 auf 22'598.1 Mio. (2010:
28'814.2 Mio.), wahrend die Ersatzdividendenzahlungen aus Kapitaleinlage- und Nennwertriick-
zahlung sprunghaft auf 11'517.4 Mio. stiegen (2010: 2'342.7 Mio. aus Nennwertriickzahlung).
Die Dividendenzahlungen stiegen in der Folge wieder an (2012: 24'537.8 Mio.; 2013: 25'792.6
Mio.; 2014: 28'967.6 Mio.), wahrend die Ersatzdividenden seither im Wesentlichen stagnierten
(2012: 10701.6 Mio., 2013: 11'810.8 Mio.) und 2014 sogar auf 10'797.2 Mio. zurlckgingen.
Aufgrund der stagnierenden Riickzahlungen von Ersatzdividenden besteht von dieser Seite
kein Anlass, die fur 2011 vorgenommene Ex-post-Schétzung von 80 Mio. zu revidieren.

Zusammenfassend kann trotz der einschrdnkenden Bemerkungen festgehalten werden, dass die
Einfuhrung des Kapitaleinlageprinzips den Schéatzfehler bei der Einkommenssteuer nicht zu er-
klaren vermag.

4 Beurteilung der Schatzqualitat

Obwohl die direkte Bundessteuer im Rechnungsjahr 2014 hohe Budgetabwei-
chungen verzeichnete, fallt die Prognosequalitat insgesamt betrachtet gut aus.
Seit der Finanz- und Wirtschaftskrise hat die Qualitat der Schatzungen nicht ab-
genommen und die Prognosen der Einkommens- und Gewinnsteuern schneiden
insbesondere im kantonalen Vergleich positiv ab.

Die Qualitat der Einnahmenprognosen bei der direkten Bundessteuer wurde insbesondere nach
dem Rechnungsergebnis 2014 in Frage gestellt. So wurden die Steuereinnahmen aus dem Rein-
gewinn juristischer Personen deutlich Gberschatzt. Anstelle der budgetierten 9,5 Milliarden wur-
den lediglich 8,6 Milliarden vereinnahmt. Dies entspricht einem Prognosefehler von 0,9 Milliarden
oder 10,2 Prozent. Auch die Einkommenssteuern verfehlten den Budgetwert mit Mindereinnah-
men von 1,2 Milliarden oder 11,1 Prozent deutlich.

Allerdings lasst sich die Glte der entsprechenden Schatzmodelle nicht an der Budgetgenauigkeit
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eines einzelnen Jahres festmachen. Die verwendeten Modelle fur die Schatzung der Einkom-
mens- und Gewinnsteuern basieren auf zahlreichen Annahmen und Indikatoren, weshalb bei der
Prognose der Einnahmen viele Fehlerquellen bestehen (vgl. Tabelle im Anhang). Dies kann ins-
besondere bei konjunkturellen Wendepunkten, die typischerweise nicht prognostizierbar sind, zu
hohen Prognosefehlern fiihren.

Um ein differenziertes und umfassendes Urteil Uber die Einnahmenschatzungen zu fallen, sollte
deren Qualitat daher Uber einen langeren Zeitraum hinweg untersucht werden. Als einfaches
Mass fir die Beurteilung der Prognosen dient der durchschnittliche absolute Prognosefehler. Po-
sitive und negative Abweichungen werden nicht saldiert. Seit der Jahrtausendwende betragt der
absolute Fehler bei der Prognose der Steuereinnahmen aus dem Reingewinn juristischer Perso-
nen 9,0 Prozent im Vergleich zu einem Fehler von lediglich 4,6 Prozent bei den Prognosen der
Einkommenssteuern (vgl. Tabelle 3). Damit fallen die Prognosen der Gewinnsteuern weniger ge-
nau aus als jene der Einkommenssteuern. Dies entspricht insofern den Erwartungen, da sich die
Unternehmensgewinne deutlich volatiler entwickeln als die Einkommen der natiirlichen Personen
und damit die Prognosen deutlich erschweren.

Tabelle 3: Durchschnittliche absolute Prognosefehler in Prozent

2000-2014 2000-2008 2009-2014
Gewinnsteuern 9.0 10.0 74
Einkommenssteuern 46 36 55

Weiter kann gezeigt werden, dass die Prognosequalitat der Gewinnsteuern nicht unter den an-
spruchsvollen Rahmenbedingungen im Zuge der Finanz- und Wirtschaftskrise (Finanzsektor,
Frankenstarke) gelitten hat. Im Gegenteil: Betrachtet man nur die Zeitspanne seit dem Jahr 2009,
fallt der mittlere absolute Prognosefehler bei der Gewinnsteuer mit 7,4 Prozent tiefer aus als in
der Periode zuvor (10,0 %). Bei den Einkommenssteuern verhalt es sich umgekehrt, wobei die
Prognose der direkten Bundessteuer auf dem Einkommen naturlicher Personen seit dem Jahr
2009 zusatzlich durch die Realisierung verschiedener Reformen erschwert wurde.

Dass die Volatilitat der Bemessungsrundlage die Qualitat der Einnahmenprognosen entschei-
dend beeinflusst, zeigt auch die nachfolgende Abbildung. So sind die Prognosen der ausserst
volatilen Verrechnungssteuer mit einem durchschnittlichen absoluten Prognosefehler von 41,5
Prozent mit Abstand am ungenauesten. Auch die Stempelabgaben, deren Ertrag stark von der
Entwicklung der Kapitalméarkte und dem erzielten Handelsvolumen abhéngt, weisen vergleichs-
weise hohe Prognosefehler auf. Am treffsichersten sind die Prognosen der Mehrwertsteuer
(1,9 %) sowie der Mineralblsteuer (2,2 %). Sowohl der private Konsum als auch der Brenn- und
Treibstoffverbrauch entwickeln sich im Vergleich zu anderen Bemessungsgrundlagen deutlich
stetiger und vereinfachen damit eine Prognose der Steuereinnahmen.

Im Vergleich zu den Ubrigen grossen Fiskaleinnahmen schneiden insbesondere die Prognosen
der Einkommenssteuern positiv ab. Mit einem mittleren absoluten Prognosefehler von 4,6 Pro-
zent fallen die Einnahmenschéatzungen nur unwesentlich ungenauer aus als bei den ordentlichen
Einnahmen insgesamt (4,4 %) und werden lediglich von den Schatzungen der Mehrwertsteuer
sowie der Mineral6lsteuer Ubertroffen.

15/30



Abbildung 10: Durchschnittliche absolute Prognosefehler (2000-2014) in Prozent
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Neben dem Vergleich der Schatzqualitat mit anderen vom Bund erhobenen Steuern bietet sich
auch ein Vergleich der Prognosefehler bei der direkten Bundessteuer mit jenen bei der Schatzung
der kantonalen Einkommens- und Gewinnsteuern an. Fir die Analyse wurden Kantone ausge-
wahlt, die Uber ein vergleichbares Steuersubstrat verfliigen, wie der Bund (bspw. multinationale
Unternehmen), und damit vor &hnliche Herausforderungen bei der Schatzung der Einnahmen
gestellt werden.

Wie die nachfolgende Abbildung 11 verdeutlicht, schneiden die Gewinnsteuerprognosen des
Bundes in diesem Vergleich mit den Kantonen positiv ab. Einzig der Kanton Zug arbeitet bei der
Budgetierung der Gewinnsteuern genauer als der Bund. Die librigen Kantone weisen eine héhere
Streuung der Prognosefehler auf, was sich in einem entsprechend grésseren durchschnittlichen
absoluten Prognosefehler aussert.

Abbildung 11: Vergleich der Prognosefehler (Gewinnsteuern 2009-2014) in Prozent
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Ein &hnliches Bild zeigt sich bei den Einkommensteuern (Abbildung 12). Gemessen am Durch-
schnitt der absoluten Prognosefehler weist in den vergangenen Jahren einzig der Kanton Genf
genauere Schatzungen auf als der Bund.

Abbildung 12: Vergleich der Prognosefehler (Einkommenssteuern 2009-2014) in Prozent
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Quelle: Kantonale Jahresrechnungen

5 Massnahmen zur Verbesserung der Einnahmen-
schatzungen

Zwecks Verbesserung der Einnahmenschatzungen im Bereich der direkten Bundessteuer er-
greift die ESTV Massnahmen zur Verbesserung der Datenlage im Bereich Einnahmenschétzun-
gen. Zudem wird ein Auftrag an eine externe Forschungsinstitution erteilt, um die Schatzmetho-
den der ESTV zu Uberprufen.

5.1 Verbesserung der Datenlage im Bereich Einnahmen-
schatzungen
Die Verbesserung der Datenlage beinhaltet folgende Massnahmen:

¢ Monatliche an Stelle von quartalsméssigen Datenlieferungen zu den Abrechnungen der
Kantone: Informationen der kantonalen Steueramter sollen méglichst ohne zeitliche Ver-
z6gerung vorliegen.

o Detailliertere Informationen: Von den kantonalen Steueramtern sollen mehr Informatio-
nen eingeholt werden, welche fur die Einnahmenschatzungen von Bedeutung sind. Im
Vordergrund steht die Beschaffung von Informationen, welche bei den Kantonen grund-
satzlich verflgbar sind, also keine vertiefenden Analysen seitens der Kantone bedingen.
Dazu gehort z.B. die Aufteilung der Informationen nach juristischen und nattrlichen Per-
sonen bereits bei der Steuerablieferung an den Bund.
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o Gezielte Rickfragen bei grosseren Kantonen zwecks Gewinnung quantitativer und quali-
tativer Angaben zu spezifischen Bestimmungsfaktoren der direkten Bundessteuer: Diese
Massnahme zielt darauf ab, den Informationsvorsprung der Kantone fur die Schatzun-
gen des Bundes nutzbar zu machen. So kénnen die Kantone z.B. nach ihren Einschét-
zungen fir die nachste Budgetperiode gefragt werden.

e Projekt zur Verbesserung der Datenlage: Das laufende Projekt zur Verbesserung der
Datenlage, welches im Zusammenhang mit dem Ausbau der Steuerstatistik verfolgt
wird, soll auch zur Verbesserung der Einnahmenschatzungen genutzt werden. Dies be-
dingt, dass nicht nur den Bedurfnissen der Steuerstatistik (méglichst detaillierte und defi-
nitive Informationen zu den Steuerpflichtigen), sondern auch den Erfordernissen der Ein-
nahmenschétzungen (mdoglichst zeitnahe Informationen) Rechnung zu tragen ist.

Diese Massnahmen sind in Zusammenarbeit mit den kantonalen Steuerverwaltungen umzuset-
zen.

5.2 Vergabe einer Studie zwecks Uberprifung der Schatz-
methoden von EFD / ESTV

Das EFD beauftragt eine externe Forschungsinstitution, die Schatzmethoden der ESTV fur die
Einkommenssteuer und die Gewinnsteuer zu Uberprifen und Vorschlage fir mdgliche Anpas-
sungen der Schatzmethoden respektive fir alternative Schatzmethoden auszuarbeiten. Die Er-
gebnisse sollen bis November 2015 vorliegen, so dass sie in den Budgetierungsprozess fur
2017 einfliessen kdnnen.

6 Fazit und weiteres Vorgehen

Am 25. Marz 2015 hat der Bundesrat das EFD beauftragt, bis Ende Juni 2015 «iiber die Resul-
tate der Umfrage bei den Kantonen» zu informieren und gleichzeitig Vorschlage vorzulegen,
«wie die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen zwecks Verbesserung der Datenlage
im Bereich Einnahmenschatzungen vertieft werden kann». Der Bericht soll eine «vollstandige
Ursachenanalyse inklusive einer Beurteilung zur Schatzmethode» enthalten. Mit dem vorliegen-
den Bericht werden diese Informationen vorgelegt.

Die Ergebnisse kdnnen wie folgt zusammengefasst werden:

e Einer der Grunde fir die Stagnation der Gewinnsteuereinnahmen ab 2009 ist die Fi-
nanzkrise, die ab 2009 zu deutlich tieferen und stagnierenden Gewinnsteuereinnahmen
der Finanzindustrie gefihrt hat. Ein weiterer Grund ist die Entwicklung bei den Gesell-
schaften mit einem kantonalen Sonderstatus. Die verhaltene Entwicklung der Gewinn-
steuereinnahmen dieser Gesellschaften wiederum durfte bis im Jahr 2012 hauptsachlich
auf die starke Aufwertung des Frankens in den Jahren 2010 und 2011 zuriickzufiihren
sein. Im Jahr 2013 gingen allerdings die Gewinnsteuereinnahmen aus den Auslandge-
winnen zurick. Inwiefern sich die Unsicherheit Gber das zukinftige steuerliche Umfeld
fur international mobile Gewinne bereits ausgewirkt hat, kann aufgrund der vorhandenen
Daten noch nicht beantwortet werden.

¢ Bei der Einkommenssteuer haben die Steuerreformen vor allem bis ins Rechnungsjahr
2012 zu einer deutlichen Niveauverschiebung nach unten und damit zu einem negativen
Wachstumsbeitrag gefiihrt. Die Stagnation der Einnahmen aus der Einkommenssteuer
in den folgenden Jahren kann jedoch nicht mehr auf die Steuerreformen zurtickgefihrt
werden.
In den letzten zwei Jahren dirfte die Hauptursache fir die Stagnation der Einnahmen
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aus der Einkommenssteuer der Riickgang bei den hohen Einkommen aus unselbstandi-
ger Erwerbstatigkeit sein. Eine weitere Ursache ist der Rickgang der steuerbaren Ein-
kommen aus beweglichem Vermégen.

Die Schatzmethode kann wie folgt beurteilt werden:

Obwohl die direkte Bundessteuer im Rechnungsjahr 2014 hohe Budgetabweichungen
verzeichnete, ist die Grossenordnung des Prognosefehlers im historischen Vergleich
nicht aussergewohnlich. Insgesamt betrachtet fallt die Prognosequalitat gut aus. Seit der
Finanz- und Wirtschaftskrise hat die Qualitat der Schatzungen nicht abgenommen und
die Prognosen der Einkommens- und Gewinnsteuern schneiden insbesondere im Ver-
gleich zu den Kantonen positiv ab.

Zwecks Verbesserung der Einnahmenschatzungen im Bereich der direkten Bundessteuer er-
greift das EFD folgende Massnahmen:

Zwecks Verbesserung der Datenlage im Bereich Einnahmenschatzungen soll die Fre-
quenz der kantonalen Datenlieferungen erh6ht werden. Von den kantonalen Steueram-
tern sollen detailliertere Informationen eingeholt werden. Bei grosseren Kantonen sollen
gezielte Riuckfragen zur Gewinnung quantitativer und qualitativer Angaben zu spezifi-
schen Bestimmungsfaktoren der direkten Bundessteuer gestellt werden. Das laufende
Projekt zur Verbesserung der Datenlage, welches im Zusammenhang mit dem Ausbau
der Steuerstatistik verfolgt wird, soll auch zur Verbesserung der Einnahmenschatzungen
genutzt werden.

Das EFD beauftragt eine externe Forschungsinstitution, die Schatzmethoden der ESTV
fur die Einkommenssteuer und die Gewinnsteuer zu Uberprifen und Vorschlage fur
mogliche Anpassungen der Schatzmethoden respektive fur alternative Schatzmethoden
auszuarbeiten. Die Ergebnisse sollen bis November 2015 vorliegen, so dass sie in den
Budgetierungsprozess fir 2017 einfliessen konnen.
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Anhang 1: Rickmeldungen der Kantone zur Entwicklung der Gewinnsteuer

Bestimmungsfaktor und
Fragestellung

Ergebnisse der kantonalen Umfrage

Entwicklung der Anzahl
Steuerpflichtige (Bemes-
sungsjahre 2011-2013) ins-
gesamt

8 Kantone lieferten Zahlen fir alle 3 Bemessungsjahre. 7 Kantone ver-
zeichneten eine Zunahme, 1 Kanton eine Abnahme. Auf Basis der 8
Kantone, welche Zahlen fir alle 3 Bemessungsjahre lieferten, konnte
eine leichte Aufwartstendenz in der Anzahl steuerpflichtiger Unterneh-
men festgestellt werden (2012: +2.7%; 2013: +2.6%).

Entwicklung der Anzahl
Steuerpflichtige (Bemes-
sungsjahre 2011-2013):
Statusgesellschaften

6 Kantone lieferten Zahlen fir alle 3 Bemessungsjahre. 4 Kantone ver-
zeichneten eine Zunahme, 1 Kanton eine Stagnation, 1 Kanton eine
Abnahme. Auf Basis der 6 Kantone, welche Zahlen fir alle 3 Bemes-
sungsjahre lieferten, stieg die Zahl der Statusgesellschaften leicht
(2012: +1.1%; 2013: +1.1%).

Entwicklung der Einnah-
men (Bemessungsjahre
2011-2013): ordentlich be-
steuerte Gesellschaften

5 Kantone lieferten Zahlen fir alle 3 Bemessungsjahre. Insgesamt stie-
gen die Einnahmen aus ordentlich besteuerten Gesellschaften 2012
um +7.3% und 2013 um +5.1%.

Entwicklung der Einnah-
men (Bemessungsjahre
2011-2013): Statusgesell-
schaften

5 Kantone lieferten Zahlen fiir alle 3 Bemessungsjahre. 2 Kantone ver-
zeichneten eine Stagnation, 3 Kantone eine Abnahme (wovon 2 eine
deutliche Abnahme). 1 Kanton hob explizit den Rickgang der Einnah-
men bei den Statusgesellschaften hervor. Insgesamt sanken die Ein-
nahmen aus Statusgesellschaften 2012 um -2.8% und 2013 um -6.0%.

Branchen mit Riickgang o-
der Uberdurchschnittlichem
Anstieg der Einnahmen

7 Kantone machten Angaben zur Branchenentwicklung. Mehreinnah-
men wurden fur folgende Branchen gemeldet: Luxusgiiter, Pharma,
Versicherungen, Bau, Immobilien, Uhren, Gesundheit. Mindereinnah-
men wurden fur den Gross- und den Detailhandel genannt. Fir den Fi-
nanzsektor meldeten 2 Kantone Mindereinnahmen, 1 Kanton Mehrein-
nahmen. Fir den Energiesektor und die Elektroindustrie wurden hohe
Schwankungen festgestellt.

Gewichtige Wegzlge / Zu-
zuge

6 Kantone stellten keine gewichtigen Weg- oder Zuzilige fest. Gemass
5 Kantonen hielten sich die Weg- und Zuziige in etwa die Waage.

Beteiligungsverluste

3 Kantone beantworteten diese Frage mit nein. 8 Kantone konnten
keine Angaben machen.

Frankenstarke (z.B. Mar-
gendruck)

6 Kantone beantworteten diese Frage mit nein (noch nicht), 2 Kantone
mit ja (Detailhandel). 3 Kantone konnten keine Angaben machen.

Veranderung des Zah-
lungsmusters (z.B. Voraus-
zahlungen)

7 Kantone beantworteten diese Frage mit nein. 1 Kanton verwies auf
allgemein hohe Vorauszahlungen, 2 Kantone auf sinkende Vorauszah-
lungen, weil auch die entsprechenden Gewinne sanken. 1 Kanton
konnte keine Angaben machen.

Umwandlung von Perso-
nengesellschaften in juristi-
sche Personen

5 Kantone konstatierten einen (zum Teil deutlichen) Verlagerungspro-
zess von selbstandig Erwerbenden zu juristischen Personen. 2 Kan-
tone nannten die Steuern als Ausl6ser fur diese Umwandlungen, wéh-
rend fir 3 Kantone ein langfristiger Verlagerungsprozess stattfindet,
der nicht bzw. nicht nur durch die Steuern bestimmt wird. Fur 2 Kan-
tone hielten sich die Umwandlungen im tblichen Rahmen. 1 Kanton
stellte keine Verlagerungen fest. 3 Kantone konnten keine Angaben
machen. Lediglich 1 Kanton lieferte quantitative Angaben. 1 Kanton,
der solche Verlagerungstendenzen beobachtete, hielt fest, dass die da-
mit verbundenen finanziellen Auswirkungen zu relativieren seien.

Andere relevante Einfluss-
faktoren

1 Kanton nannte hohe Beteiligungsabziige. 1 Kanton stellte tiefere Ein-
nahmen von den gréssten Unternehmen fest. 1 Kanton wies darauf hin,
dass die Steuereinnahmen im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2013
deutlich Uber den Einnahmen von 2010 lagen. 7 Kantone nannten
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Bestimmungsfaktor und
Fragestellung

Ergebnisse der kantonalen Umfrage

keine weiteren relevanten Einflussfaktoren.

Aussichten fur 2016

4 Kantone gingen von steigenden (zwischen +2% und +5%), 4 Kantone
von gleichbleibenden und 2 Kantone von sinkenden (bis zu -7.5%) Ein-
nahmen aus. 1 Kanton wies darauf hin, dass eine Schatzung erst im
Juni gemacht werde.
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Anhang 2: Rickmeldungen der Kantone zur Entwicklung der Einkommenssteuer

Bestimmungsfaktor und
Fragestellung

Ergebnisse der kantonalen Umfrage

Anzahl Steuerpflichtige ins-
gesamt

10 Kantone meldeten einen Anstieg der Zahl der Steuerpflichtigen. Ins-
gesamt nahm die Zahl der Steuerpflichtigen in diesen Kantonen 2013
um 1.7% zu (2012: +2.2%). In 1 Kanton war das Bemessungsjahr 2013
noch in Bearbeitung.

Anzahl Steuerpflichtige:
Quellenbesteuerte

Gemass Riuckmeldung von 10 Kantonen stieg die Zahl der Quellenbe-
steuerten 2013 mit 5.3% (2012: +7.8%) deutlich starker als das Total al-
ler Steuerpflichtigen.

Einnahmen insgesamt
(nach Bemessungsjahr)

10 Kantone lieferten Zahlen fur alle 3 Bemessungsjahre. 4 Kantone ver-
zeichneten eine Zunahme (wovon 1 eine deutliche Zunahme), 5 Kan-
tone eine Abnahme (wovon 4 eine deutliche Abnahme), 1 Kanton eine
stabile Entwicklung. Fir die 10 Kantone nahmen die Einnahmen 2013
um insgesamt -4.3% ab (nach einer Abnahme 2012 um -9.2%).

Einnahmen von Quellenbe-
steuerten (nach Bemes-
sungsjahr)

10 Kantone lieferten Zahlen fur alle 3 Bemessungsjahre. Insgesamt stie-
gen die eingenommenen Quellensteuern in diesen Kantonen 2013 um
15.8% (nach einem geringfligigen Riickgang 2012 um -0.8%). Der An-
stieg ist vor allem auf die Entwicklung in 2 Kantonen zuriickzufihren.

Steuerbares Erwerbsein-
kommen, aufgeschlisselt
nach unselbsténdig und

selbstandig Erwerbenden

6 Kantone lieferten Zahlen. Insgesamt ging das steuerbare Einkommen

der unselbstandig Erwerbenden 2013 geringflgig zurlck (-0.8%), nach-

dem es 2012 stagnierte. Das steuerbare Einkommen der selbstandig Er-
werbenden nahm 2013 mit -6.0% deutlich ab (2012: -1.1%).

Steuerbares Vermogens-
einkommen, aufgeschliis-
selt nach beweglichem und
unbeweglichem Vermédgen

6 Kantone lieferten Zahlen. Die Einkommen aus beweglichem Vermo-

gen nahmen 2013 um insgesamt -6.7% ab (2012: -3.5%). Die Einkom-
men aus unbeweglichem Vermdgen sanken 2013 um insgesamt -2.7%
(2012: +2.3%).

Schuldzinsen

6 Kantone lieferten Zahlen. Der Schuldzinsabzug ging 2013 um insge-
samt -7.7% zuriick (2012: -3.9%).

Teilbesteuerte Einkiinfte

4 Kantone lieferten Zahlen. Teilbesteuerte Einkiinfte aus Beteiligungen
nahmen 2013 um insgesamt -25.0% ab (2012: -5.3%).

Hohe Einkommen (steuer-
bares Einkommen tber

1 Mio. Franken) mit Auf-
schlusselung nach Ein-
kommen aus unselbstandi-
ger und selbsténdiger Er-
werbstatigkeit sowie nach
Einkommen aus bewegli-
chem Vermoégen

6 Kantone lieferten Zahlen. Die Steuereinnahmen aus hohen Einkom-
men (> 1 Mio.) nahmen 2012 um insgesamt -19.0% ab und stiegen
2013 nur geringfiigig (+0.3%). Stark riicklaufig waren die Einkommen
aus unselbstandiger Erwerbstatigkeit (2012: -32.1%; 2013: -7.2%), wo-
bei der Riickgang in 2012 massgeblich von einem Einzelfall beeinflusst
wurde. Die Einkommen aus beweglichem Vermégen sanken 2012 um -
6.2% und 2013 geringfligig um -0.2%. Die Einkommen aus selbstandi-
ger Erwerbstatigkeit schwankten relativ stark (2012: +6.9%; 2013: -
3.9%).
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Bestimmungsfaktor und
Fragestellung

Ergebnisse der kantonalen Umfrage

Auswirkungen der Reform
der Familienbesteuerung
(2011)

8 Kantone quantifizierten zumindest teilweise die finanziellen Auswir-
kungen dieser Reform. Auf der Basis von 5 Kantonen, welche die finan-
ziellen Auswirkungen fir alle Bemessungsjahre bezifferten, betrugen die
Mindereinnahmen im Durchschnitt der Bemessungsjahre 2011 bis 2013
3.1% der Einnahmen aus der Einkommenssteuer. Gemessen am ge-
schétzten Sollertrag des Bundes fir diese Bemessungsjahre resultierten
Mindereinahmen von 321 Mio. (2011), 300 Mio. (2012) und 321 Mio.
(2013). Dies wirde bedeuten, dass die finanziellen Auswirkungen der
Reform der Familienbesteuerung mit 300 Mio. (revidierte Schatzung fir
das Bemessungsjahr 2011) geringfligig unterschatzt wurden. Allerdings
schwanken die finanziellen Auswirkungen der Kantone in einem Bereich
zwischen 1.6% (Kanton mit uberdurchschnittlichen Einkommen) und
4.8% (Kanton mit unterdurchschnittlichen Einkommen) ihrer Einnahmen
pro Bemessungsjahr. Deshalb sind die Ergebnisse mit grosser Vorsicht
Zu interpretieren.

Gemessen in Prozent der Einnahmen aus der Einkommenssteuer zei-
gen die finanziellen Auswirkungen der Reform der Familienbesteuerung
im Zeitverlauf einen stabilen und langsamen Aufwértstrend (2011: 3.0%;
2012: 3.2%; 2013: 3.3%).

Auswirkungen der Unter-
nehmenssteuerreform Il —
Einfihrung Kapitaleinlage-
prinzip (2011)

Lediglich 2 Kantone lieferten quantitative Angaben zu den finanziellen
Auswirkungen des Kapitaleinlageprinzips, wobei 1 Kanton diese Anga-
ben ausdricklich als sehr grobe Schétzungen bezeichnete. Diese Anga-
ben deuten darauf hin, dass die Mindereinnahmen des Kapitaleinlage-
prinzips unterschatzt wurden. Qualitative Rlickmeldungen von 3 weite-
ren Kantonen stitzen diese Aussage. Das Problem der quantitativen
und qualitativen Schatzungen der finanziellen Auswirkungen des Kapi-
taleinlageprinzips besteht darin, dass diese statischer Natur sind, also
die Auswirkungen der Reform auf das Verhalten der Unternehmen (Ver-
anderung der Ausschittungspolitik, Zuzug von Unternehmen) nicht be-
ricksichtigen. Mangels Kenntnis der Entwicklung, welche sich ohne die
Reform ergeben héatte, lassen sich die finanziellen Auswirkungen dieser
Reform nicht schéatzen.

Auswirkungen der Unter-

nehmenssteuerreform Il —
Teilbesteuerung von Divi-
denden (2009)

3 Kantone quantifizierten die finanziellen Auswirkungen dieser Reform
fur alle Bemessungsjahre, 1 Kanton fur die Bemessungsjahre 2011 und
2012, 1 Kanton fur die kantonale Steuer fur das Bemessungsjahr 2011.
Auf Basis der 3 Kantone, welche die finanziellen Auswirkungen fir alle
Bemessungsjahre bezifferten, betrugen die Mindereinnahmen im Durch-
schnitt der 3 Bemessungsjahre 3.1% der Einnahmen der Einkommens-
steuer. Ubertragen auf den Sollertrag des Bundes wiirde dies fiir 2013
einen Minderertrag von 300 Mio. implizieren. Die Angaben der 3 Kan-
tone bewegten sich in einer Spanne zwischen 2.1% und 8.8%, waren
aber pro Kanton im Zeitverlauf relativ stabil. Das Problem dieser Schat-
zungen ist, dass sie statisch sind, also nicht berlicksichtigen, dass die
Gewinnausschittung wegen der Teilbesteuerung zunahm. 2 Kantone,
welche die Auswirkungen nicht quantifizieren konnten, wiesen denn
auch darauf hin, dass die Ausschittung thesaurierter Gewinne stark zu-
nahm, so dass sie insgesamt bei dieser Massnahme nicht mit einem
Rickgang der Einnahmen rechneten (d.h. trotz privilegierter Dividen-
denbesteuerung stieg der Steuerbetrag, da die Dividenden stark zunah-
men). Mangels Kenntnis der Entwicklung der Gewinnausschiittung, wel-
che sich ohne die Reform ergeben héatte, lassen sich die finanziellen
Auswirkungen dieser Reform nicht schatzen.
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Bestimmungsfaktor und
Fragestellung

Ergebnisse der kantonalen Umfrage

Weitere genannte Einfluss-
faktoren

Als weitere Einflussfaktoren wurden genannt; Grosse Einmaleffekte auf-
grund einer IPO, Bonireduktionen im Finanz- und Rohstoffsektor, Fran-
kenstarke, ,sportliche* Wachstumsprognosen (von Prognoseinstituten),
das Bundesgesetz gegen die Schwarzarbeit (Mindereinnahmen), Liqui-
dationsbesteuerung (DBG 37b), Ausgleich der Folgen der kalten Pro-
gression (2011), Uberhdhte Vorauszahlungen wegen Zinsen.

Erwartete Entwicklung der
Einkommenssteuer fir
2016

6 Kantone erwarteten ein leichtes Einnahmenwachstum, 1 Kanton ging
von konstanten Zahlen aus und 1 Kanton budgetierte tiefere Einnah-
men.
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Anhang 3: Schatzmethoden direkte Bundessteuer — Modellannahmen und Auswir-
kungen auf die Schatzergebnisse

Vorgehen zur Ermittlung des Budgetwertes im Uberblick

Die direkte Bundessteuer besteht aus zwei separaten Steuern: der Einkommenssteuer fiir na-
turliche Personen und der Gewinnsteuer fur juristische Personen. Wegen der unterschiedlichen
Ausgestaltung, Bemessungsgrundlagen, Tarife und Bestimmungsfaktoren werden die Einnah-
men flr die beiden Steuern separat geschatzt. Bei beiden Schatzmodellen der Eidgendssischen
Steuerverwaltung wird in vier Schritten vorgegangen:

1. Schatzung der Veranderung der Bemessungsgrundlage: Zur Ermittlung des Budgetwerts
wird zunachst die Bemessungsgrundlage bzw. deren Veranderung geschatzt. Da fur die
Wachstumsrate der steuerbaren Einkommen keine Prognose vorliegt, wird bei der Einkom-
menssteuer auf die Entwicklung der Primareinkommen als Indikator zurtickgegriffen. Bei
der Gewinnsteuer wird eine Annahme Uber das voraussichtliche Wachstum der Gewinne
getroffen, wobei sich diese Annahme auf die Entwicklung des Bruttoinlandprodukts ab-
stitzt.

2. Schatzung des Sollertrags: Der Sollertrag ist definiert als der gesamte Ertrag aus der Ein-
kommenssteuer (bzw. Gewinnsteuer) fur ein Bemessungsjahr. Zu dessen Ermittlung wird
geschatzt, wie hoch die Steuereinnahmen als Folge der geschatzten Wachstumsrate der
Bemessungsgrundlage ausfallen werden. Bei der Gewinnsteuer ist dieser Schritt aufgrund
des proportionalen Tarifs relativ einfach. Komplexer gestaltet sich das Vorgehen bei der
Einkommenssteuer: Der Zuwachs der Bemessungsgrundlage in Prozent wird mit einem
Elastizitatsfaktor multipliziert, welcher aus der Progression des Steuertarifs folgt.

3. Korrektur des Sollertrags um steuerpolitische Reformmassnahmen: Bei Vorliegen von ge-
setzlichen Anderungen werden deren Effekte (Mehr- oder Mindereinnahmen) beriicksich-
tigt, um den Sollertrag mit Massnahmen zu berechnen.

4. Schétzung der Steuereinnahmen eines Kalenderjahres: Der Sollertrag trifft verteilt Gber ei-
nen Zeitraum von mehreren Jahren ein. Der Sollertrag wird deshalb mit einem Schliissel
auf den Zeitraum verteilt, in dem die tatsachlichen Steuerzahlungen fiir das entsprechende
Steuerjahr erwartet werden. Die Steuereingénge verteilen sich erfahrungsgemass uber ei-
nen Zeitraum von sieben Jahren.

Dieses Vorgehen ergibt eine Bottom-up-Schatzung, welche aber nicht unbedingt mit dem
Budgetwert Ubereinstimmt. Die Eidgendssische Finanzverwaltung macht ihrerseits anhand des
BAK Basel Finanzhaushaltmodells sowie eines Vergleichs von BIP- und Fiskaleinnahmenent-
wicklung eine Top-down-Schétzung. Die zwei Schatzungen, bottom-up und top-down, werden
anschliessend abgeglichen. Dazu kommen finanzpolitische Uberlegungen, welche den Budget-
wert zusatzlich beeinflussen kénnen. Der Budgetwert bleibt zwar im Streubereich des Modells,
kann aber innerhalb dieses Bereichs leicht angepasst werden. Dieser Abgleich ist Teil des
Budgetprozesses, aber nicht des Schatzmodells.
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Schatzmodell fir die Einkommenssteuer: Annahmen und Auswirkungen auf die Schat-

zergebnisse

Die folgende Ubersicht fasst die sieben wichtigsten Annahmen des Schatzmodells fiir die Ein-
kommenssteuer zusammen, beschreibt den Stellenwert dieser Annahmen und identifiziert die
damit verbundenen Fehlerquellen.

Die Ubersicht verdeutlicht, dass bei der Schatzung der Einnahmen fiir die Einkommenssteuer

viele Fehlerquellen bestehen. Die einzelnen Fehler haben einen unterschiedlichen Effekt auf die

Schatzqualitat. Die wichtigsten Fehler kdnnen im Zusammenhang mit der Verwendung der Pri-

mareinkommen als Indikator fur die steuerbaren Einkommen, bei der Ermittlung des Sollertrags

des hauptfalligen Bemessungsjahres (welcher als Ausgangswert dient), sowie bei der Schét-
zung des Elastizitatsfaktors entstehen. Schatzfehlern im Zusammenhang mit steuerpolitischen

Reformmassnahmen kommt demgegeniber eine relativ geringe Bedeutung zu, da die finanziel-
len Auswirkungen von Reformen meist verhaltnismassig gering sind. Alle Fehler kénnen gleich-

zeitig auftreten und sich in ihren Auswirkungen auf die Schatzung kumulieren oder kompensie-
ren. Mehrere Fehlerquellen lassen sich weder isolieren noch quantifizieren. Einige Fehlerquel-
len lassen sich erst mit erheblicher zeitlicher Verzdgerung quantifizieren. Die meisten Fehler-
quellen lassen sich nicht quantifizieren, da die Daten dazu ganzlich fehlen oder nicht zeithah

verflgbar sind.

Ubersicht: Annahmen des Modells furr die Einkommenssteuer

Annahme

Beschreibung

Auswirkung auf Einnahmenschét-
zung bzw. Fehlerquelle

Schritt 1: Schatzung der Veranderung der Bemessungsgrundlage

1. Primareinkommen als
Proxy bzw. Indikator
fir die steuerbaren
Einkommen

Steuerbare Einkommen werden weder
prognostiziert noch gemessen. Des-
halb dient die Variable ,Primareinkom-
men“, bestehend aus den Grossen Ar-
beitnehmerentgelt, Vermdgenseinkom-
men und Betriebsliberschuss der priva-
ten Haushalte der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung VGR, als Indikator.

Ubernahme der Schatzung von BAK
Basel

Nicht quantifizierbare Fehlerquellen:
e Fehler bei der Schatzung von Ni-
veau und Entwicklung (Wachs-
tumsrate) der Variable ,Primar-

einkommen*

e Schwache und/oder instabile
Korrelation zwischen der Vari-
able ,Primareinkommen* und den
steuerbaren Einkommen
(schlechte Proxy)

Schritt 2: Schatzung des Sollertrags

2. Sollertrag des im lau-
fenden Jahr hauptfalli-
gen Bemessungsjah-
res

Der Sollertrag des hauptfalligen Be-
messungsjahres dient als Ausgangs-
wert (Basis). Er beruht auf der Schat-
zung des Vorjahressollertrags durch
das Modell, kombiniert mit einer Plausi-
bilisierung aufgrund der Einnahmen
des vergangenen Jahres und einer
Uberpriifung des zeitlichen Musters an-
hand der letzten Jahre, davon ausge-
hend, dass das zeitliche Ablieferungs-
muster noch stimmt

Fehlerquelle:

e Der Ausgangswert (die Basis)
wird falsch geschétzt, was sich
Uiber den Basiseffekt auf den
Budgetwert auswirkt

3. Elastizitatsfaktor

Der Elastizitatsfaktor gibt an, um wie-
viel Prozent das Steueraufkommen
steigt, wenn die steuerbaren Einkom-
men in der Bemessungsperiode um 1
Prozent zunehmen.

Er dient als Multiplikator, um ausge-
hend von der geschatzten Wachstums-
rate der Einkommen den Zuwachs bei

Fehlerquelle:
Der Elastizitatsfaktor wird falsch ge-
schatzt. Dieser Fehler kann seiner-
seits auf mehreren Ursachen beru-
hen:
e die Zahlen der Steuerstatistik be-
treffen ein alteres Bemessungs-
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Annahme

Beschreibung

Auswirkung auf Einnahmenschét-
zung bzw. Fehlerquelle

den Steuereinnahmen zu ermitteln.
Der Elastizitatsfaktor hangt von der
Progression der Einkommenssteuer
und der Einkommensverteilung ab.

Der ermittelte Wert des Elastizitatsfak-
tors beruht auf der Annahme, dass das
Einkommenswachstum gleichméssig
auf die Steuerpflichtigen verteilt ist.

Der Ausgangswert fiir die Prognosen
betragt 2: Fir jedes Prozent Einkom-
menswachstum ergibt sich durch-
schnittlich zwei Prozent Einnahmen-
wachstum

Die Schatzung fur den Elastizitatsfaktor
resultiert aus einem Mikrosimulations-
modell auf Basis der Statistik der direk-
ten Bundessteuer.

jahr: der Steuertarif ist falsch, o-
der

¢ Die Verteilung des Einkommens-
wachstums ist nicht gleichmés-
sig.

Schritt 3: Korrektur des Sollertrags

um Massnahmen

4. Ausfallschatzungen fir
steuerpolitische Re-
formmassnahmen

Der Sollertrag wird um den Einfluss
von steuerpolitischen Reformmassnah-
men korrigiert, wenn diese im betref-
fenden Bemessungsjahr erstmals wirk-
sam werden.

Die Mehr-/Mindereinnahmen werden
im Modell in Prozentpunkten des Sol-
lertrags abgebildet, da sie in der Regel
mit dem Sollertrag fluktuieren.

Die explizite Korrektur des Sollertrags
um Reformmassnahmen erfolgt nur fur
das Jahr des Inkrafttretens; danach
wird der neue Sollertrag als Basis ver-
wendet, welche die Wirkung der Re-
form enthalt. Da die Auswirkung der
Massnahme implizit enthalten ist, wird
sie nicht mehr explizit geschatzt und
beriicksichtigt.

Die Schéatzungen sind ex ante meist
statisch (ohne Beriicksichtigung von
Verhaltensanpassungen), ex post
meist nicht moglich — Verhaltensande-
rungen kdnnen meist nicht von ande-
ren Entwicklungen unterschieden wer-
den.

Geschéatzte Mehr-/Mindereinnahmen
kénnen meist ex post auch deshalb
nicht Uberpruft werden, weil die Refe-
renzentwicklung nicht bekannt ist (was
ware ohne die steuerpolitische Mass-
nahme passiert?).

Fehlerquelle:

o Die Auswirkungen von steuerpo-
litischen Reformmassnahmen auf
die Steuereinnahmen im Jahr
des Inkrafttretens werden falsch
eingeschatzt. Dieser Fehler kann
seinerseits auf einer Vielzahl von
Ursachen beruhen.

Jede steuerpolitische Reformmass-
nahme weist ihre Besonderheiten
auf. Erfahrungen aus friheren/ande-
ren Reformen kdnnen deshalb nur
sehr bedingt genutzt werden.

Schritt 4: Schatzung der Steuereinnahmen eines Kalenderjahres

5. Zeitliches Muster der
Steuereinnahmen aus
einem Bemessungs-
jahr

Die Einnahmen eines Kalenderjahres
stammen aus verschiedenen Bemes-
sungsjahren. Fur die Schatzung der
Steuereinnahmen eines Kalenderjah-
res muss der geschéatzte Sollertrag mit
einem Schlissel auf den Zeitraum ver-
teilt werden, in dem die tatsachlichen
Steuerzahlungen flr das entspre-
chende Steuerjahr erwartet werden.
Das zeitliche Muster wird jahrlich Giber-
pruft und angepasst. Dabei muss von

Fehlerquelle:

o Fehler bei der Aufteilung des Sol-
lertrags auf die Kalenderjahre
(Steuereingénge).

Ursache sind Anderungen im Ablie-
ferungsverhalten von Steuerpflichti-
gen und von Kantonen.

Inwiefern hier ein Schétzfehler be-
steht, kann erst nach Ablauf von funf
Jahren festgestellt werden. Bis dahin
kann eine Abweichung entweder
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Annahme

Beschreibung

Auswirkung auf Einnahmenschét-
zung bzw. Fehlerquelle

der Richtigkeit des Sollertrags ausge-
gangen werden. Diesbeziglich besteht
erst mit einer Verzégerung von etwa
funf Jahren Klarheit; zu diesem Zeit-
punkt ist diese Information aber tber-
holt und hat keinen Wert fur die Schét-
zung.

Das zeitliche Muster der Einnahmen
(welcher Anteil des Sollertrags wann
eingenommen wird) hangt vom Verhal-
ten der Steuerpflichtigen und der Kan-
tone ab und ist inh&rent unsicher.

durch falsche Einschatzung des Sol-
lertrags oder durch eine veranderte
zeitliche Staffelung der Einnahmen
verursacht sein. Eine Unterschei-
dung dieser beiden Faktoren ist also
vor Ablauf von funf Jahren nicht
moglich. Dies kann aber nachtraglich
Uberpruft werden.

6. Zeitliche Verzoégerung
zwischen provisori-
scher und definitiver
Veranlagung und Be-
zug und zu tiefe oder
zu hohe provisorische
Veranlagung.

Tiefere (oder hdhere) Einnahmen koén-
nen eine Folge der sich verédndernden
Verzégerung zwischen provisorischer
und definitiver Veranlagung und Bezug
sein, aber auch durch eine zu tiefe o-
der zu hohe provisorische Veranlagung
relativ zur definitiven Veranlagung ver-
ursacht werden.

Diese Effekte kdnnen nicht gemessen
und im Schatzmodell nicht abgebildet
werden.

Fehlerquelle:

e Verschiebungen bei der zeitli-
chen Verzdgerung zwischen pro-
visorischer und definitiver Veran-
lagung und Bezug

Die genaue zeitliche Auswirkung von
Massnahmen kann nicht Uberpruft
werden.

Die Abbildung der Verzégerung im
Modell stellt eine nicht tberprifbare
Fehlerquelle dar.

7. Aufteilung des Jahres-
ertrags DBST auf na-
turliche und juristische
Personen (Einkom-
menssteuer und Ge-
winnsteuer).

Die Aufteilung des Jahresertrags DBST
auf naturliche und juristische Personen
ist der ESTV mehrheitlich nicht be-
kannt und muss anhand des Rech-
nungsstellungsstands der Kantone fir
Einnahmen aus samtlichen Bemes-
sungsjahren geschatzt werden.

Fehlerquelle:

e Schatzfehler bei der Aufteilung
des Jahresertrags DBST auf na-
turliche und juristische Personen
(Einkommenssteuer und Gewinn-
steuer). Dieser Fehler lasst sich
mit Hilfe von Informationen aus
den Kantonen eliminieren.
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Schatzmodell fur die Gewinnsteuer: Annahmen und Auswirkungen auf die Schatzergeb-

nisse

Die folgende Ubersicht fasst die wichtigsten Annahmen des Schatzmodells fiir die Gewinn-

steuer zusammen, beschreibt den Stellenwert dieser Annahmen und identifiziert die damit ver-

bundenen Fehlerquellen.

Die Schatzung des Gewinnwachstums (Schritt 1) ist die mit Abstand wichtigste Fehlerquelle bei

der Schatzung der Gewinnsteuereinnahmen. Die Gewinnentwicklung der Unternehmen ist

schwer prognostizierbar

Ubersicht: Annahmen des Modells fur die Gewinnsteuer

Annahme

| Beschreibung

| Auswirkung und Beurteilung

Schritt 1: Schatzung der Veranderung der Bemessungsgrundlage

Alternative a: Wachstums-
rate der steuerbaren Ge-
winne auf Basis der ge-
schatzten Entwicklung
des BIP

Alternative b: Wachstums-
rate der steuerbaren Ge-
winne auf Basis der ge-
schéatzten Entwicklung
des BIP mit 6konometri-

Fur die Wachstumsrate der steuerbaren
Gewinne wird angenommen, dass diese
der Wachstumsrate des nominellen BIP
entspricht, die Gewinne also im Gleich-
schritt mit dem BIP wachsen.

Der Zusammenhang zwischen den steu-
erbaren Gewinnen und dem BIP ist je-
doch lose: die steuerbaren Gewinne
fluktuieren starker und variieren nicht im-
mer im Gleichschritt mit dem BIP.

Fehlerquellen:

e Fehlschatzung des BIP

e Fehlender und/oder instabiler Zu-
sammenhang zwischen Unterneh-
mensgewinnen und BIP

e Vermag den mobilen Teil der Un-
ternehmensgewinne nicht zu er-
klaren (kein kausaler Zusammen-
hang); fiir diesen Teil sind Ent-
wicklungen im Ausland (ein-
schliesslich Steuerreformen) wich-

den Jahr hauptfalligen Be-
messungsjahres

sungsjahres dient als Ausgangswert
(Basis). Er beruht auf der Schéatzung des
Vorjahressollertrags durch das Modell,
kombiniert mit einer Plausibilisierung
aufgrund der Einnahmen des vergange-
nen Jahres und einer Uberpriifung des
zeitlichen Musters anhand der letzten
Jahre, davon ausgehend, dass das zeit-
liche Ablieferungsmuster noch stimmt.

schem Beta-Modell. tig
Schritt 2: Schatzung des Sollertrags
Sollertrag des im laufen- Der Sollertrag des hauptfalligen Bemes- | Fehlerquelle:

o Der Ausgangswert (die Basis)
wird falsch geschatzt, was sich
Uber den Basiseffekt auf den
Budgetwert auswirkt

Anteil der Gewinne von
Statusgesellschaften

Bei der Ermittlung des Sollertrags wird
ein konstanter (bzw. bis anhin konstant
wachsender) Anteil der Gewinne von
Statusgesellschaften angenommen.

Fehlerquelle:
e Schwankungen im Anteil der Ge-
winne von Statusgesellschaften

Verlustvortrage

Unternehmen kdnnen erlittene Verluste
bis sieben Jahre vortragen. Hieraus ent-
steht eine Diskrepanz zwischen unter-
nehmerischem und steuerbarem Ge-
winn.

Mangels Information kann Verlustvortra-
gen nicht Rechnung getragen werden.

Fehlerquelle:
¢ Verlustvortrage von Unternehmen

Schritt 3: Korrektur des Sollertrags um Massnahmen

Ausfallschatzungen fur
steuerpolitische Reform-
massnahmen

Der Sollertrag wird um den Einfluss von
steuerpolitischen Reformmassnahmen
korrigiert, wenn diese im betreffenden
Bemessungsjahr erstmals wirksam wer-
den.

Fehlerquelle:

o Die Auswirkungen von steuerpoli-
tischen Reformmassnahmen auf
die Steuereinnahmen im Jahr des
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Annahme

Beschreibung

Auswirkung und Beurteilung

Die Mehr-/Mindereinnahmen werden im
Modell in Prozentpunkten des Soller-
trags abgebildet, da sie in der Regel mit
dem Sollertrag fluktuieren.

Die explizite Korrektur des Sollertrags
um Reformmassnhahmen erfolgt nur fur
das Jahr des Inkrafttretens; danach wird
der neue Sollertrag als Basis verwendet,
welche die Wirkung der Reform enthélt.
Da die Auswirkung der Massnahme im-
plizit enthalten ist, wird sie nicht mehr
explizit geschatzt und bertcksichtigt.
Die Schatzungen sind ex ante meist sta-
tisch (ohne Bericksichtigung von Ver-
haltensanpassungen), ex post meist
nicht mdglich — Verhaltensédnderungen
kdnnen meist nicht von anderen Ent-
wicklungen unterschieden werden.
Geschatzte Mehr-/Mindereinnahmen
kénnen meist ex post auch deshalb nicht
Uberpruft werden, weil die Referenzent-
wicklung nicht bekannt ist (was wére
ohne die steuerpolitische Massnahme
passiert?).

Inkrafttretens werden falsch ein-
geschatzt. Dieser Fehler kann sei-
nerseits auf einer Vielzahl von Ur-
sachen beruhen.

¢ Die dynamischen Effekte (Verhal-
tensanderungen) kdnnen be-
trachtlich sein und sich bereits vor
Inkrafttreten von Reformen aus-
wirken.
Diese Effekte sind bei der Ge-
winnsteuer deutlich grésser als
bei der Einkommenssteuer.

Jede steuerpolitische Reformmass-
nahme weist ihre Besonderheiten auf.
Erfahrungen aus friheren/anderen
Reformen kdnnen deshalb nur sehr
bedingt genutzt werden.

Schritt 4: Schatzung der Steuereinnahmen eines Kalenderjahres

Zeitliches Muster der
Steuereinnahmen aus ei-
nem Bemessungsjahr

Die Einnahmen eines Kalenderjahres
stammen aus verschiedenen Bemes-
sungsjahren. Fur die Schatzung der
Steuereinnahmen eines Kalenderjahres
muss der geschéatzte Sollertrag mit ei-
nem Schlussel auf den Zeitraum verteilt
werden, in dem die tatséchlichen Steu-
erzahlungen fiir das entsprechende
Steuerjahr erwartet werden.

Das zeitliche Muster wird jahrlich tiber-
pruft und angepasst. Dabei muss von
der Richtigkeit des Sollertrags ausge-
gangen werden. Diesbeziglich besteht
erst mit einer Verzdégerung von etwa finf
Jahren Klarheit; zu diesem Zeitpunkt ist
diese Information aber tberholt und da-
mit wertlos.

Das zeitliche Muster der Einnahmen
(welcher Anteil des Sollertrags wann
eingenommen wird) hangt vom Verhal-
ten der Steuerpflichtigen und der Kan-
tone ab und ist inharent unsicher.

Fehlerquelle:

o Fehler bei der Aufteilung des Sol-
lertrags auf die Kalenderjahre
(Steuereingange).

Ursache sind Anderungen im Abliefe-
rungsverhalten von Steuerpflichtigen
und von Kantonen.

Inwiefern hier ein Schétzfehler be-
steht, kann erst nach Ablauf von finf
Jahren festgestellt werden. Bis dahin
kann eine Abweichung entweder
durch falsche Einschatzung des Sol-
lertrags oder durch eine veranderte
zeitliche Staffelung der Einnahmen
verursacht sein. Eine Unterscheidung
dieser beiden Faktoren ist also vor
Ablauf von funf Jahren nicht méglich.
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