Kantonsrat St.Gallen 61.11.05

Einfache Anfrage Fassler-St.Gallen vom 4. Méarz 2011

Steuerausfalle aufgrund des Kapitaleinlageprinzips

Schriftliche Antwort der Regierung vom 5. April 2011

Fredy Fassler-St.Gallen bezieht sich in seiner Einfachen Anfrage vom 4. Marz 2011 auf Berichte
in den Medien, wonach die im Jahr 2008 vom Volk gutgeheissene Unternehmenssteuerreform Il
auf Bundesebene zu Steuerausfallen von weit Giber Franken 30 Mrd. fiihren werde. Der Grund
liege darin, dass die Unternehmen nun Aufgelder im grossen Masse steuerfrei zurlickzahlen und
auf Dividenden verzichten wirden. Davon wirden einmal mehr die Grossaktionare und Topma-
nager profitieren, die einen grossen Teil ihrer Lohne Uber Aktienzuteilungen realisieren.

Bevor die konkreten Fragen beantwortet werden, sind folgende Klarstellungen angebracht:

Mit der Einfachen Anfrage wird das so genannte Kapitaleinlageprinzip angesprochen. Darunter
versteht man, dass die Riickzahlung von Einlagen, Aufgeldern und Zuschiissen (kurz Agio), die
von den Inhabern der Beteiligungsrechte geleistet worden sind, gleich behandelt werden wie die
Ruckzahlung von Grund- oder Stammkapital der juristischen Person. Solche Kapitalriickzahlun-
gen unterliegen weder der Verrechnungssteuer noch der Einkommenssteuer bei Beteiligungen im
Privatvermdgen. Bei den tbrigen Inhabern der Beteiligungsrechte gilt das Buchwertprinzip.

Das Kapitaleinlageprinzip hat ab 1. Januar 2011 das Nennwertprinzip abgeltst. Danach unterla-
gen alle den Nennwert des Grund- oder Stammkapitals tibersteigenden Leistungen an die Betei-
ligungsinhaber, auch die Einlagen, Aufgelder und Zuschisse, sowohl der Verrechnungssteuer als
auch der Einkommenssteuer. Auch Substanzriickzahlungen wurden also besteuert. Diese Be-
steuerung lasst sich sachlich nicht rechtfertigen. Das Nennwertprinzip fihrt nur so lange zu sach-
gerechten steuerlichen Folgen, als Beteiligungsinhaber Grund- oder Stammkapital zu pari liberie-
ren und ihre Beteiligungsrechte bis zur Liquidation der Gesellschaft behalten. Diese Idealvorstel-
lung entspricht heute nur noch in den wenigsten Fallen der Realitat. Werden aber Agios zurtick-
bezahlt, so verletzt das Nennwertprinzip den Grundsatz der Besteuerung nach der wirtschaftli-
chen Leistungsfahigkeit. Das Kapitaleinlageprinzip ist dagegen steuersystematisch korrekt und
sachlich begriindet. Von der Verrechnungssteuer und der Einkommenssteuer darf nur das erfasst
werden, was ein Unternehmen selbst erwirtschaftet und als Ertrag an die Beteiligungsinhaber
ausschdttet (echte Dividende).

Das Kapitaleinlageprinzip an sich ist kein Steuerschlupfloch und auch keine Steuervergtinstigung
(vgl. Antwort von Bundesrétin Eveline Widmer-Schlumpf vom 14. Méarz 2011 auf eine Anfrage von
Hildegard Fassler-Osterwalder, 11.5185), sondern die einzig sachgerechte Besteuerungsordnung
fur Kapitalriickzahlungen. Umstritten ist nunmehr dessen Rickwirkung. Das Kapitaleinlageprinzip
ist Teil des Bundesgesetzes vom 23. Marz 2007 Uber die Verbesserung der steuerlichen Rahmen-
bedingungen fir unternehmerische Téatigkeiten und Investitionen (Unternehmenssteuerreformge-
setz I, AS 2008, 2893; abgekirzt UStR Il), das auf 1. Januar 2011 in Kraft gesetzt wurde und auf
den gleichen Zeitpunkt nach harmonisierungsrechtlicher Vorgabe auch im kantonalen Recht um-
gesetzt werden musste (vgl. Botschaft der Regierung vom 4. Dezember 2007 zum lll. Nachtrag
zum Steuergesetz vom 28. September 2008 [nGS 43-159]) in: ABI 2008, 105 ff.). Die verrech-
nungssteuer- und einkommenssteuerfreie Riickzahlung gilt nach diesen Gesetzesanderungen fur
alle Agios, die von den Beteiligungsinhabern nach dem 31. Dezember 1996 geleistet worden sind
(Art. 5 Abs. 1P des Bundesgesetzes lber die Verrechnungssteuer [SR 642.21; abgekiirzt VStG],
Art. 20 Abs. 3 und Art. 125 Abs. 3 des Bundesgesetzes Uber die direkte Bundessteuer [SR 642.11;
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abgekiirzt DBG], Art. 33 Abs. 1 Bst. ¢ des Steuergesetzes [sGS 811.1; abgekirzt StG]). Nicht der
Systemwechsel als solcher, sondern dessen Anwendung auf die in den letzten 14 Jahren gebilde-
ten Agios, hat nun Uberraschend zu Problemen und zu Beflirchtungen tber nicht vorhergesehene
Steuerausfalle gefihrt.

Der Fragesteller will den Medien entnommen haben, die Unternehmenssteuerreform Il habe
allein auf Bundesebene Steuerausfalle von weit Uber Franken 30 Mrd. zur Folge. Die Regierung
verfigt nicht Uber die Berechnungsgrundlagen, um solche Behauptungen nachzuvollziehen. Sie
hélt sich an die offiziellen Schatzungen von moglichen Steuerausfallen, die der Bundesrat am

7. Méarz 2011 (Fragestunde Nationalrat NR, 11.5027) bekannt gegeben und am 14. Marz 2011
(Fragestunde NR, 11.5181) bestéatigt hat. Es kann auch auf die offizielle Stellungnahme des Bun-
desrates zum Kapitaleinlageprinzip vom 15. Marz 2011 verwiesen werden (www.news.admin.ch).

Zur Schatzung der Steuerausfélle sind ein paar grundlegende Vorbemerkungen anzufiihren: Zu-
nachst ist einmal zwischen den Folgen bei den Verrechnungssteuern und den Einkommenssteu-
ern zu unterscheiden. Die Verrechnungssteuer entfallt beim Kapitaleinlageprinzip auf dem gan-
zen Riickzahlungsbetrag. Das fuhrt aber nur dann zu einem definitiven Steuerausfall, wenn die
Agio-Rickzahlung anstelle der sonst Ublichen (und beim Bund budgetierten) Dividende — und
nicht zusatzlich zu dieser — vorgenommen wird. Andernfalls (Agio-Riickzahlung neben Ublicher
Dividende) misste von unterbliebenen Mehreinnahmen gesprochen werden, die unter dem No-
minalwertprinzip aber mit Sicherheit auch nicht angefallen waren. Selbst wenn nun aber von den
Unternehmen Agio anstelle der sonst tiblichen Dividende zurilick bezahlt wird, macht der Verlust
per Saldo (d.h. Giber mehrere Jahre betrachtet) nur zirka 10 Prozent des Verrechnungssteuerbe-
trages aus, weil durchschnittlich etwa 90 Prozent der Verrechnungssteuern in den Folgejahren
zurickgefordert werden. Die dem Bund verbleibende Verrechnungssteuer liegt statistisch bei
etwa 10 Prozent (Bundesratin Eveline Widmer-Schlumpf Fragestunde NR vom 14. Mérz 2011,
11.5175).

Bei der Einkommenssteuer wirkt sich das Kapitaleinlageprinzip nur bei Aktionaren aus, die ihre
Aktien im Privatvermdgen halten. Bei allen andern Beteiligungsinhabern gilt — wie erwahnt — das
Buchwertprinzip. Die Eidgendssische Steuerverwaltung schatzt den Anteil der Privatpersonen als
Teilhaber von grossen Publikumsgesellschaften auf zirka 10 Prozent (Bundesratin Eveline Wid-
mer-Schlumpf in Fragestunde NR, 11.5175). Zu einem Steuerausfall an Einkommenssteuern von
diesen Privatpersonen kommt es aber wiederum nur dann, wenn die Agio-Rlckzahlung anstelle
oder als Teil der sonst tblichen Dividende (und nicht zusétzlich zu dieser) vorgenommen wird.
Welche riickzahlbaren Agio-Reserven Uberhaupt vorhanden sind, wie viel in welchem Zeitraum
tatsachlich zuriickbezahlt werden kann und wie sich die Kapitalriickzahlung zu den «Ublichen»
echten Dividenden klnftig verhalten wird, sind Unwagbarkeiten, die eine Schétzung der Steuer-
ausfalle ausserordentlich schwierig machen.

Zu den einzelnen Fragen:

1. Der Bundesrat hat am 22. Juni 2005 die Botschaft zur UStR Il vorgelegt (BBI 2005, 4733). Die
Gesetzesvorlage wurde am 23. Marz 2007 von den eidgendssischen Réaten verabschiedet. Sie
wurde, hachdem dagegen das Referendum ergriffen wurde, in der Abstimmung vom 24. Feb-
ruar 2008 mit einer Volksmehrheit von 50,5 Prozent angenommen. Nach Art. 72h Abs. 1 des
mit diesem Bundesgesetz gednderten Steuerharmonisierungsgesetzes haben die Kantone ihre
Gesetzgebung innert zwei Jahren nach Inkrafttreten dieser Gesetzesanderung anzupassen.
Die Regierung des Kantons St.Gallen hat deshalb bereits in der Botschaft zum Ill. Nachtrag
zum Steuergesetz vom 4. Dezember 2007 (ABI 2008, 105 ff.) die harmonisierungsrechtlich
zwingende Anpassung vorgelegt. Das in diesem Zusammenhang interessierende Kapitaleinla-
geprinzip ist in der Folge in Bund und Kanton gleichzeitig per 1. Januar 2011 in Kraft getreten.
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In der Botschaft zur UStR Il (a.a.O. Ziff. 8.1.7) prognostiziert der Bundesrat fur Bund und Kan-
tone Steuerausfalle als Folge des Teilbesteuerungsverfahrens von 500 Mio. Franken (kurzfris-
tig) bzw. 215 Mio. Franken (langfristig) und fur die Anrechnung der Gewinnsteuer an die Kapi-
talsteuer bis zu 1 Mrd. Franken. Die Gbrigen Massnahmen, worunter auch das Kapitaleinlage-
prinzip fallt, beurteilte er lediglich als «schwer quantifizierbar». Mit den Auswirkungen des Kapi-
taleinlageprinzips setzte sich der Bundesrat nur mit Bezug auf die Verrechnungssteuer ausei-
nander (Botschaft UStR II, a.a.O. Ziff. 8.1.4.). In den ersten Jahren wirden die ausbleibenden
Verrechnungssteuern sich nicht voll auswirken und spéater wahrend einer gewissen Dauer von
Jahr zu Jahr ansteigen. Die dabei eintretenden Mindereinnahmen liessen sich aber nicht zu-
verlassig abschatzen.

Weil im Kanton St.Gallen das Teilbesteuerungsverfahren bereits mit dem Il. Nachtrag zum
Steuergesetz vom 24. September 2006 (nGS 41-85) eingefiihrt war, fielen die Mindereinnah-
men infolge UStR 1l im 1ll. Nachtrag zum Steuergesetz relativ bescheiden aus. Fir Erleichte-
rungen bei den natirlichen Personen wurden Steuerausfalle von 2,6 Mio. Franken (Kanton und
Gemeinden) und fiir die Anrechnung der Gewinnsteuer an die Kapitalsteuer 10,1 Mio. Franken
(Kanton inkl. Zuschlage) veranschlagt (Botschaft zum Ill. Nachtrag zum Steuergesetz, a.a.O.
S. 152). Weil nach der Meinung des Bundes die Einfihrung des Kapitaleinlageprinzips keine
bemerkenswerten Steuerausfalle fir die Kantone zur Folge haben sollte, bestand fur die Re-
gierung kein Anlass, auf drohende, aber nicht genau quantifizierbare Steuerverluste hinzuwei-
sen. Sie durfte davon ausgehen, dass uber die fur nattrliche Personen veranschlagten Erleich-
terungen hinaus keine weiteren nennenswerten Steuerausfalle zu erwarten waren. Abgesehen
vom Kapitaleinlageprinzip sind von den finanziellen Auswirkungen der UStR Il im Vergleich zur
seinerzeitigen Botschaft auch keine Uberraschungen zu erwarten.

2. Nach Angaben der Eidgendssischen Steuerverwaltung haben bis Ende Februar 2011 110 Ge-
sellschaften Reserven aus Kapitalanlagen von rund 200 Mrd. Franken geltend gemacht (Fra-
gestunde NR vom 7. Marz 2011, 11.5027). Nach neuesten Informationen soll der Bestand der
Reserven aus Kapitaleinlagen sogar 240 Mrd. Franken betragen (NZZ vom 30. Marz 2011).
Bis 7. Méarz 2011 war bekannt, dass in diesem Jahr Agio-Reserven in der Hohe von rund
8 Mrd. Franken zurtickbezahlt werden sollen (Fragestunde NR vom 7. Marz 2011, 11.5055).
Aufgrund dieser Angaben schétzt die Eidgendssische Steuerverwaltung den Minderertrag an
Verrechnungssteuern im Jahr 2011 auf 1,2 Mrd. Franken. Fir die Einkommenssteuern von
Bund, Kantonen und Gemeinden sowie bei der Verrechnungssteuer wird ein jahrlich wieder-
kehrender Minderertrag von je Franken 200 bis 300 Mio. erwartet.

Die Kantone erhalten gemass Art. 2 VStG vom Reinertrag der Verrechnungssteuer 10 Prozent;
das entspricht bei einem um 1,2 Mrd. Franken verkleinerten Reinertrag einem Anteil der Kan-
tone von 120 Mio. Franken. Der Kanton St.Gallen ist an diesen Mindereinnahmen mit 6,1 Pro-
zent (verteilt nach Einwohnerzahl) oder 7,32 Mio. Franken beteiligt. Dass sich dieser Ausfall
nach dem Jahr 2011 erholen wirde, wie die Eidgendssische Steuerverwaltung annimmt (auf
insgesamt Franken 200 bis 300 Mio. pro Jahr, entsprechend einem st.gallischen Anteil von 1,2
bis 1,8 Mio. Franken), trifft nur unter der Voraussetzung zu, dass auch die Agio-Ruckzahlun-
gen nach 2011 abnehmen.

Unter der Annahme, dass bei der Einkommenssteuer von den geschétzten Steuerausfallen
von 200 bis 300 Mio. Franken (Bund, Kantone und Gemeinden) etwa 220 Mio. Franken auf die
Kantone und Gemeinden entfallen (kantonale Einkommenssteuer und Kantonsanteil an der di-
rekten Bundessteuer gemass Art. 196 Abs. 1 DBG), missten der Kanton St.Gallen und die
st.gallischen Gemeinden mit jahrlichen Einbussen von rund 12,2 Mio. Franken rechnen. Das
entspricht einem Anteil von 5,54 Prozent nach Massgabe der Rickerstattung von Verrech-
nungssteuern im Durchschnitt der letzten drei Jahre.
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Die Regierung verfugt nicht tiber die notwendigen Informationen, um die Auswirkungen des
Kapitaleinlageprinzips praziser zu ermitteln. Sie muss sich auf die Schatzungen der Eidgends-
sischen Steuerverwaltung abstitzen. Erhebliche Abweichungen nach unten und oben sind
durchaus mdoglich.

3. Da sich die Auswirkungen — wie vorstehend erwéahnt — bislang nicht im Detail abschatzen
lassen, wurden die entsprechenden Ertragsausfélle in der Finanzplanung im Umfang der ur-
sprunglichen Schatzungen beriicksichtigt. Dartiber hinausgehende Ausfélle sind in den aktu-
ellsten Zahlen des Aufgaben- und Finanzplans 2012-2014 nicht enthalten.

4. Mit dem Ubergang vom Nominalwert zum Kapitaleinlageprinzip sind keine Steuergeschenke
verteilt worden. Die blosse Riickzahlung von Kapitaleinlagen ist zu Recht steuerfrei. Rlck-
blickend muss viel mehr konstatiert werden, dass unter dem Nominalwertprinzip fiktives Ein-
kommen besteuert wurde. Das trifft auch auf friihere Einlagen zu. Insofern ist selbst eine
Ruckwirkung des Kapitaleinlageprinzips nicht grundséatzlich falsch.

Steuerpflichtige, die im Privatvermégen Beteiligungsrechte an einem Unternehmen halten, das
Kapitaleinlagen zurlickerstattet, haben darauf keine Einkommenssteuern zu entrichten. Da ak-
tuell kein Uberblick besteht, welche Kapitalgesellschaften wie viel Agio zurtickzahlen, und nicht
bekannt ist, welche Steuerpflichtigen an diesen Gesellschaften Beteiligungsrechte besitzen,
kénnen keine Angaben Uber die begunstigten Einkommens- und Vermdgenskategorien ge-
macht werden. Grundsatzlich profitiert der Kleinanleger genauso wie ein grosserer Investor
(sofern Privatvermdgen).

5. Die Regierung hat sich in einer friilhen Vernehmlassungsrunde fir die UStR Il ausgesprochen
(RB vom 20. April 2004 Nr. 217). Daran hat sich bis heute grundsétzlich nichts geéndert. Aus
finanzpolitischen Grinden wirde sie sich heute jedoch gegen die Uberlange Riickwirkung des
Kapitaleinlageprinzips stark machen. Sie wurde vom finanziellen Ausmass der an sich sachge-
rechten Steuerentlastung genauso Uberrascht wie die Bundesbehdérden. Es ist in der aktuellen
Lagebeurteilung missig, ob sich bei sorgfaltiger Vorabklarung die negative Uberraschung hat-
te vermeiden lassen. Zu aufgebrachten Rettungsszenarien wie eine Einschrankung Uber die
Aktienrechts- oder eine Steuergesetzrevision (NZZ vom 30. Marz 2011) &ussert sich die Regie-
rung im jetzigen Zeitpunkt nicht.

6. Am Anfang der fatalen Entwicklung steht ein Grundlagenpapier der Eidgendssischen Steuer-
verwaltung vom 11. April 2002 Uber Hintergrinde und Notwendigkeit einer Strukturreform im
Unternehmenssteuerrecht. Darin wurde die Rickzahlung von Agio der Rickzahlung von
Grund- und Stammkapital nur unter der Voraussetzung gleichgestellt, dass das Agio erst nach
Inkrafttreten des Teilbesteuerungsverfahrens einbezahlt worden sei. Die Milderung der wirt-
schaftlichen Doppelbelastung wurde in den Vordergrund gestellt und beherrschte fortan die
Diskussion tber die Unternehmenssteuerreform. So legte auch der Bundesrat in seiner Ver-
nehmlassungsvorlage vom 15. Dezember 2003 das Schwergewicht auf drei Modelle zur Teil-
besteuerung. Zum Kapitaleinlageprinzip vermerkte er, es sei anfanglich vorgesehen gewesen,
das Kapitaleinlageprinzip nur fir Agios zuzulassen, die nach Inkrafttreten der Unternehmens-
steuerreform unmittelbar durch die Inhaber der Beteiligungsrechte einbezahlt werden. Das Ka-
pitaleinlageprinzip hatte somit nur fir Neu-Agio gelten sollen. Aus der Privatwirtschaft sei da-
gegen wiederholt die Forderung erhoben worden, das Kapitaleinlageprinzip fur alle bisher ein-
bezahlten Agios oder zumindest fur die in den letzten 10 Jahren einbezahlten Agios gelten zu
lassen. Eine solch extreme Forderung ware aber praktisch nicht zu kontrollieren (S. 68). Des-
halb sah der Bundesrat vor, Agio-Einzahlungen erst ab 2003 dem Kapitaleinlageprinzip zu un-
terstellen. Bei den finanziellen Auswirkungen konzentrierte er sich auf Ausfallschatzungen zu
den drei Modellen der Teilbesteuerung. Betreffend die fiskalischen Folgen des Kapitaleinlage-
prinzips erwahnte er lediglich die Verrechnungssteuer, wo sich der Prinzipienwechsel in den
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ersten Jahren nach dem Inkrafttreten finanziell noch nicht voll auswirken wiirde, da noch nicht
viel neu geschaffenes Agio zurtickbezahlt werden kénne (S. 120).

Die Regierung stltzte sich in ihrer Vernehmlassung vom 20. April 2004 in der Frage des Kapi-
taleinlageprinzips auf einen Entwurf der Schweizerischen Steuerkonferenz und die Stellung-
nahme der Finanzdirektorenkonferenz. Das Kapitaleinlageprinzip wurde — wie erwahnt — grund-
satzlich beflirwortet. Dass Agio erst ab 2003 zu beriicksichtigen sei, erachtete die Regierung
jedoch nicht als zwingend. Wenn dem Steuerpflichtigen der Nachweis Uiberbunden werde,
dass die Ausschuittungen auf von ihm geleistete Kapitaleinlagen zuriickgehen, kénne auf eine
zeitliche Begrenzung verzichtet werden.

Laut Bericht der Eidgendssischen Steuerverwaltung zum Vernehmlassungsergebnis vom

7. Januar 2005 war das Kapitaleinlageprinzip im Grundsatz unbestritten. Fiir eine Beschran-
kung der Beriicksichtigung von &lteren Agio-Einzahlungen sprachen sich 22 Kantone aus; da-
gegen votierten die Mehrheit der Parteien und Wirtschaftsverbande. In der Botschaft zur UStR
Il (a.a.0.) wurde das Kapitaleinlageprinzip auf Agio beschrénkt, das nach dem 31. Dezember
1996 einbezahlt worden war. Die politische Diskussion um die UStR 1l ging in der Folge fast
ganz am Kapitaleinlageprinzip vorbei. Mégliche Steuerausfalle waren kein Thema. Die UStR I
wurde in den Erlauterungen des Bundesrates zur Volksabstimmung vom 24. Februar 2008 als
verkraftbar bezeichnet. Langerfristig sei sogar mit Mehreinnahmen zu rechnen. Hinweise auf
steuerliche Auswirkungen des Kapitaleinlageprinzips fehlen vollstandig.

7. Eine Anpassung des Finanzleitbilds drangt sich aus Sicht der Regierung nicht auf. Im Finanz-
leitbild sind verschiedene Grundsétze der st.gallischen Finanzpolitik enthalten, die unverandert
Gliltigkeit haben. Insbesondere zu erwahnen sind dabei die folgenden Grundséatze:

— die Verschuldungsbegrenzung und damit die Sicherstellung der finanziellen Handlungsfahig-
keit;

— die Bereitstellung eines bedarfsgerechten, im interkantonalen Vergleich konkurrenzféhigen
staatlichen Leistungsangebotes;

— die Sicherstellung gerechter, wachstumsférdernder und konkurrenzfahiger Rahmenbedin-
gungen auf der Finanzierungsseite des Staates;

— die Sicherstellung einer zweckmassigen Aufgabenteilung zwischen den Gemeinwesen;

— die bedarfsgerechte, wirtschaftliche Aufgabenerfiillung;

— die Begrenzung der Staats- bzw. der Steuerquote und damit die Erhaltung einer im interkan-
tonalen Vergleich konkurrenzfahigen Steuerbelastung;

— die gerechte Verteilung der Steuerbelastung auf die Steuerpflichtigen.
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