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Steuerwettbewerb:
Grundsatzliches
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Steuerwettbewerb: Zwei Perspektiven
e |Innerschweizerischer Steuerwettbewerb

e Dynamik: Steuersatze werden wichtiger (Umsetzung STAF)

e Finanzausgleich: Gift oder Balsam fir die Disparitaten?

¢ |nternationaler Steuerwettbewerb

e Globalisierung: Produktionsfaktoren (insb. Kapital) international mobil

» Steuerwettbewerb durch wachsende grenziiberschreitende Mobilitat
» Grenzen nationaler Umverteilungspolitik

e Regulatorische Entwicklungen: OECD/G20

e Situation der Schweiz
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Steuerwettbewerb in der Okonomie

Steuerwettbewerb ...

e ... ist effizienzsteigernd

e Positive Anreize fir Effizienz; gewlinschte Niveaus an offentlichen Gitern
(«voting by feet»)

e Politokonomisch: Interessen Politiker < Blrger; Ausgabenstreben des
Staates wird beschrankt (Extremfall «Leviathan»), Steuerlast gedampft

e ... verteilt Steuerlast von beweglichen auf unbewegliche Steuerbasen

e ... bevorteilt vergleichsweise kleine Lander/Kantone («asymmetrischer
Steuerwettbewerb)
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Steuerwettbewerb in der Okonomie G

o Offtl. Leistungen entsprechen eher den Wiinschen der Biirger;
die Staatsquote wird gedampft

e Gebietskorperschaften konnen mit variierenden Steuerniveaus
auf unterschiedliche regionale Praferenzen eingehen

e Mogliche Unterversorgung mit offentlichen Gitern («race to
the bottom»)

e Keine Evidenz fur die Schweiz

e «Ungerechte» Verteilung der Steuerlast (z.B. Umverteilung von
mobilen auf immobile Steuerzahler); eingeschrankte
Umverteilungsmoglichkeiten
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Steuerliche Standortattraktivitat der Schweiz
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Internationale
Entwicklungen
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Gewinnsteuer: Traditionelle Wirtschaft gituation
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Gewinnsteuer: Digitale Wirtschaft Situation
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Gewinnsteuer: Digitale Wirtschaft Angestrebte
Gituation
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Reform der internationalen Besteuerung A

e OECD Initiative fiir Informationsaustausch: Zuriickdrangen von
Steuerhinterziehung durch Halten von Konten im Ausland

e OECD BEPS Initiative: Zuriickdrangen «unerwunschter»
Steuergestaltung

e Aktuelle Reformvorschlage Unternehmensbesteuerung
(aktuell laufen Anhérungen; Einigung auf Herbst 2020 angestrebt)

e Verlagerung von Besteuerungsrechten in Marktlander (OECD Saule 1)

e Anpassung Gewinnzuteilung und ortliche Anknipfungspunkte zugunsten
Marktstaaten

* Internationale Mindestbesteuerung multinationaler Unternehmen
(OECD Saule 2)

e Gewinnhinzurechnungsregel
e Steuerabzug auf Zahlungen
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Einnahmen in Milliarden CHF

UNIVERSITAT

Bedeutung international tatiger Firmen oA

e Entwicklung der direkten Bundessteuer seit 1990
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Reform der internationalen Besteuerung

e Fragwurdig, ob sich im 2020 ein Konsens fiir die erste und/oder zweite
Saule erzielen lasst

e Extreme Komplexitat bei Verlagerung von Besteuerungsrechten in
Marktlander
e Klare Fronten

e Kleine Lander/Lander mit Leistungsbilanziiberschiissen lehnen Verschiebung der
Gewinnbesteuerung in Marktlander ab

e Tiefsteuerlander lehnen Mindestbesteuerung ab
e USA lehnen Ansatze ab, die stark auf Digitalkonzerne fokussieren

» Vermehrt unilaterale Losungen?
e Mégliche Folgen fiir die Schweiz

e Gewinnsteuereinnahmen Schweiz: 11 Mrd. CHF (Bund) + 10 Mrd. CHF
(Kantone & Gemeinden)

e Erste grobe Schatzung EFD: mogliche Mindereinnahmen von 0,5-5 Mrd. CHF
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Hungert der
Steuerwettbewerb die
Staaten aus?
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Entwicklung Gewinnsteuersatze 2000-2018 %

FIGURE 6: Average statutory corporate income tax rates by region
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Steueraufkommen 1965-2015 (in % des BIP) i
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Struktur des Steueraufkommens: OECD [k AT
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Struktur des Steueraufkommens: Schweiz &
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Entwicklung Gewinnsteuer (OECD) POTpRRSITAT

e Warum bleibt das Steueraufkommen aus Unternehmensbesteuerung
stabil (bzw. steigt sogar), obwohl die Steuersatze sinken?

1. Mehr Firmen Figure 1.1: CIT rates and revenue from the corporate sector
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Steuervermeidung multinat. Unternehmen &

Pre-tax corporate profits
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Gewinnverschiebung: Evidenz

* Breite Evidenz fir steuermindernde Gewinnverschiebungen innerhalb
multinationaler Unternehmen

e Ausgewiesene Gewinne abhanging von der Steuerbelastung

e Untersch. Lander: Gewinne versteuern < dkonomische Aktivitat

e Kein Konsens Uber das Ausmass (grosse Bandbreite an Schatzungen - je
nach Daten und Methodik)

e Steuerausfalle global: 100-600 Mrd. USD pro Jahr (<1 % der weltweiten
Staatseinnahmen)

e Davon Steuerausfalle USA: 57-189 Mrd. USD
> Einnahmenausfalle betreffen reiche, nicht arme Lander

e Neuste Studien zeigen, dass die Ausfalle méﬁlicherweise viel geringer
sind, da Gewinne auslandischer Tochtergesellschaften bisher oft
mehrfach gezahlt wurden

e USA: Ausfalle von 4-15 % (bzw. 10-32 Mrd. USD) der
Gewinnsteuereinnahmen anstatt 30-45 %
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Steuerwettbewerb:
Schweiz (inkl.
Finanzausgleich)
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Steuerwettbewerb innerhalb der Schweiz

e Schweiz profitiert nicht nur vom internationalen, sondern auch vom
innerschweizerischen Steuerwettbewerb

e Auswilchse (Wettbewerb via Steuerschlupflécher, «race to the bottomy,
degressive Steuern) werden gebremst/verunmoglicht durch...

e Steuerharmonisierungsgesetz
e Finanzausgleich

e Gebot der Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit
(Bundesgerichtsurteil zu degressiven Steuern in Obwalden)

e Individuen/Unternehmen reagieren auf Anderungen in der
Steuerbelastung; die Steuerempfindlichkeit wird jedoch teilweise
Uberschatzt

e Beispiel Erbschaftssteuern

> «Vermeintlicher Steuerwettbewerb» (Brilhart und Parchet 2014)
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Steuerwettbewerb innerhalb der Schweiz

e Degressive Steuern: de jure vs. de facto

Panel A: Average Tax Rates (ATR)

Panel A: Marglnal Tax Rate (MTR) Switzerland Married No Children 2009
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Steuerwettbewerb: Einfluss Finanzausgleich i

Wie beeinflusst der Finanzausgleich den Steuerwettbewerb? 2 Effekte:

1. Grenzabschopfung: Mehreinnahmen infolge Verbesserung der
eigenen Standortattraktivitat werden teilweise/vollstandig
abgeschopft

e Berechnungsweise des Finanzausgleichs bestraft finanzschwache
Nehmerkantone relativ starker

> Bremst den Steuerwettbewerb

2. Transfers konnen fur Steuersenkungen eingesetzt werden (bzw.
fehlen bei den Gebern fur Standortpolitik)
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Steuerwettbewerb: Einfluss Finanzausgleich i

e Steuerwettbewerb zwischen Kantonen findet statt (seit NFA 2008
eher noch intensiviert) — trotz hemmenden Anreizwirkungen

e Erhebliche strategisch motivierte Steuersenkungen bei
ressourcenschwachen Kantonen (Abwartstrend setzte vor 2008 ein)

e Steuersatzanpassungen seit 2008 deutlich starker raumlich korreliert

e Mogliche Griinde: Anreizsituation im alten Finanzausgleich noch
schlimmer (?), unklare Wirkungsmechanismen zu Beginn, gute Finanzlage

e Trotz Steuersenkungen der Nehmerkantone und deutlich erhohtem
Mitteleinsatz seit ist keine Abnahme der Disparitaten festzustellen

» Steuerwettbewerb spielt (noch), konnte jedoch aufgrund der nun
sichtbaren Anreizwirkungen mittelfristig nachlassen

Quelle: Wirksamkeitsberichte; Brilhart und Schmidheiny 2013
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Einkommensteuerbelastung: 2005-2016 {OZERN

(Einverdiener-Ehepaar ohne Kinder)

e Bruttoeinkommen von 50 000 / 200 000 CHF

M Verinderung der Steuerlast seit 2005 in %
M Steuerbelastung 2016 in Fr.

Quelle: ESTV/NZZaS
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Gewinnsteuersatze: 2007-2019 AR AT
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Umsetzung STAF: Ausgangslage

Steuerreform- Steuerliche
Trilemma Wettbewerbsfahigkeit
Internationale Finanzielle
Akzeptanz Ergiebigkeit AN

Rahmenbedingungen (Anreizsituation der Kantone) STAF

e Steuerrecht q—

e Finanzausgleich
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Finanzausgleich: Abschépfung A
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Margenberechnung: Vorgehen

Ausgangsfrage: Was bleibt einem Kanton aus Fr. 100.-

neu generiertem Gewinn (vor Steuern) effektiv? Solothurn Zug
(21.38 %) (14.35 %)

Steuereinnahmen Kanton o o
(effektiver Steuersatz) 6,68 % 4,04 %
=P Kantonsanteil dBSt + 1,14 % + 1,24 %
ol Grenzabschopfung NFA -16,77% ' -423%

Ein ordentlich besteuerter Gewinn von Fr. 100.- generiert
dem Kanton Solothurn heute einen Verlust von Fr. 8.95
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Zahlen gerundet
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Margenberechnung: Vorgehen AL

Ausgangsfrage: Was bleibt einem Kanton aus Fr. 100.-

neu generiertem Gewinn (vor Steuern) effektiv? Solothurn Zug
(13.12 %) (11.91 %) &
Steuereinnahmen Kanton o o
(effektiver Steuersatz) 2,61% 2,53 % *
= Kantonsanteil dBSt + 1,57 % +1,59% %
ol Grenzabschopfung NFA -621% €' -1,46%
266%

Mit der STAF verbessert sich die Marge

fir den Kanton Solothurn, bleibt jedoch negativ Zahlen gerundet
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Margenberechnung

19.Mai 2019 www.finanzloch.ch
N E I N um kamﬂn_alen
Steuerbschiss
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Veranderung in der Steuerbelastung
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Fehlende Anreize: System heute & mit STAF "™

Marge: Situation 2019 Marge: mit STAF (Simulation)
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Lesebeispiel: Erwirtschaftet ein Unternehmen im Kanton Genf einen Neugewinn von 100 Franken (vor Steuern), bleiben
Kanton und Stadt Genf zusammen effektiv rund 15 Franken. Derselbe Gewinn verursacht im Kanton Uri indes einen Verlust
fur Kanton und Hauptort von rund 12 Franken. Das Kantonsbudget alleine belastet der Gewinn mit knapp 16 Franken.
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Fehlende Anreize: System heute & mit STAF iz

Margen auf neue Unternehmensgewinne

e Bedeutung der Beta-Faktoren (NFA-Gewichtung fir die Gewinne von
Statusgesellschaften)

» Mit welcher Gewichtung fliessen Gewinne ins Ressourcenpotenzial

ein?

2019 (Beta-Faktoren) mit STAF (Zeta-Faktoren)
Ordentliche Gewinne 100 % (analog NP) ~32,5%
Sondergewinne 2,6-12,3% ~ 13,8 % (Patentbox)
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Fehlende Anreize: System heute & mit STAF "™
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Reform des Finanzausgleichs AL

e Ab 2020 tritt eine weitere Reform des Finanzausgleichs schrittweise in
Kraft
e Massnahmen (betreffend Tarifverlauf)

e Kantone mit Ressourcenindex < 70: neu garantierte Mindestausstattung von
86,5 % des CH-Durchschnitts

e Fixierter Ausgleichstarif: Entwicklung der tatsachlichen Disparitaten bestimmt
fortan die jahrlich neu zu berechnende Dotation (gesetzlicher Automatismus)

e Ab Schwellenwert von 70 Punkten setzt die Progression ein, wobei die
maximale Progressionsstarke geringfligig reduziert wird

e Beurteilung

e Diverse Schwachstellen im aktuellen System werden korrigiert (u.a.
Ausrichtung an Disparitaten und reduzierte Volatilitat)

* Progressiver Auszahlungsmechanismus jedoch nahezu unverandert
» Anreizproblematik im Finanzausgleich bleibt bestehen
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Anreizproblematik: Fazit UNIVERSITAT

e Gewinnsteuersenkungen stellen finanzschwache Kantone vor
Probleme

e Politische Mehrheitsfahigkeit (vgl. Bern, Solothurn)?

e Falls Strategie erfolgreich: Problem Finanzausgleich (vgl. Luzern)

e Anreizproblematik muss langfristig grundlegend diskutiert und
adressiert werden

e Fehlanreize bleiben auch mit STAF (Zeta-Faktoren) und Reform des
Finanzausgleichs bestehen

» «Zeitbombe»: Disparitaten zwischen den Kantonen dirften zunehmen

> «Bad News» sowohl fur Nehmer- wie Geberkantone
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Reformmoglichkeiten

1. Konsequent: Umbau
Ressourcenausgleich

e Lineare Ausgleichskurve mit
geringerer Mindestausstattung

2. Pragmatisch: Fixierung der
Zeta-Faktoren

e Problem: Naturliche Personen
3. Weitere Ansatze

> Zielkonflikte (1)
» Politische Mehrheitsfahigkeit?

e Kompensation der
Reformverlierer

Prof. Dr. Christoph A. Schaltegger

Ressourcenindex nach Ausgleich
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systeme. Mit dem Ressourcen- und Lastenausgleich ver-
fiigt die Schweiz iiber entsprechende Instrumente, die

sl

unter den Kantonen reduzieren

nung der fi-
nanzschwache Kantone haben im bestehenden System nur
geringe Anreize, die eigenen Steuereinnahmen mittels at-
traktiver (Steuer-)Politik zu steigem. Die Steuermehrein-
nahmen infolge von neuen Unternehmensgewinnen ver-
mégen bei zwei von drei Kantonen die Abschépfung durch
den ich nicht zu Deshalb ist

sollen. Eine angestrebte Mindestausstattung an Ressour-
cen soll sicherstellen, dass die offentlichen Leistungen in
den unterschiedlichen Landesteilen nicht zu stark diver-
gieren. Die Vorteile einer foderalistischen Staatsstruktur
konnen sich jedoch nur dann wirkungsvoll entfalten,
wenn eine iiberméBige Nivellierung verhindert und damit

esmehrals fraglich, ob das Ziel, die Di: itdten zwischen
den Kantonen abzubauen, langfristig erreicht werden
kann. Wie Simulationsrechnungen zeigen, kénnen aktuel-
le Reformen das Problem mildem. Fiir eine weiterreichen-
de Problemlosung ware der aktuell progressive Aus-
gleichstarif durch einen linearen Tarif bei gleichzeitiger
Absenkung der Mindestausstattung zu ersetzen. Da letzte-
res politisch wenig Sympathien genieBt, errten die Auto-
ren abschlieend einen Altemativvorschlag.

JEL-Klassifikation: H71, H77
ich, Fo i Offent-

liche Finanzen, Schweiz

1 Einleitung

Die Schweiz zahlt zu den Féderalstaaten mit der stérksten
Dezentralisierung. Gemé8 Daten der OECD (2019) fiir 2016
tragen die Kantone und Gemeinden fiir rund 57 Prozent

*Kontaktperson: Patrick Leisibach, Universitat Luzern, Frohburg-
strasse 3, CH-6002 Luzer, E-Mail: patrick leisibach@unilu.ch
Christoph A. Universitat Luzern, 3,

ffi bewahrt wird.

In der Praxis ist der Konflikt zwischen Verteilungs-

und Effizienzzielen nur schwer zu lsen. Eine hohe Min-
nimmt den Gli

die Anreize, die eigene wirtschaftliche Situation zu verbes-
sern. Die Fi gleichspolitik kampft di iiglich
mit den gleichen Zielkonflikten wie die Sozialpolitik: Es
besteht ein Trilemma zwischen dem Niveau der sozialen
Sicherung (Mindestausstattung), Finanzierbarkeit und
wirksamer Anreize. Wie die deutsche Literatur zeigt, kon-
nen negative Anreize im Rahmen von Finanzausgleichs-
systemen zu hoheren Steuern (z.B.Buettner 2006) und
einer weniger effektiven Steuereinziehung (z. B. Banke et
al. 2017) fiihren. Dabei kann es vorkommen, dass ein Bun-
desland bei einer Erh6hung des Steueraufkommens im
Endeffekt weniger zusitzliche Steuern einnimmt, als Fi-
nanzmittel im Finanzausgleich verloren gehen (z.B. Scherf
2007, Buettner und Krause 2018b).

Dieser Beitrag diskutiert den Umgang mit Zielkonflik-
ten im Schweizer Finanzausgleich.'! Aus 6konomischer

1 Der Begriff Finanzausgleich umfasst im weiteren Sinn simtliche
i Verteilung der Aufgaben, Aus-
gaben und Einnahmen. In diesem Beitrag sind mit dem Begriff Fi-

CH-6002 Luzern, E-Mail: christoph. h

generell die ausgleichenden wie vertika-

Prof. Dr. Christoph A. Schaltegger

UNIVERSITAT
LUZERN
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Zielkonflikte und Fehlanreize: Eine Analyse der
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