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Zusammenfassung

Das Postulat 20.3544 Noser «Die Resilienz der Schweizer Unternehmen starken» vom 9. Juni 2020
beauftragte den Bundesrat zu prifen und Bericht zu erstatten, wie angesichts der Corona-Krise die
Risikovorsorge der Schweizer Unternehmen gestarkt werden kann. Der Bundesrat unterzieht im
Rahmen des Postulates das Verhaltnis zwischen Staat und Unternehmen im Nachgang der Covid-19-
Pandemie vertieften Reflexionen.

Es wurde ein Mandat zur Erstellung einer vertieften Regulierungsfolgenabschatzung extern an Ecoplan
vergeben. Die mandatierte Autorenschaft legte am 13. Mai 2022 ihre finalisierte Studie vor, auf deren
Grundlage der vorliegende Bundesratsbericht beruht. Die Ermittlung des potenziellen
Handlungsbedarfs stellt sich im Kontext des Postulates in den Bereichen Marktversagen und
Regulierungsversagen. Um diese Fragen aus erster Hand zu beantworten und um eine generelle
Bestandsaufnahme zu machen, fihrten die Autoren der Studie eine breit angelegte
Unternehmensbefragung durch, die durch Experteninterviews ergénzt wurde.

Die Studie kommt zum Schluss, dass kein Handlungsbedarf besteht, der Uber die bestehenden
Instrumente zur Reserven-Bildung hinausgeht. Ein ordnungspolitischer Eingriff Iasst sich aufgrund des
fehlenden Marktversagens nicht rechtfertigen. Zumal werden mit der Einfiihrung einer steuerlich
beglnstigten Reserven-Bildung neue Verzerrungen geschaffen. Es durften jene Firmen profitieren,
welche die fiir die Reserven-Bildung erforderlichen Gewinne erwirtschaften und vielfach bereits tber
solide Reserven verfugen.

Wird die Auslegeordnung losgeldst vom fehlenden Handlungsbedarf betrachtet, waren gemass Studie
grundsatzlich diverse Instrumente denkbar. Steuerbeglinstigte Reserveinstrumente mit enger
Zweckbindung nach dem Vorbild der Arbeitsbeschaffungsreserven sind aufgrund der geringen zu
erwartenden Inanspruchnahme nicht geeignet. Eine Ausgestaltung mit loser Zweckbindung und einem
maoglichst einfach Uberprifbaren Freigabekriterium erscheint am ehesten als zweckmassig. Doch auch
wenn hier die administrativen Kosten wesentlich tiefer ausfallen, bleibt die potenzielle Wirkung mit Blick
auf das angestrebte Ziel fraglich. Die Studie halt fest, dass dadurch wohl primar diejenigen
Unternehmen profitieren dirften, die nicht im Fokus der gewlinschten Starkung der Resilienz stehen.
Die allfalligen positiven Auswirkungen wiirden zudem mit beachtlichen Mithahmeeffekten einhergehen.
Hinzu kommt, dass ein neues Instrument das Investitionsverhalten der Unternehmen beeinflussen kann.
Legen Unternehmen aufgrund steuerlicher Anreize mehr Mittel in ihre Reserven ein, stehen weniger
Mittel zur Verfligung, um Investitionen zu tatigen.

Etablierte Instrumente, wie etwa die automatischen Stabilisatoren, spielen bei der Bewaltigung von
Krisen eine weitaus wichtigere Rolle als ein allfalliges neues Instrument. Die Studie halt deshalb fest,
dass die Weiterfuhrung des Status Quo gegenuber der Einfihrung zusatzlicher Instrumente klar zu
bevorzugen ist. Unternehmen kdnnen selber am besten entscheiden, welche Teile des Gewinns sie
reinvestieren, welche sie ausschutten und welche sie zur Reserven-Bildung verwenden sollen.

Es gibt aus Sicht des Bundesrates keinen Grund, mit neuen steuerlichen Instrumenten diese
betriebswirtschaftlichen Entscheide zu beeinflussen. Diese Uberlegungen gelten grundsatzlich auch fir
die aktuell hohen Energiepreise.
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1 Einleitung

Die Leistungsfahigkeit von Unternehmen wird in konjunkturellen Abschwiingen auf die Probe gestellt.
Fir diese schwierigen Zeiten sind finanziell widerstandsfahige Unternehmen besser gewappnet.
Unternehmen haben somit ein Eigeninteresse, im Rahmen ihrer Méglichkeiten in guten Geschéftsjahren
fur herausfordernde Zeiten vorzusorgen. Die Widerstandsfahigkeit gegeniber negativen Schocks wie
Rezessionen wird als Resilienz bezeichnet. Diese Resilienz ist Gegenstand des Postulates 20.3544
«Die Resilienz der Schweizer Unternehmen starken», das am 9. Juni 2020 von Standerat Ruedi Noser
eingereicht und am 24. September 2020 vom Standerat angenommen wurde.

Der Postulant ist der Ansicht, dass sich viele Unternehmen in der Corona-Krise als wenig
widerstandsfahig erwiesen haben. Mit dem Postulat wird der Bundesrat beauftragt zu prifen, wie die
Risikovorsorge der Unternehmen gestarkt werden kann. Im Vordergrund stehen soll dabei «die Bildung
steuerbefreiter Reserven, die von den Firmen in ausserordentlichen Situationen wie Seuchen, Kriegen
oder schweren Stérungen des Finanzsystems auf Beschluss des Bundesrats aufgelost werden
kénnen». Mit dem vorliegenden Bericht wird diesem Anliegen nachgekommen und die Abschreibung
des Postulates beantragt.

Der Bundesrat hatte das Postulat dem Parlament mit Verweis auf die bestehenden automatischen
Stabilisatoren sowie die Erfahrungen mit den friheren Arbeitsbeschaffungsreserven (ABR) zur
Ablehnung empfohlen. Er kann aber die Uberlegungen, die zur Annahme des Postulates gefiihrt haben,
nachvollziehen und begrisst die Gelegenheit, das Verhaltnis zwischen Staat und Unternehmen im
Nachgang der Covid-19-Pandemie vertieften Reflexionen zu unterziehen. Die Bekadmpfung der
Ausbreitung von Covid-19 erforderte behordliche Eingriffe in einem nie dagewesenen Ausmass.
Gleichzeitig hat der Bund die Auswirkungen der Krise auf die Unternehmen mit Stlitzungsmassnahmen
in historisch einmaligem Umfang abgefedert. Der Bundesrat hat wiederholt darauf hingewiesen, dass
nach der Krise eine Riickkehr zu den bewahrten Regelungen und Verantwortlichkeiten erfolgen muss.
In erster Linie ist es Aufgabe der Unternehmen selber, Krisenvorsorge zu betreiben. Sie konnen nicht
erwarten, dass der Bund in kinftigen Krisen, wie z.B. einer Rezession, erneut ausserordentliche
Unterstitzungsmassnahmen ergreifen wird. Bereits die Aussicht auf erneute ausserordentliche
Massnahmen im Krisenfall diirfte die Bereitschaft zur Bildung angemessener Reserven beeintrachtigen
(Moral Hazard). Vor diesem Hintergrund erscheint eine Auslegeordnung, ob und wie der Staat die
Unternehmen bei der eigenverantwortlichen Bildung von Reserven unterstiitzen kann, sinnvoll.

Das Staatssekretariat fir Wirtschaft (SECO) hat als fachliche Grundlage fiir den vorliegenden Bericht
im November 2021 ein externes Mandat an das Buro Ecoplan vergeben. Aufgrund der Eignung des
Untersuchungsgegenstands wurde die Studie als vertiefte Regulierungsfolgenabschatzung (RFA)
durchgefiihrt. Die am 13. Mai 2022 finalisierte Studie «Starkung der Resilienz der Schweizer
Unternehmen» kann auf der Website des SECO abgerufen werden.! Zur thematischen Abgrenzung, zur
Konsolidierung des Auftragsverstandnisses und zur Begleitung der Studie wurde die Eidgendssische
Steuerverwaltung (ESTV) in die Arbeiten einbezogen.

Unternehmen kdnnen aus unterschiedlichen Griinden in wirtschaftliche Schwierigkeiten geraten. Neben
Finanz- oder Wahrungskrisen auf makrookonomischer Ebene und wirtschaftlichen Einbriichen auf
Kunden- oder Lieferantenseite sind auch Naturereignisse wie Erdbeben oder Pandemien als mdgliche
Grinde zu nennen. Je nach Art der Krise kdnnen dabei unterschiedliche Elemente fur die Resilienz
entscheidend sein. So mindert eine Diversifizierung der Lieferketten die Abhangigkeit in der Produktion,
und agiles, kompetentes Management und Personal helfen, Herausforderungen flexibel zu begegnen.

Die Optimierung der Lieferketten und die Vermeidung von Versorgungsengpassen liegen in der
Verantwortung der einzelnen Unternehmen.? Sie kennen die Risiken in Bezug auf ihre Lieferketten am

' Abrufbar unter: www.seco.admin.ch > Publikationen & Dienstleistungen > Publikationen > Regulierung > Regulierungsfolgenabschatzung >
Vertiefte RFA
2 Einzig im Fall einer (drohenden) schweren Mangellage besteht eine subsidiére Rolle fiir den Bundesrat, die Versorgung mit vordefinierten
lebenswichtigen Gutern und Dienstleistungen mit Hilfe der Instrumente der wirtschaftlichen Landesversorgung sicherzustellen.
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besten, zumal sich diese Faktoren von Unternehmen zu Unternehmen unterscheiden. Als Teil freier
Wettbewerbsmarkte liegt es im Interesse der Firmen, eine ausreichende Resilienz im Rahmen ihrer
Wettbewerbsfahigkeit aufzubauen und sich gegen Risiken abzusichern. Der Bundesrat stellt in seinem
Bericht «Essentielle Giiter. Wirtschaftliche Abhangigkeit verringern» von 2022 fest, dass die Schweizer
Unternehmen wahrend der letzten Krisen ihre starke Anpassungsfahigkeit bewiesen haben.3

Die Fahigkeit eines Unternehmens, auf neue Umstande rasch zu reagieren, hangt nicht zuletzt vom
Personal ab. Es ist Aufgabe der Unternehmensleitung, Risiken zu antizipieren und im Rahmen ihrer
Moglichkeiten zu absorbieren. Die Agilitdt des Personals kann mit abteilungsubergreifender
Koordination, Weiterbildungen oder flexiblen Arbeitsbedingungen geférdert werden. Patentrezepte gibt
es nicht. Arbeitgebende und Arbeithehmende wissen gemeinsam am besten, mit welchen Massnahmen
die Resilienz des Unternehmens optimiert werden kann.

Der vorliegende Bericht richtet den Fokus dem Postulat folgend auf die finanzielle Dimension der
Resilienz. Im nachsten Kapitel werden verschiedene Aspekte dieser finanziellen Widerstandsfahigkeit
aufgezeigt und eine Eingrenzung vorgenommen. Das Postulat verweist exemplarisch auf die im
Rahmen der Unternehmenssteuerreform Il abgeschafften Arbeitsbeschaffungsreserven. Kapitel 3
dieses Berichts widmet sich dem Hintergrund und der Geschichte der ABR. Kapitel 4 analysiert auf
Grundlage einer Unternehmensbefragung und von Experteninterviews den Handlungsbedarf und
identifiziert moégliche Massnahmen. In Kapitel 5 werden die Auswirkungen der mdglichen Massnahmen
diskutiert und die Empfehlungen der externen Studie dargestellt. Kapitel 6 enthalt die
Schlussfolgerungen des Bundesrates.

2 Resilienz - eine Eingrenzung

Resilienz (Widerstandsfahigkeit) ist ein breiter Begriff, der eine Vielzahl verschiedener Dimensionen
beinhaltet. Der Fokus des vorliegenden Berichts liegt auf der mikroékonomischen Perspektive und dabei
besonders auf der finanziellen Resilienz von Unternehmen. Die finanzielle Resilienz Iasst sich nicht in
einem einzelnen Indikator abbilden. Eine wichtige Messgrdsse ist die Eigenkapitalquote, welche den
Anteil des Eigenkapitals am Gesamtkapital angibt. Sie gibt Aufschluss Uber den Umfang verkraftbarer
Verluste, bevor eine Uberschuldung droht. Je héher die Eigenkapitalquote eines Unternehmens ist,
umso besser ist tendenziell seine Resilienz. Allerdings ist die Eigenkapitalquote stets in Abhangigkeit
der Branchenzugehdrigkeit, des Alters des betreffenden Unternehmens und der Opportunitatskosten
der Eigenkapitalhaltung zu interpretieren. Die im Postulat beschriebene Bildung von Reserven spielt fir
die Resilienz also eine wichtige Rolle. Vor diesem Hintergrund ist folgende, in der externen Studie
ausgearbeitete Auslegeordnung maoglicher Massnahmen zur Starkung der Resilienz zu verstehen, die
in diesem Bericht vertieft wird:

3 Bericht zur Motion Héberli-Koller vom 4. Mai 2020 «Essentielle Giiter. Wirtschaftliche Abhangigkeit reduzieren»
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Abbildung 1 Abgrenzung mdéglicher Ansatzpunkte zur Stérkung der Resilienz von Unternehmen
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Quelle: Ecoplan (2022)

Ubergeordnete Massnahmen: steuerliche Entlastung

Abbildung 1 (aus der Studie entnommen) nimmt Bezug auf die Ubergeordnete Diskussion zu
steuerlichen Erleichterungen, bei der es verschiedene Vorschlage gibt, die direkt oder indirekt einen
positiven Einfluss auf die Resilienz von Unternehmen haben kénnen. Zur Starkung der Resilienz sind
namentlich Massnahmen geeignet, die Unternehmen gezielt in Situationen entlasten, in denen sie
Verluste schreiben oder zusatzliches Kapital brauchen. Darunter fallen etwa die Reduktion
substanzzehrender (Kapital-)Steuern, Optimierungen beim Beteiligungsabzug, die Abschaffung der
Emissionsabgabe oder ein Ausbau der Verlustverrechnung. Im Folgenden wird auf diese Ansatzpunkte
kurz eingegangen.*

Das Eigenkapital von Unternehmen unterliegt einer Substanzsteuer, welche auf das Eigenkapital selber
zugreift und nicht auf das daraus erwirtschaftete Einkommen. Diese Kapitalsteuer nagt vor allem in
Zeiten geringer oder fehlender Gewinne an der Substanz. Diese Belastung kann gerade in wirtschaftlich
schwierigen Zeiten die Situation der Unternehmen weiter schwachen. Die Reduktion oder Abschaffung
dieser substanzzehrenden Steuer generell oder insbesondere in Verlustjahren kénnte die Resilienz der
Unternehmen starken.

Auch der Beteiligungsabzug bietet Raum zur Starkung der Resilienz. Heute gilt die Methode der
indirekten Freistellung von Beteiligungsertragen. Diese kann sich fur Unternehmen in Verlustsituation
ungunstig auswirken. Da die Beteiligungsertrage mit den Verlusten oder Verlustvortragen verrechnet
werden, werden die Verlustvortrage reduziert, obwohl die Beteiligungsertrage eigentlich unbesteuert
bleiben sollten. Diese Effekte wirden sich durch einen Ubergang zur direkten Freistellung von
Beteiligungsertrdgen beheben lassen. Eine solche direkte Freistellung hatte jedoch weitreichende
Auswirkungen mit potenziell gewichtigem Verlust von Steuereinnahmen, insbesondere waren

4 Der Bericht «Steuerstandort Schweiz» der vom Eidgendssischen Finanzdepartement eingesetzten Expertengruppe
Bund/Kantone/Wirtschaft/Wissenschaft aus dem Jahr 2020 diskutiert die hier erwahnten steuerlichen Massnahmen in ahnlicher Form ebenfalls.
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Abschreibungen und Wertberichtigungen auf Beteiligungen konsequenterweise nicht mehr
gewinnsteuerrelevant.

Auch die in der Volksabstimmung vom 13. Februar 2022 gescheiterte Abschaffung der
Emissionsabgabe hatte nach Auffassung des Bundesrates die Resilienz der Unternehmen gestarkt. Die
Emissionsabgabe ist eine Steuer, die bei der Aufnahme von Eigenkapital erhoben wird. Die Hohe der
Steuer betragt 1% des aufgenommenen Eigenkapitals, wobei ein Freibetrag von 1 Million Franken gilt.
Fir Fremdkapital existiert keine solche Steuer, weshalb die Emissionsabgabe die Finanzierung mit
Eigenkapital gegeniuber der Fremdfinanzierung benachteiligt (vgl. Kasten). In der Antwort zur
Interpellation 22.3275 Regazzi, «Auswirkungen einer Erhdhung des Freibetrags bei der
Emissionsabgabe flir KMU und Start-ups», aussert sich der Bundesrat zu einer méglichen Erhéhung
des Freibetrages. Eine solche hatte aus Sicht des Bundesrates positive volkswirtschaftliche
Auswirkungen. Er sieht sie aber im Konflikt mit dem in der Verfassung verankerten Prinzip der
Allgemeinheit der Besteuerung (Art. 127 Abs. 2 BV).

Als letzter Punkt bei den Ubergeordneten steuerlichen Massnahmen zur Starkung der Resilienz ist der
Verlustvortrag zu erwdhnen. Verluste aus den sieben der Steuerperiode vorangegangenen
Geschaftsjahren kdnnen von den steuerbaren Einkiinften abgezogen werden. Bleiben nach diesen
sieben Jahren noch Verlustvortrage Ubrig, verfallen diese. Gerade bei jungen, wachstumsstarken
Unternehmen kann es oft mehr als sieben Jahre dauern, bis steuerbare Gewinne ausgewiesen werden.

Geltende steuerliche Behandlung von Fremd- und Eigenkapital

Unternehmen konnen sich grundsatzlich Gber Fremd- und Eigenkapital finanzieren. Die lange
Tiefzinsphase steigerte die Attraktivitdt der Fremdkapital-Finanzierung relativ zur Eigenkapital-
Finanzierung. Die Fremdkapital-Finanzierung ist auch steuerlich attraktiv. Die
Kapitalstrukturneutralitat verlangt, dass das Steuerrecht die betrieblichen Entscheide Uber die
Anteile von Fremd- und Eigenkapital am Gesamtkapital nicht verzerrt. Die geltende Besteuerung
der juristischen Personen in der Schweiz kennt aber Elemente, die Eigenkapital gegentber
Fremdkapital benachteiligen und damit die betrieblichen Kapitalstrukturentscheide in Richtung
niedrigerer Eigenkapitalquoten verzerren.

- Fehlende Abzugsfdhigkeit des Eigenkapitalzinses: Wahrend die Fremdkapitalzinsen
generell steuerlich abzugsfahig sind, sind die Eigenkapitalkosten in der Regel nicht
abzugsfahig. Die Kantone kénnen seit der Umsetzung der Steuerreform und AHV-
Finanzierung (STAF) einen Abzug des kalkulatorischen Eigenkapitalzinses auf einen Teil
des Eigenkapitals (sog. Sicherheitseigenkapital) zulassen, wenn die kantonale
Steuerbelastung ein gewisses Niveau erreicht. Bisher hat ausschliesslich der Kanton
Zurich einen solchen Abzug eingefiihrt (Stand 2022).

- Kapitalsteuer: Die Kapitalsteuer belastet den Eigenkapitalbestand der Unternehmen. Sie
wird ausschliesslich von den Kantonen erhoben; die Steuersatze variieren zwischen den
Kantonen. Einige Kantone sehen eine Anrechnung der Gewinn- an die Kapitalsteuer vor,
womit die Kapitalsteuer ab einer gewissen Profitabilitat des Unternehmens entfallt. Fir
Fremdkapital existiert keine solche Steuer.

- Emissionsabgabe auf Eigenkapital: Die Emissionsabgabe belastet die Aufnahme von
Eigenkapital. Die Hohe der Steuer betragt 1% des aufgenommenen Eigenkapitals, wobei
ein Freibetrag von 1 Million Franken gilt. Fur Fremdkapital existiert keine solche Steuer.

Die genannten U(bergeordneten Ansatzpunkie waren oder sind Gegenstand von politischen
Diskussionen. So hat das Parlament mit der Uberweisung der Motion 21.3001 der Kommission flr
Wirtschaft und Abgaben des Nationalrats am 12. Juni 2022 den Bundesrat bezliglich der
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Verlustverrechnung beauftragt, die gesetzlichen Grundlagen so anzupassen, dass Verluste, die ab dem
Jahr 2020 eingetreten sind, wahrend zehn Jahren (anstatt wie heute wahrend sieben Jahren)
steuerwirksam vorgetragen werden kdnnen. Die Vernehmlassungsvorlage zur
Unternehmenssteuerreform Il hatte einen zeitlich unbegrenzten Verlustvortrag vorgesehen. Die
Massnahme war verbunden mit der Bestimmung, dass die Unternehmen jahrlich jeweils 20% des
Reingewinns vor Verlustverrechnung versteuern missen (eine vollstdndige Verrechnung von laufenden
Gewinnen mit Verlustvortragen ware damit ausgeschlossen). Der Ubergang von der indirekten zur
direkten Freistellung von Beteiligungsertrdgen war ebenfalls Teil der Vernehmlassungsvorlage.
Aufgrund der Vernehmlassungsergebnisse nahm der Bundesrat diese Massnahmen anschliessend
nicht in die Botschaft auf. Auch die Abschaffung der Emissionsabgabe wurde jliingst eingehend
diskutiert. In der Volksabstimmung vom 13. Februar 2022 lehnten die Stimmburgerinnen und
Stimmbiirger eine diesbeziigliche Anderung des entsprechenden Bundesgesetzes ab.

Staatliche Nachsorge: Abfederung in Krisen

Abbildung 1 zeigt weiter, dass im Bereich der Finanzpolitik die sogenannten automatischen
Stabilisatoren die Resilienz der Unternehmen und der Volkswirtschaft starken. Als automatische
Stabilisatoren wirken Institutionen, deren Einnahmen- und Ausgabenstréme sich selbststandig der
konjunkturellen Lage anpassen, ohne dass hierfir politische Entscheide geféallt werden mussen. In
einem konjunkturellen Abschwung fliessen zusatzliche Mittel von den betreffenden Institutionen an die
Wirtschaftsakteure und/oder die Akteure haben weniger Abgaben/Steuern zu leisten. Umgekehrt
fliessen im Aufschwung weniger Mittel an die Wirtschaftsakteure bzw. es werden wieder mehr
Abgaben/Steuern fallig. Automatische Stabilisatoren sollten sich Giber einen Konjunkturzyklus finanziell
ausgleichen, indem die in Abschwiingen aufgelaufenen Defizite in Aufschwingen wieder durch
Uberschiisse kompensiert werden. Zudem sollte von ihnen méglichst keine verzerrende Wirkung auf
die Wirtschaft ausgehen. In der Schweiz sind die Arbeitslosenversicherung (ALV) mit der Arbeitslosen-
und der Kurzarbeitsentschadigung sowie das Steuersystem in Verbindung mit der Schuldenbremse die
wichtigsten automatischen Stabilisatoren.

In der ALV nehmen in einer Rezession mit steigender Arbeitslosigkeit die ausbezahlten Taggelder zu
und stitzen dank einer hohen Ersatzrate von 70-80% des versicherten Verdienstes die Einkommen der
betreffenden Personen rasch und wirksam. Makrodkonomisch wird die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
Uber den privaten Konsum gestutzt, was wiederum den Unternehmen zugutekommt. Bei wieder
sinkender Arbeitslosigkeit fallt dieser zusatzliche Impuls weg und kehrt sich wahrend einer Phase mit
tiefer Arbeitslosigkeit um.

Mit der Kurzarbeitsentschadigung (KAE) steht innerhalb der ALV ein weiteres Instrument zur Verfiigung.
Die KAE deckt den Unternehmen einen Teil der Lohnkosten der durch Kurzarbeit betroffenen
Arbeitnehmenden. Damit soll verhindert werden, dass infolge kurzfristiger, unvermeidbarer und
voraussichtlich vorlbergehender Arbeitsausfalle Kindigungen ausgesprochen werden und so
Arbeitsplatze verloren gehen. Der Arbeitgeber kann durch KAE die Kosten der Personalfluktuation
(Einarbeitungskosten, Verlust von betrieblichem Know-how etc.) verringern und behalt die kurzfristige
Verfligbarkeit tGber die Arbeitskrafte.

Der Staat hat bei Bedarf grundsatzlich die Méglichkeit, ausserordentliche Massnahmen zur Stlitzung
der Wirtschaft zu ergreifen. In ausserordentlichen Situationen stiitzt sich der Bundesrat bei der Auswahl
solcher Massnahmen auf die drei T-Kriterien: Die Massnahmen miissen zielgerichtet sein (targeted),
rechtzeitig (timely) und zeitlich beschrankt wirken (temporary):5

5 Bereits in der friihen Phase der Corona-Krise wurden diverse solcher Massnahmen ergriffen, verbunden mit dem Ziel, Liquiditétsengpasse bei
den Unternehmen zu verhindern oder zu entscharfen. Zu nennen sind etwa die verbiirgten COVID-Kredite, gelockerte Zahlungskonditionen bei
Steuern und Abgaben oder der Beschluss, dass die Arbeitgeber fiir die Bezahlung der Arbeitnehmerbeitrdge an die berufliche Vorsorge
vorlibergehend die von ihnen gedufneten Arbeitgeberbeitragsreserven verwenden durften.
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e Targeted: Wirkt die Massnahme zielgerichtet? Hier spielt vor allem das Profil der Krise eine
Rolle. Es missen die betroffenen makrodkonomischen Aggregate (z.B. Konsum oder
Investitionen) oder Branchen unterstutzt werden. Mitnahmeeffekte sind zu vermeiden.

e Timely: Wirkt die Massnahme rechtzeitig? Bei vielen potenziellen Stabilisierungsmassnahmen
besteht die Gefahr, dass sie aufgrund einer langen Planungsdauer, Einsprachen oder anderen
zeitlichen Verzégerungen zu spat und dadurch gar kontraproduktiv wirken.

e Temporary: Ist die Massnahme voriibergehender Art? Es muss plausibel sein, dass die
Massnahme nach der Krise zurlickgefahren werden kann und der Staat zum friheren Zustand
zurtckkehrt.

Allfallige ausserordentliche Massnahmen missten nicht nur die Kriterien zielgerichtet, zeitgerecht und
befristet erflllen, sie mussten auch die Kosten sowie die Situation der Bundesfinanzen miteinbeziehen.
Massnahmen koénnen dariber hinaus verschiedene unerwinschte Nebenwirkungen haben, die
ebenfalls in die Beurteilung miteinzufliessen hatten. Weiter sollten Mitnahmeeffekte, welche
beispielsweise durch breit angelegte Massnahmen entstehen, vermieden werden. Schliesslich missten
bei der Beurteilung auch der administrative Aufwand, die Vollzugstauglichkeit und die
gesamtwirtschaftlichen Effekte bewertet werden.

Zusammengefasst spielen das steuerliche Setting und die ordnungspolitischen Rahmenbedingungen
fur die Resilienz der Unternehmen sowie der Gesamtwirtschaft an sich eine zentrale Rolle.

Eigene Vorsorge

Der Fokus dieses Berichts liegt auf der betrieblichen Ebene und somit der unternehmenseigenen
Krisenvorsorge. Diese ist in Abbildung 1 im linken Ast dargestellt. Dort wird inhaltlich zwischen
Eigenkapital und Liquiditdt sowie ausgestalterisch zwischen gesetzlichen Vorschriften und Anreizen
unterschieden.

Systemrelevante Finanzinstitute missen besondere Anforderungen an Kapital und Liquiditat erfillen,
um resilienter gegenuber unerwarteten Verlusten zu sein. Damit wird den sogenannten negativen
Externalitaten Rechnung getragen, die von diesen Akteuren ausgehen kénnen. Zu diesen Externalitaten
gehdren Zusammenbriiche dieser grossen Finanzinstitute, welche das Finanzsystem und schliesslich
die Realwirtschaft in Mitleidenschaft ziehen kdénnen. Umfassende Regulierungen, insbesondere
gesetzliche Mindestanforderungen an die Liquiditatshaltung, sind also ein Instrument, um ein
Marktversagen bei Akteuren zu adressieren, die flr das Funktionieren des Finanzsystems eine kritische
Rolle spielen.t

Von nicht systemrelevanten Akteuren gehen keine Externalitdten aus, welche im Falle eines Konkurses
die Realwirtschaft als Ganzes Uber Gebihr in Mitleidenschaft ziehen kénnen. Entsprechende
Regulierungen des Eigenkapitals und der Liquiditdt sind deshalb so zurlickhaltend wie mdglich zu
gestalten. Die Sicherung ebendieser liegt in der Verantwortung beziehungsweise im Eigeninteresse der
Unternehmen. Sie kdnnen sich bei Engpassen Uber neue Kredite refinanzieren und ihre ausstehenden
kurzfristigen Forderungen mit zusatzlich beschaffter Liquiditdt begleichen. Im Kreditmarkt werden
Kredite unter Berlcksichtigung der Kreditwirdigkeit vergeben. Es entspricht dem normalen
Marktmechanismus, dass Unternehmen mit schlechter Bonitat von den Banken mit einem hdheren
Risiko eingeschatzt und deshalb ein Kredit verweigert oder hdhere Zinsen verlangt werden. Dadurch
stellen die Kreditgeber sicher, dass sie sich nicht Ubermassigen Risiken aussetzen.

Komplementar agiert das Birgschaftswesen fir KMU. Die vom Bund unterstitzten
Burgschaftsgenossenschaften verschaffen den KMU einen leichteren Zugang zu Bankkrediten. Sie
kénnen den Banken, die Unternehmen Geld leihen, Garantien bieten. Derzeit gibt es in der Schweiz
vier Burgschaftsgenossenschaften, die fur Kredite in Hohe von bis zu einer Million Franken blrgen. Der
Bund sichert ihr Verlustrisiko mit bis zu 65% ab. Zudem beteiligt sich der Bund an den

6 vgl. u.a. Liquiditatsverordnung (LiqV, SR 952.06) sowie diverse Publikationen des Basler Ausschusses fiir Bankenaufsicht (Basel Ill-Standards).
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Verwaltungskosten der Organisationen. Birgschaftsgesuche sind direkt an die zustandigen
Burgschaftsorganisationen zu richten. Wenn der Antrag alle Voraussetzungen erfillt, wird das
Vertragsverhaltnis zwischen KMU, Birgschaftsgenossenschaft sowie der Bank geregelt und
anschliessend der Kredit freigegeben.

Liquiditatshilfen kénnten kurzfristige Abhilfe schaffen. Tieferliegende Probleme werden damit nicht
angegangen. Ist ein Unternehmen nicht mit ausreichend Eigenkapital ausgestattet, droht mittel- bis
langfristig die Uberschuldung. Der Fokus des vorliegenden Berichts wird deshalb auf Massnahmen
gerichtet, die beim Eigenkapital ansetzen und dort wiederum nicht bei gesetzlichen Vorschriften,
sondern bei steuerlichen Anreizen.

Im Eigenkapitalzweig der Abbildung 1 entsprechen also die freiwilligen Reserven dem Anliegen des
Postulates. Bei den freiwilligen Reserven kdnnte zu deren Starkung bei bestehenden Mdglichkeiten
angesetzt werden (stille Reserven, offene Reserven) oder bei der Schaffung zusétzlicher, neuer
Instrumente. Die Studie von Ecoplan fokussiert auf zusatzliche Instrumente, deren mogliche
Ausgestaltung in Kapitel 4 ndher beschrieben wird.

Das Postulat verweist exemplarisch auf das frihere Instrument der Arbeitsbeschaffungsreserven.
Dieses Instrument ist den freiwilligen Reserven zuzuordnen. Das folgende Kapitel geht auf die
Entstehung der ABR und die Erfahrungen mit diesem Instrument ein.

3 Hintergrund und Geschichte der
Arbeitsbeschaffungsreserven

Ein Bericht des Bundesrates vom 12. Juni 1950 «iber Massnahmen der Arbeitsbeschaffung» liefert
Hinweise zu den Hintergriinden, die zur Einflihrung der Arbeitsbeschaffungsreserven gefiihrt haben.”
Das Ende des zweiten Weltkriegs war von einer prekaren Beschéaftigungslage gepragt. Ab Mitte 1944
geriet die Schweizer Wirtschaft wegen mangelnder Rohstoffe und einer Rlckbildung des
Aussenhandels zunehmend in Schwierigkeiten. Entgegen vieler Beflirchtungen konnte aber die
Beschaftigung nach Kriegsende aufrechterhalten werden. Eine schnell zunehmende Aussennachfrage,
aber auch eine Steigerung der Binnennachfrage trugen zu einer unerwartet giinstigen wirtschaftlichen
Entwicklung bei. Ab 1946 fand sogar ein starker wirtschaftlicher Aufschwung statt. Anstatt von
Arbeitslosigkeit waren die Nachkriegsjahre von Vollbeschaftigung gepragt. Mit dem Aufschwung der
Wirtschaft und der weiterhin vorhandenen Warenknappheit riickte das Risiko einer inflationéren
Entwicklung in den Fokus. In der Folge zielten die Bemiihungen des Bundes auf die Vermeidung einer
konjunkturellen Uberhitzung ab.

Der abrupte Ubergang von Kriegszustand und schlechter Wirtschaftslage hin zu Hochkonjunktur riickte
die Herausforderungen von starken konjunkturellen Schwankungen ins Bewusstsein. Deshalb
beschaftigten sich die Behorden mit der Frage, wie solche Schwankungen gedampft werden konnen.
Als Ansatzpunkt wurde die Beeinflussung von privaten Investitionen identifiziert. Die Behdrden
beobachteten, dass die Hochkonjunktur mit einem hohen Mass an Auftragen und Bestellungen
einherging. Viele Auftrage wirden wegen der glnstigen Wirtschaftslage vorgeschoben und, so die
Uberlegung, dann wahrend spéateren Konjunkturriickschlagen ausfallen.® Die Méglichkeit, sogenannte
steuerbegiinstigte Arbeitsbeschaffungsreserven zu bilden, wiirde die Unternehmen dazu bewegen,
einen Teil der Investitionen bei guter konjunktureller Lage aufzuschieben, um sie dann bei schwacherer
Konjunktur zu tatigen. Auf diese Weise sollten die Konjunkturschwankungen gedampft und bei
schwacher Wirtschaftslage die Beschaftigung stabilisiert werden.

7BBI 1950 11 21
8 BBI 1951 11 721 - Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung zum Entwurf eines Bundesbeschlusses iiber die Bildung von
Arbeitsbeschaffungsreserven der privaten Wirtschaft (Vom 10. August 1951)
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Das Gesetz Uber die Bildung von Arbeitsbeschaffungsreserven trat am 25. Januar 1952 in Kraft. Der
fiskalpolitische Anreiz bestand darin, einen Teil der Unternehmensertrage in ABR umzuwandeln und
von der Gewinnsteuer zu befreien. Bei drohenden oder Dbereits eingetretenen
Beschaftigungsschwierigkeiten konnte der Bundesrat die Freigabe der Reserven beschliessen. Die
steuerliche Belohnung bestand in der Rickerstattung der auf den gebildeten Reserven bezahlten
Steuern in dem Ausmass, als der Nachweis Uber durchgefiihrte Arbeitsbeschaffungsmassnahmen
erbracht wurde. Als Arbeitsbeschaffungsmassnahmen galten unter anderem die Investitionen in
Gebdude oder Produktionsinfrastruktur. Die Unternehmen konnten die Auflésung der Reserven bei
Schwierigkeiten auch einzeln beim Bundesamt fiir Konjunkturfragen beantragen.

Ein zentraler Punkt der ABR war der Grundsatz der Freiwilligkeit bei der Bildung und Auflésung der
Reserven. Eine Verpflichtung war zunachst aufgrund der in der Verfassung verankerten Handels- und
Gewerbefreiheit ausgeschlossen. Das &nderte sich im Jahre 1978 mit der Erneuerung des
Konjunkturartikels der Bundesverfassung (Art. 31auinauies) ‘der dem Bund ermoglichte, Unternehmen zur
Bildung von ABR zu verpflichten. Der Bund hat von dieser Verfassungskompetenz aber nicht Gebrauch
gemacht.

Im Jahr 1984 beantragte der Bundesrat, das Bundesgesetz vom 3. Oktober 1951 (iber die Bildung von
Arbeitsbeschaffungsreserven der privaten Wirtschaft® durch ein neues Bundesgesetz abzuldsen. Die
Botschaft zum Bundesgesetz Uber die Bildung steuerbegiinstigter Arbeitsbeschaffungsreserven
(ABRG)'0 beinhaltete eine Bilanzierung der bisherigen Erfahrungen.'' Der Bestand der ABR war bis in
die sechziger Jahre auf knapp eine halbe Milliarde Franken angestiegen, verteilt auf rund 1’400
Unternehmen. Anschliessend waren die Reserven kontinuierlich zuriickgegangen. Insbesondere wurde
festgestellt, dass diejenigen Unternehmen, die am meisten von entsprechenden Reserven hatten
profitieren kdnnen, keine ABR gebildet hatten. Die freiwillige Reserven-Bildung wurde als ungentgend
beurteilt. Ziel des neu konzipierten Gesetzes war, das Instrument der ABR fir die Unternehmen
attraktiver zu gestalten.

Hierzu sah das neue Gesetz wesentliche Anderungen vor. Der fiskalische Anreiz wurde verstarkt, indem
die Steuerentlastung auf den Zeitpunkt der Bildung der Reserve vorgeschoben wurde. Eine weitere
wichtige Anderung waren Erleichterungen bei der Freigabe der Reserven (z.B. auch fir Forschungs-
und Entwicklungsausgaben oder Umschulungen und Weiterbildungen).

Die Unternehmen konnten auf freiwilliger Basis jahrlich maximal 15% ihres handelsrechtlichen Gewinns
auf ein Sperrkonto bei einer Bank oder beim Bund einzahlen. Diese Einlage konnte steuerlich als
geschéaftsmassig begrindeter Aufwand geltend gemacht werden. Mit der Bildung von ABR konnten
Unternehmen ihren steuerbaren Gewinn und entsprechend ihre Gewinnsteuerbelastung reduzieren. Die
Summe der so gebildeten Reserve, d.h. der Bestand der angehauften ABR, war auf 20% der AHV-
pflichtigen Lohnsumme begrenzt — fur besonders kapitalintensive Unternehmen konnte der Bundesrat
auch 30% vorsehen. Die Reserven wurden zu markttblichen Konditionen verzinst. Zur Bildung von ABR
waren in fast allen Kantonen Unternehmen mit mindestens zehn Mitarbeitenden berechtigt. Kleinere
Unternehmen sowie Selbststandigerwerbende waren davon ausgeschlossen.

In wirtschaftlich schwierigen Zeiten konnte der Bund weiterhin die allgemeine Freigabe der ABR
beschliessen. Die Unternehmen konnten ihre ABR fiir Massnahmen verwenden, die dazu dienen, eine
ausgeglichene Beschaftigung zu férdern oder die langerfristige wirtschaftliche Leistungsfahigkeit des
Unternehmens zu starken. Darunter fielen insbesondere Investitionen, aber auch Ausgaben fir
Forschung und Entwicklung, Exportforderung oder die Umschulung und Weiterbildung von
Arbeitnehmenden. Setzten die Unternehmen die Mittel fir solche Massnahmen ein, wurde die
Auflésung der ABR nicht besteuert. Verwendeten Unternehmen die freigegebenen Reserven nicht fur
den zugedachten Zweck, wurden sie zum Hochstsatz der Gewinnsteuer nachbesteuert. Nebst der

9 AS 1952 13/ SR 823.32
0 AS 1988 1420 / SR 823.33
"' BBI 1984 11129
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allgemeinen Freigabe fir alle Unternehmen existierte weiterhin auch die Einzelfreigabe auf Antrag
einzelner Unternehmen.

Die Neukonzeption der ABR erbrachte nicht die gewunschten Resultate. In der Botschaft zur
Unternehmenssteuerreform 1l von 2005 hielt der Bundesrat fest, dass das Instrument dem Ziel,
antizyklisches Investitionsverhalten zu foérdern, weiterhin nicht gerecht geworden war.'?2 Die
Unternehmen bildeten nicht genligend ABR. Der im Jahre 1984 festgelegte gewtlinschte Bestand von
zwei Milliarden Franken wurde nie auch nur annahernd erreicht; zwischen 1988 und 2004 bewegte er
sich in der Grossenordnung von 50 bis 350 Mio. Franken.’® Auch in Jahren mit steigenden
Unternehmensgewinnen nahm die Bildung von ABR nicht zu. Zudem nutzten die Unternehmen die ABR
bei Schwierigkeiten unabhangig von der Konjunkturlage. Schliesslich stellte der Bundesrat auch fest,
dass die Unternehmen bei der Bildung von ABR wegen der Steuerersparnis aus volkswirtschaftlicher
Sicht nicht optimal Uber ihre Gewinnverwendung entschieden. In Perioden allgemeiner Freigabe
wiederum konnte ein Anreiz bestehen, Investitionen durchzuflihren, die sich fiir das Unternehmen einzig
im Lichte der Steuerersparnis rechnen.

Auf Antrag des Bundesrates wurde im Rahmen der Unternehmenssteuerreform 11 2007 die Abschaffung
des Bundesgesetzes beschlossen. Ab diesem Zeitpunkt war die Bildung neuer ABR nicht mehr mdglich.
Nach einer Ubergangsfrist hob der Bundesrat das ABRG per 1. Januar 2016 auf.

4 Handlungsbedarf und mogliche Massnahmen

Dieses und das nachste Kapitel basieren auf der von Ecoplan durchgeflhrten Studie. Diese
widerspiegelt nicht zwingend die Meinung des Bundesrates. Ecoplan wurde beauftragt, eine
I6sungsneutrale Auslegeordnung maoglicher Massnahmen zur Starkung der Resilienz der Schweizer
Unternehmen mittels Bildung steuerbefreiter Reserven zu erarbeiten. Ausserdem sollte aufgezeigt
werden, welche vergleichbaren Lésungen zur aktiven Starkung der Resilienz im Ausland existieren und
welche wirtschaftspolitischen und steuertechnischen Folgen sich aus den Massnahmen ergeben. Die
mdglichen Massnahmen sollten im Hinblick auf ihre wirtschafts- und steuerpolitischen Folgen
eingeschatzt werden. Es ging darum, das Vorliegen eines Handlungsbedarfs, mogliche Lésungsansétze
und deren Auswirkungen zu untersuchen. Angesichts dieser Ausgangslage hat die Studie eine
Regulierungsfolgenabschatzung (RFA) entlang der folgenden Priifpunkte gemass RFA-Richtlinien'
durchgefiihrt:

1. Notwendigkeit und Mdglichkeit staatlichen Handelns

2. Alternative Regelungen

3. Auswirkungen auf die einzelnen gesellschaftlichen Gruppen
4. Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft

5. Zweckmassigkeit im Vollzug

4.1 Handlungsbedarf

Ordnungspolitische Eingriffe  bedirfen grundsatzlich des Vorliegens eines Markt- oder
Regulierungsversagens. Die Ermittlung eines potenziellen Handlungsbedarfs zur Starkung der

2 BBI 2005 4733

'3 Nach dem Inkrafttreten des ABRG am 20. Dezember 1985 wurde viermal eine allgemeine Freigabe zwecks Stiitzung der Konjunktur verfiigt.
Ausgenommen die letztmalige allgemeine Freigabe von Ende 2008 vermochte keine der andern drei Freigabeaktionen einen expansiven
Konjunkturstimulus zu erzeugen. Der positive Effekt der letzten allgemeinen Freigabe ist auf die Tatsache zurtickzufiihren, dass das Instrument
abgeschafft wurde und deshalb alle Unternehmen die ABR de facto auflésen und Arbeitsbeschaffungsmassnahmen tatigen mussten, sofern sie
die ABR nicht einer nachtraglichen Besteuerung unterwerfen wollten.

4 BBI 2019 8519 Richtlinien des Bundesrates fiir die Regulierungsfolgenabschatzung bei Rechtsetzungsvorhaben des Bundes.
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Resilienz stellt sich vor diesem Hintergrund. Um diese Fragen aus erster Hand zu beantworten und um
eine generelle Bestandsaufnahme zu machen, fiihrten die Autoren der Studie eine breit angelegte
Unternehmensbefragung durch, die durch Experteninterviews erganzt wurde.

4.1.1 Unternehmensbefragung und Experteninterviews

Im Rahmen der Studie wurden eine reprasentative Unternehmensbefragung und Experteninterviews
durchgefiihrt, um Erkenntnisse zum Handlungsbedarf aus Sicht der Unternehmen und zu erwarteten
Reaktionen auf steuerliche Anreize zu gewinnen. Dabei wurde einerseits ein Riickblick auf die Corona-
Krise vorgenommen, andererseits wurden auch generelle Aspekte der Resilienz befragt.

Unternehmensbefragung

Es wurden rund 3’600 Unternehmen angeschrieben. 981 Unternehmen nahmen an der Online-
Befragung teil, was einem Rucklauf von 27% entspricht.

Riickblick auf vergangene Krisen

Eine deutliche Mehrheit der Unternehmen ist gemass der Befragung gut durch die Corona-Krise
gekommen: 25% der Unternehmen beantworten eine entsprechende Frage mit sehr gut, 56% mit eher
gut. Eine Minderheit der Unternehmen gibt an, dass sie eher schlecht (13%) oder sehr schlecht (4%)
durch die Krise gekommen ist. Diese Ergebnisse sind stark von der Branche abhangig. Das
Gastgewerbe und die Kunst-, Unterhaltungs- und Erholungsbranche ziehen eine klar schlechtere Bilanz
als der Durchschnitt der Befragten: In diesen Branchen gibt die Halfte der Unternehmen an, eher
schlecht bis sehr schlecht durch die Corona-Krise gekommen zu sein.

Die Covid-19-Pandemie entspricht aufgrund der ergriffenen Massnahmen (z.B. Zwangsschliessungen)
sowie der ausserordentlichen staatlichen Unterstitzungen (z.B. Covid-Kredite und Hartefall-Hilfen) nicht
dem Profil einer «normalen» Krise. Deshalb wurden die Unternehmen zusatzlich allgemeiner zu
vergangenen Krisen befragt. Als zentrale Faktoren zur Bewaltigung von vergangenen Krisen im
Allgemeinen werden in erster Linie die unternehmenseigene Flexibilitdt und Agilitdt sowie die eigene
Reservehaltung (Eigenkapital) genannt (je fur rund 90% der Unternehmen wichtig oder sehr wichtig).
Dahinter folgen das «Schweizer Gesamtsystem» (z.B. flexibler Arbeitsmarkt, politische Stabilitat) sowie
staatliche Krisenbewaltigungsmassnahmen (z.B. Kurzarbeitsentschadigung).

Die Unternehmen wurden auch nach ergriffenen Massnahmen gefragt, welche sie aufgrund
vergangener Krisen implementiert haben. Unter den Unternehmen, die Massnahmen ergriffen haben,
wird mit Abstand am haufigsten die Anpassung interner Prozesse genannt (42% der Unternehmen),
gefolgt von der Optimierung der Lieferketten und der Erhéhung der liquiden Mittel bzw. der Kreditlimite
(ie 17%). Relativ wenige Unternehmen nennen die Erhéhung des Eigenkapitals (7%) und des
Gesellschaftskapitals (2%). Immerhin 41% der Unternehmen geben an, keine Massnahmen aufgrund
vergangener Krisen ergriffen zu haben.

Puffer und Einschétzung der eigenen Reservehaltung

Als Indikator fiir den Puffer fir kiinftige Krisen kann der Prozentsatz des Ertragsausfalls dienen, welcher
mit Reserven aufgefangen werden kann. Die meisten Unternehmen geben an, zwischen 10% und 30%
eines jahrlichen Ertragsausfalls mit Reserven decken zu kénnen. Eine Minderheit von knapp 6% gibt
an, einen Ertragsausfall iberhaupt nicht mit Reserven decken zu kénnen.

Trotz unmittelbar zurlickliegender Corona-Krise schatzen knapp die Halfte der befragten Unternehmen
ihre Reserven als (eher) ausreichend ein, um fur eine gréssere Krise gewappnet zu sein. Ein Viertel
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findet dies eher nicht und 18% verneinen, dass die Reserven fiir den Fall einer grésseren Krise
ausreichen. Diese Ergebnisse sind von Branche, Grdsse und Alter der Unternehmen abhangig. Je alter
und grosser das Unternehmen ist, umso eher werden die Reserven fur eine grdssere Krise als
ausreichend eingestuft. Bei den Branchen sticht wiederum das Gastgewerbe hervor, in welchem
lediglich 18% der befragten Unternehmen ihre Reserven als ausreichend fur eine grdssere Krise
erachten.

Freiwillige und gesetzliche Reserven

Unternehmen, die gesetzlich vorgeschriebene allgemeine Reserven halten missen, wurden gefragt, ob
sie darUber hinaus weitere Reserven halten. 37% antworteten mit «Ja» und ebenso viele mit «Nein».
Bei den Unternehmen, die zuséatzliche Reserven halten, Gbersteigen bei einer Mehrheit die tatsachlich
gehaltenen Reserven die gesetzlich geforderten Reserven deutlich. Diese Unternehmen geben an, dass
sie diese zusatzlichen Reserven aus Griinden der Sicherheit bei Krisen halten. Einige Unternehmen
erwdhnen zudem, die zusatzlichen Reserven auch flir Investitionen, bei Umsatzverlust oder bei
Gewinnschwankungen einzusetzen.

Handlungsbedarf aus Sicht der Unternehmen

Knapp zwei Drittel der Unternehmen stimmen der Aussage zu, dass die gesetzlichen
Rahmenbedingungen ausreichend Mdglichkeiten bieten, um Reserven zu bilden. 23% stimmen dieser
Aussage nicht zu. Vor allem im Gastgewerbe ist die Zustimmung mit 40% gering. Die Frage, ob aus
Sicht der Unternehmen ein Bedarf fir eine starkere steuerliche Férderung der Reserven-Bildung
besteht, wird von 32% mit «Ja» und von 41% mit «eher Ja» beantwortet. Auf den ersten Blick scheint
dies im Widerspruch zur obigen Einschatzung der bestehenden gesetzlichen Rahmenbedingungen zu
stehen. Von jenen Unternehmen, die einen Bedarf orten, stuft nur ein Viertel die Rahmenbedingungen
als (eher) unzureichend ein. Insofern ist nicht von einem dringenden Bedirfnis der Wirtschaft
auszugehen.

Steuerliche Anreize zur Bildung von Reserven

Knapp zwei Drittel der Unternehmen geben an, mehr Reserven bilden zu wollen, falls diese steuerlich
privilegiert wirden. Ecoplan relativiert die Aussagekraft der Antworten zu dieser offenen Frage. Die
Befragten durften allfallige Nachteile oder Einschrankungen, die sich aus der konkreten Ausgestaltung
ergeben kénnen, nicht bertcksichtigt haben. Die friiheren ABR sind nur 11% der Unternehmen noch
ein Begriff. Rund 3% hatten dieses Instrument je genutzt. Die Halfte der Unternehmen, die mit den ABR
vertraut sind, geben an, sie wirden die ABR oder ein dhnliches Instrument, welches die Bildung von
zweckgebundenen Reserven beginstigt, wieder nutzen. In der Untergruppe der bejahenden
Unternehmen, die damals die ABR hétten nutzen kénnen, hatte dies aber nur die Halfte auch tatsachlich
getan.

Aus den Ruckmeldungen zu den offenen Fragen wird eine grundsétzliche Bereitschaft, mehr Reserven
zu halten, an die Bedingung der steuerlichen Begunstigung geknupft. Einige Unternehmen bedurften
fur eine zusatzliche Reservehaltung aber zunachst einer Umsatzsteigerung bzw. einer Erhéhung der
Gewinnmarge. Die Mittel, die einer Reserve zugewiesen werden sollen, missen erst einmal Uber
Ertrége erwirtschaftet werden. Ein (Teil-)Erlass der Kapitalsteuer in Verlustjahren und eine schweizweite
Einflhrung eines Verlustriicktrags finden grosse Zustimmung.
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Experteninterviews

Die Unternehmensbefragung wurde durch Interviews mit finf Experten fur die Branchen Metall- und
Maschinenindustrie, Baugewerbe/Bauwesen, PharmalLife Sciences, Detailhandel sowie Trans-
portbranche/Luxusbranche erganzt. Zudem wurden ein Experte fir Steuersysteme, ein Experte flr
Unternehmensrestrukturierungen sowie ein Experte fur die Forderung des Unternehmensstandorts
Schweiz befragt.

Die Experten sehen die finanzielle Resilienz eines Unternehmens primar als Resultat der (finanziellen)
Fihrung. Die Unternehmensleitung ist fir Antizipation und Absorption von Risiken verantwortlich. Der
Einfuhrung von praventiven Instrumenten wie ABR wird der gewinschte Effekt abgesprochen. Viele
kleinere/mittlere und junge Unternehmen durften nicht gentigend Gewinne erwirtschaften, um Reserven
anlegen zu koénnen. Grosse Unternehmen hingegen koénnten das Instrument zu Steuer-
optimierungszwecken einsetzen, was zu einem Wettbewerbsvorteil flhren wurde. Borsenkotierte
Unternehmen wiederum seien mit Erwartungen konfrontiert, Gewinne zu investieren oder als
Dividenden auszuschitten. Auch sei die Entscheidung fiir eine Reserve mit Opportunitatskosten
verbunden. Einer Reserve zugeordnete Gewinne kénnen nicht fir die Weiterentwicklung des
Unternehmens genutzt werden.

Soll dennoch ein Instrument zur Bildung steuerbefreiter Reserven eingeflhrt werden, so sollte dieses
gemass den Experten mit einer geringen Zweckbindung ausgestaltet werden. Fir kurzfristige,
unvorhersehbare Krisen, welche durch externe Schocks ausgelost werden, seien Instrumente wie die
Kurzarbeitsentschadigung besser geeignet. Auch die Auswirkungen von branchenspezifischen
strukturellen und langandauernden Krisen kénnten Uber Instrumente wie die ABR nur bedingt
abgefedert werden. In solchen Krisensituationen sei in erster Linie die Agilitdt des Managements
gefordert.

Andere Instrumente zur Forderung der Resilienz sehen die Experten beispielsweise in der Verlangerung
der steuerlichen Absetzbarkeit von Verlusten Uber die aktuell geltenden sieben Jahre hinaus. Eine
weitere Moglichkeit kdnnte in der Férderung der Attraktivitdt von Nachlassverfahren bestehen. Diese
seien heute teuer und zeitaufwendig. Oft wirde aus diesem Grund ein Unternehmen in den Konkurs
getrieben, obwohl gewisse Teile des Unternehmens noch lebensfahig waren.

4.1.2 Folgerungen zum Handlungsbedarf

Ordnungspolitische Eingriffe bedingen grundsatzlich das Vorliegen eines Marktversagens. Gemass der
Studie kénnte sich im vorliegenden Kontext ein Marktversagen durch Externalitdten oder mangelnden
Wettbewerb im Kreditmarkt dussern. Negative Externalitdten kdmen in Frage, wenn es im vorliegenden
Fall um systemrelevante Akteure gehen wiirde, deren Zusammenbriiche Schockwellen durch die ganze
Wirtschaft senden kdnnen. Von nicht systemrelevanten Akteuren gehen keine solchen Externalitaten
aus.

Die RFA sieht keinen Handlungsbedarf, der tber die bestehenden Instrumente zur Reserven-Bildung
hinausgeht. Zum von vielen Unternehmen geausserten Wunsch einer starkeren steuerlichen Férderung
der Bildung von Reserven positioniert sich die Studie skeptisch. Die gesetzlichen Rahmenbedingungen
sowie die eigene Reservehaltung wurden von den befragten Unternehmen als ausreichend bezeichnet
und den Opportunitatskosten wurden gemass Einschatzung der Experten in der Umfrage zu wenig
Rechnung getragen.
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4.2 Massnahmen zur Steigerung der Resilienz

Losgelost vom fehlenden Handlungsbedarf identifiziert die Studie diverse theoretisch mogliche
Instrumente zur Starkung der Resilienz. Diese wurden in der Einleitung dieses Berichts anhand der
Abbildung 1 ausgelegt.

Als Hauptgrund fur die mangelnde Attraktivitdt der frGheren ABR wird der eng gefasste
Verwendungszweck identifiziert. Interviews mit Experten untermauern diesen Eindruck. Die
Bestimmungen Uber den Verwendungszweck wurden in der Revision 1984 zwar gelockert, dennoch
unterlag die steuerbefreite Auflosung der ABR einer weiterhin relativ eng gefassten Liste von
Nutzungsmoglichkeiten. Aus diesem Grund wurden in der Studie die Instrumente zur Bildung
steuerbefreiter Reserven nach der Vorgabe beziglich ihrer Zweckbindung unterschieden.

Die Studie unterscheidet drei Varianten: enge, fehlende und lose Zweckbindungen. Bei all diesen
Varianten kann das Unternehmen zum Zeitpunkt der Bildung von Reserven einen Betrag im Umfang
der Reserven-Bildung vom steuerbaren Gewinn abziehen. Es entsteht fir das Unternehmen also eine
steuerliche Entlastung zum Zeitpunkt der Bildung der Reserven. Konzeptionell unterscheiden sich die
Varianten mit Zweckbindung (lose oder enge Zweckbindung) von der Variante mit fehlender
Zweckbindung.

Uber die Studie hinausgehend ist hier festzuhalten, dass es bei den Varianten mit Zweckbindung zum
Zeitpunkt der Auflosung der Reserven zu keiner Nachbesteuerung kommt, sofern das Unternehmen die
Reserven im Sinne der Zweckbindung einsetzt. Bei der Variante mit fehlender Zweckbindung kann das
Unternehmen die Reserven jederzeit auflésen, wobei es in aller Regel zu einer Form der
Nachbesteuerung kommt. Mit diesem Modell kann das Unternehmen im Wesentlichen eine
Verschiebung der Steuerbelastung auf der Zeitachse erwirken.

Enge Zweckbindung

Als erste Variante unterscheidet die Studie eng gefasste Verwendungszwecke steuerbefreiter
Reserven. Dies wirft die Frage nach der Durchsetzbarkeit auf. Bei explizit festgehaltenen Zwecken muss
eine glaubhafte Prifung durch den Staat erfolgen. Denkbar sind strichprobenartige oder automatisierte
Kontrollen von eingereichten Unterlagen.

Eine Liste mit mehreren Verwendungszwecken ist ein Versuch, der Vielfalt unternehmensspezifischer
Bedurfnisse zur Sicherung der Resilienz Rechnung zu tragen. Dies entspricht den ABR, welche die
steuerbefreite Nutzung der Reserven fiur Zwecke wie Investitionen, Ausgaben fur Forschung und
Entwicklung oder auch die Weiterbildung von Arbeithehmenden vorsahen. Eine solche Liste von
Verwendungszwecken muss regelmassig evaluiert werden. Dabei ist in Kauf zu nehmen, dass keine
Liste die Vielfalt unternehmerisch sinnvoller Nutzungsmaoglichkeiten der Reserven vollstandig abdecken
kann. Eine Liste von Verwendungszwecken ist dartber hinaus sowohl fir die Unternehmen als auch fur
den Staat mit potenziell hohem administrativen Aufwand verbunden. Fir Unternehmen kann
Unsicherheit entstehen, ob die getatigte Investition auch tatsachlich regelkonform ist.

Ein einziger, klar definierter Verwendungszweck kann den Aufwand am ehesten fur alle Seiten tief
halten. Als Beispiel kann das bestehende Instrument der Arbeitgeberbeitragsreserven dienen. Die von
den Unternehmen halftig geschuldeten Beitrdge an die berufliche Vorsorge (2. Saule) kdnnen von den
Unternehmen aus eigenen Mitteln beglichen werden oder aus Beitragsreserven bei der
Vorsorgeeinrichtung, die zu diesem Zweck vorgangig geaufnet wurden. Konkret haben die
Unternehmen die Mdglichkeit, in guten Jahren Zusatzbeitrdge auf ein Sperrkonto bei der
Vorsorgeeinrichtung zu Uberweisen, die als Arbeitgeberbeitragsreserven fir schwierigere
Geschéftsjahre dienen. Der maximale Bestand der Arbeitgeberbeitragsreserven ist auf das Drei- bis
Fanffache der jahrlich geschuldeten Beitrége limitiert. Diese Einlagen sind steuerlich abzugsfahig. Eine
Rickerstattung an den Arbeitgeber ist nicht mdglich. Der Arbeitgeber kann frei entscheiden, wann er
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die geschuldeten Beitrage via Arbeitgeberbeitragsreserven begleichen moéchte. Auf diese Weise kénnen
Arbeitgeberbeitragsreserven helfen, Liquiditdtsengpasse zu tberbricken.

Damit das Instrument die gewlinschte Wirksamkeit entfalten kann, muss es aus Sicht der Unternehmen
attraktiv sein. Eine enge Zweckbindung geht grundsatzlich mit einer tieferen Attraktivitdt des
entsprechenden Instruments einher.

Fehlende Zweckbindung

Ein Instrument ohne Zweckbindung findet sich in Schweden, wo Unternehmen Einlagen in eine Reserve
tatigen und so ihren steuerbaren Gewinn reduzieren kdnnen («tax allocation reserve»). Der Zeitpunkt
der Auflésung und der Verwendungszweck liegen im Ermessen der Unternehmen selbst, die Auflésung
ist aber auf sechs Jahre begrenzt. Eine Auflésung lohnt sich fir Unternehmen steuerlich in
Verlustjahren, denn dann kdénnen sie die einbehaltenen und nicht versteuerten Gewinne mit den
anfallenden Verlusten verrechnen. Schwedens Instrument ist also kein explizites Krisenvorsorge-
Instrument. Ein solches Instrument konnte grundsatzlich auch in der Schweiz eingefiihrt werden, wobei
verschiedene Ausgestaltungsmoglichkeiten denkbar waren. Beispielsweise kdnnte der Satz der
Nachbesteuerung oder die maximale Einlage variiert werden. Statt einer zeitlichen Befristung kénnte
eine Begrenzung des Bestands, z.B. auf einen Anteil der Personalkosten, vorgesehen werden.

Ein &hnliches Instrument ist der Verlustriicktrag, der etwa in Deutschland oder auch im Kanton Thurgau
bei den Kantonssteuern mdglich ist. Dieser ist als Revisionsgrund ausgestaltet, was die Praktikabilitat
im Vollzug in Frage stellt. Das Rickkommen auf eine bereits rechtskraftige Verfiigung ist mit
erheblichem Aufwand verbunden. Wird ein Verlustricktrag gewahrt, missten unter Umstanden bereits
entrichtete Steuerbetrage zurlckbezahlt werden. Unter dem Gesichtspunkt der Rechtssicherheit ist dies
heikel.

Alternativ kdnnte bei den bestehenden Mdglichkeiten der freien Reserven angesetzt werden. So kdnnte
die Forderung der Bildung stiller Reserven durch grosszugigere gesetzliche Regelungen erreicht
werden. Dem gegentber stehen offene Reserven. Die zugrundeliegenden Gewinne unterlagen bereits
der Gewinnsteuer. Die offenen Reserven unterliegen zudem weiterhin der Kapitalsteuer. Eine Anderung
der Kapitalsteuer kdnnte deshalb darin bestehen, einen Teil der offenen Reserve als Krisenreserve zu
definieren, welcher von der Kapitalsteuer ausgenommen ware.

Eine freie Verwendung der Reserven ist fur die Unternehmen attraktiv. Wenn sie bei Auflésung der
Reserven selbst Uber den Verwendungszweck entscheiden kénnen, kann ein starkerer Anreiz fir die
Aufnung von Reserven gegeben sein. Aus Sicht des Staats lasst sich dadurch aber nicht sicherstellen,
dass der gewtinschte Zweck erflllt wird. Zudem ware das Instrument mit Mindereinnahmen fir die
offentliche Hand verbunden.

Lose Zweckbindung

Eine enge Zweckbindung sichert die erwinschte Nutzung des Instruments, ist fur Unternehmen aber
aufgrund der mangelnden Flexibilitat wenig attraktiv. In der Studie von Ecoplan wird deshalb die
Maoglichkeit einer losen Zweckbindung im Zusammenspiel mit einem mdglichst einfach Uberprifbaren
Freigabekriterium ins Spiel gebracht. Diese Variante ist konzeptionell gleich wie die Variante mit enger
Zweckbindung. Sie ist fir die Unternehmen insofern attraktiver, als sie bei der Verwendung der
gebildeten Reserven mehr Flexibilitat bietet.

Alternative Massnahmen

Die Studie halt fest, dass das Eigenkapital auch mit anderen Massnahmen gestarkt werden kann als

mit der in der im Postulat vorgeschlagenen Bildung steuerbefreiter Reserven. Soll die

Unternehmensfiihrung generell darin bestarkt werden, ihr Unternehmen mit mehr Eigenkapital
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auszustatten, konnte versucht werden, dessen Attraktivitdt zu steigern. Die Finanzierung Uber
Eigenkapital ist im heutigen Steuersystem der Schweiz weniger attraktiv als die Aufnahme von
Fremdkapital. Dies liegt u.a. an der fehlenden Abzugsfahigkeit des Eigenkapitalzinses. Dem kdnnte mit
einem kalkulatorischen Zinssatz auf Eigenkapital entgegengewirkt werden (sog. «Notional Interest
Deduction»). Im Zuge der Steuerreform und AHV-Finanzierung (STAF) wurde diese Mdglichkeit im
Kanton Ziirich eingefiihrt. Solche Uberlegungen reihen sich jedoch in die tibergeordnete Diskussion
zum Steuersystem der Schweiz ein und stehen nicht im Vordergrund der Analyse dieses Berichtes.

Theoretisch denkbar ware auch eine Verscharfung der gesetzlichen Vorschriften zur Reserven-Bildung.
Aktiengesellschaften miissen heute, vereinfacht dargestellt, 5% des Jahresgewinnes der allgemeinen
Reserve zuweisen, bis diese 20% des einbezahlten Aktienkapitals erreicht hat (OR Art. 671). Eine
Verscharfung der Vorschriften konnte in einer Anhebung dieser Prozentsatze bestehen. Gesetzliche
Mindestanforderungen an die Liquiditatshaltung sind nur bei systemrelevanten Akteuren sinnvoll und
werden in der Studie deshalb nicht weiterverfolgt. Die Ubrigen Unternehmen kénnen sich grundsatzlich
Uber neue Kredite refinanzieren und ihre ausstehenden kurzfristigen Forderungen mit auf diese Weise
zusatzlich beschaffter Liquiditat begleichen (siehe Kapitel 2 und 4.1.2).

Tabelle 1 fasst die mdglichen Massnahmen zusammen, welche in der Studie identifiziert wurden:
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Tabelle 1: Mogliche Massnahmen zur Starkung der Resilienz

Varianten

Beurteilung durch die Studie

Steuerbefreite Reserven
mit enger Zweckbindung

Die Erfahrung zeigt, dass die Durchsetzbarkeit im Vollzug
aufwendig ist.

Die Mdglichkeit mehrerer Verwendungszwecke kommt den
Unternehmen entgegen, erhdht jedoch den administrativen
Aufwand.

Ein einziger Verwendungszweck wirde den Aufwand fur alle
Seiten tief halten, geht aber mit einer tieferen Attraktivitat fir die
Unternehmen einher. Ohne Zwang wiirde das Instrument wohl
kaum oder zumindest nicht ausreichend genutzt.

Steuerbefreite Reserven
mit fehlender
Zweckbindung

Beispiel Schweden: Zeitpunkt der Auflosung der Reserven liegt
im Ermessen der Unternehmen selber.

Eine entsprechende Massnahme ware bei den bestehenden
Reservemaoglichkeiten anzusetzen (freie Reserven, offene
Reserven).

Entspricht nicht einem Krisenvorsorge-Instrument.

Fur Unternehmen attraktiv; sichert jedoch nicht, dass damit der
gewunschte Zweck der Starkung der Resilienz erfillt wird,
sondern v.a. zur Steueroptimierung genutzt wird.

Steuerbefreite Reserven
mit loser Zweckbindung

Kompromiss der Vor- und Nachteile von enger und fehlender
Zweckbindung

Profitieren durften vor allem jene Unternehmen, die ausreichend
Gewinne zur Reservebildung erwirtschaften und somit bereits
heute verhaltnismassig gut aufgestellt sind.

Dort ist zudem mit hohen Mitnahmeeffekten zu rechnen.

Wenig profitable Unternehmen dirften kaum Mdoglichkeiten
haben, Reserven aus einbehaltenen Gewinnen aufzubauen.
Beeinflussung des Investitionsverhaltens der Unternehmen mit
potenziell negativen Konsequenzen far die
Wettbewerbsfahigkeit.

Steigerung der
Attraktivitat des
Eigenkapitals

Ein starkeres Eigenkapital wirde zur Resilienz beitragen,
verursacht aber auch Opportunitatskosten.

Verscharfung der
gesetzlichen
Vorschriften zur
Reserven-Bildung

Nur bei systemrelevanten Akteuren sinnvoll
Starker Eingriff in die Unternehmensfreiheit
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Freiwillige Reserven und staatliche Nachsorge

Gemass der Studie stellt sich grundsatzlich die Frage, wie der Staat bei der Ergreifung
ausserordentlicher Massnahmen in Krisen mit der vorangegangenen Madglichkeit der Aufnung
freiwilliger Reserven umgehen soll. Theoretisch konnte eine ausserordentliche Hilfe an die Bedingung
geknlpft werden, dass in den guten Geschéftsjahren der Spielraum zur Aufnung freiwilliger Reserven
(aus-)genutzt wurde und dass eine ausserordentliche staatliche Hilfe nur subsididr nach Aufbrauchen
der Reserven greift. Es ist allerdings &ausserst fraglich, ob die Anklndigung einer solchen
Vorgehensweise glaubwirdig ware und sich im Krisenfall politisch durchsetzen liesse. Die Moglichkeit
zur Reserven-Bildung ist zudem nicht allen Unternehmen gleichermassen gegeben. Die
Unternehmensbefragung hat bestatigt, dass gewisse Branchen wegen tiefer Gewinne kaum in der Lage
sind, Reserven anzulegen. Daruber hinaus durfte es fur ein staatliches Kontrollorgan kaum oder nur mit
unverhaltnismassig viel Aufwand nachzuvollziehen sein, ob eine ungenutzte Méglichkeit zur Reserven-
Bildung im Einzelfall auf tiefe Gewinne oder auf fehlenden Willen zurlickzufiihren ist, zumal diese
Einschatzungen im Krisenfall dusserst rasch vorliegen missen.

5 Auswirkungen moglicher Massnahmen und
Empfehlungen der Studie

Die RFA analysiert zudem die Auswirkungen moglicher Instrumente, die Zweckmassigkeit des Vollzugs
und allenfalls zweckmassigere Alternativen. Abschliessend folgen die Empfehlungen der RFA, die
Ecoplan im Rahmen der Studie durchgefuhrt hat.

5.1 Auswirkungen auf gesellschaftliche Gruppen und
Gesamtwirtschaft

Unternehmen

Die Ergebnisse aus der Unternehmensbefragung und den Experteninterviews lassen darauf schliessen,
dass die Reservehaltung der Schweizer Unternehmen insgesamt gut ist. Die steuerliche Férderung
einer hoheren Reservehaltung kdme ausschliesslich Unternehmen mit Gewinnen zu Gute. Diese
konnten so ihre finanzielle Widerstandsfahigkeit weiter ausbauen. Dem gegeniber stehen die
Opportunitatskosten der Mittelbindung, ein abnehmender Resilienzeffekt von zusatzlichen Reserven
sowie Mitnahmeeffekte bei Unternehmen, die diese Reserven auch ohne neue Instrumente dufnen
wirden. Wenig profitable Unternehmen haben nicht den erforderlichen Gewinn, um eine Reserve
aufbauen zu kdnnen. In einigen Branchen, etwa der Bau- und Gastrobranche, sind die Margen tief, so
dass dort ein Instrument auf Basis steuerbeglinstigter Reserven kaum genutzt werden durfte.

Die Starke des Resilienzeffekts hangt von der konkreten Ausgestaltung des entsprechenden
Instruments ab. Je loser die Zweckbindung von Reserven ist, desto attraktiver ist das Instrument fir
Unternehmen, desto kleiner ist aber die beabsichtigte Wirkung und desto ist grésser auch die mogliche
Zweckentfremdung zur Steueroptimierung. Die Studie stuft die direkten Auswirkungen auf Unternehmen
als schwach positiv bis neutral ein. Als indirekt negative Auswirkungen werden Wettbewerbsnachteile
fur nicht fir das Instrument in Frage kommende Akteure und aufgeschobene Investitionen aufgrund
steuerlicher Anreize erwahnt.

Gesamtwirtschaft

Aus makrookonomischer Sicht konnte ein Krisenreserve-Instrument die Wirkung der bewahrten
automatischen Stabilisatoren starken. Eine antizyklische Wirkung kénnte am ehesten durch eine lose
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Ausgestaltung der Zweckbindung in Kombination mit einem einfachen, Gberpriifbaren Freigabekriterium
erreicht werden. Der Resilienzeffekt wirde entscheidend davon abhangen, wie viele Unternehmen
dieses Instrument nutzen wirden und wie stark dieser Effekt wirken wirde angesichts der guten
Ausgangslage durch die automatischen Stabilisatoren.

Gesellschaft

Fir die Gesellschaft wirden sich gemass der Studie nur indirekte Auswirkungen ergeben.
Arbeitnehmende waren bei einer stérkeren Reservehaltung der Unternehmen wahrend
ausserordentlichen Krisen noch starker vor Entlassungen geschutzt. Allerdings besteht mit der
Kurzarbeitsentschadigung bereits ein zielgerichtetes Instrument, das Arbeitnehmende wahrend Krisen
vor Entlassungen schitzt. Ferner kdnnen sich auch gesellschaftliche Auswirkungen ergeben, wenn die
Gesamtwirtschaft durch eine starkere Reservehaltung gestitzt und eine drohende Krise abgewendet
oder eine eingetretene Krise besser liberwunden werden kann. Aufgrund des geringen zu erwartenden
Effekts der angedachten Instrumente auf die Gesamtwirtschaft durften diese Auswirkungen aber klein
ausfallen. Falls durch ein neues Instrument Investitionen gehemmt werden, sind auch negative
Auswirkungen auf die Gesellschaft denkbar.

Staat

Der administrative Aufwand fir die Verwaltung ware abhangig von der Ausgestaltung des Instruments.
Allerdings waére das Instrument in jedem Fall mit einem nicht vernachlassigbaren Aufwand fir die
Verwaltung verbunden. Bund und Kantone muissten zudem entsprechende Gesetze und Verordnungen
erlassen und abstimmen. Durch die steuerlichen Anreize ware mit entgangenen Steuereinnahmen zu
rechnen. Auch ein allfdlliger Rickgang des Wirtschaftswachstums aufgrund der oben erwahnten
Konkurrenzierung der Bildung von Reserven mit Investitionen in den Geschéaftsgang wére dem
Steuersubstrat abtraglich. Demgegeniber sind resiliente Unternehmen im Krisenfall seltener auf
allféllige staatliche finanzielle Unterstitzung angewiesen.

5.2 Zweckmassigkeit im Vollzug und mogliche Alternativen

Ein Instrument in direkter Anlehnung an die ABR ist gemass der Studie, selbst mit punktuellen
Optimierungen, nicht sinnvoll. Die Erfahrung zeige, dass sich eine enge Zweckbindung im Vollzug nicht
wirksam realisieren liess. Ein neues Instrument misste deshalb mdglichst flexibel in der Nutzung
ausgestaltet werden. Dennoch ware bis zur Freigabe eine Einzahlung auf ein Sperrkonto angezeigt.
Von der Moglichkeit von Einzelfreigaben aufgrund individueller Umstédnde ware wegen des
administrativen Aufwands abzusehen. Das Freigabekriterium auf individueller Ebene miisste vielmehr
an ein einfach Uberprifbares Kriterium festgemacht werden, beispielsweise dem erlittenen
Umsatzeinbruch.

Unter dem Gesichtspunkt eines schlanken Vollzugs schneiden Massnahmen mit fehlender
Zweckbindung am besten ab. Gleichzeitig missten aber Abschlage bei der angestrebten Wirkung des
Instruments gemacht und in Kauf genommen werden, dass das Instrument zu Steuer-
optimierungszwecken eingesetzt wird und dadurch betrachtliche Mindereinnahmen in Kauf genommen
werden mussten. Ein effizienter und wirksamer Vollzug eines zusatzlich einzufiihrenden Instruments
ware am ehesten bei einer losen Zweckbindung denkbar. Weil die Wirkung des Instruments insgesamt
bescheiden ausfallen diirfte, kdnnten sich alternative Handlungsoptionen als zweckmassiger erweisen.

Denkbar ware auch, dass die Nutzung bestehender Krisenvorsorgeinstrumente geférdert wird. Mit den
Arbeitgeberbeitragsreserven existiert bereits ein steuerbeglnstigtes Vorsorgeinstrument, allerdings mit
einem sehr engen Verwendungszweck.
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Zur Abfederung von wirtschaftlichen Einbriichen waren auch zusatzliche Instrumente denkbar, die nicht
bei der Vorsorge ansetzen, sondern erst dann greifen, wenn die Krise eingetreten ist. Aus
Unternehmenssicht ware gemass der Unternehmensbefragung z.B. auch die Einflhrung eines
schweizweiten Verlustriickirags positiv zu beurteilen. Bei Kriseneintritt kdnnten Unternehmen fir das
vorangehende Jahr bereits entrichtete Steuerzahlungen mit Verweis auf den sich abzeichnenden
Verlust im laufenden Jahr zurlickfordern, was kurzfristig ihre Liquiditat erhdhen wirde. Gegeniiber dem
Verlustriicktrag waren aus einer Gesamtoptik Instrumente zu bevorzugen, die bei der firmeneigenen
Vorsorge ansetzen. Denn eine «tax allocation reserve», wie sie in Schweden existiert, verfolgt gemass
Ecoplan im Grunde dasselbe Ziel, ndmlich eine Uber die Jahre ausgeglichene Gewinnsteuerbelastung.
Fir die finanzielle Widerstandsfahigkeit dirfte ein Vorsorgeinstrument jedoch relevanter sein. Beim
Verlustricktrag besteht grundséatzlich das Problem, dass auch Steuern fur Unternehmen zuriickerstattet
werden, bei denen der Konkurs bereits nicht mehr abwendbar ist. Wirde ein Verlustriicktrag zusatzlich
zu einem Krisenvorsorgeinstrument eingefihrt, kdnnte er ausserdem eine hemmende Wirkung auf die
Nutzung des Vorsorgeinstruments haben. Der Anreiz, steuerbegiinstigte Gewinnreserven anzulegen
und dadurch fir eine Krise vorzusorgen, kdnnte gemindert werden, wenn auch erst im Krisenfall eine
Ruckerstattung der Gewinnsteuer moglich ware.

Einen weiteren alternativen Ansatzpunkt biete die Kapitalsteuer, die im Gegensatz zur Gewinnsteuer
unabhangig vom Geschéaftsgang anfallt. Als substanzzehrende Steuer féllt sie insbesondere in
Geschaftsjahren ins Gewicht, in denen keine Gewinne geschrieben werden. Hier kdnnte eine
Ausnahme vorgesehen werden, wenn Unternehmen Verluste schreiben. Denkbar ware ein teilweiser
oder vollstédndiger Erlass der Kapitalsteuer in Verlustjahren, je nachdem, wie gross der Verlust ausfallt.
Grundsatzlich kénnte eine hohere Reservehaltung auch gesetzlich vorgeschrieben werden, z.B. mit
strengeren Anforderungen an die gesetzlichen Reserven nach OR.

Bei der Prufung von Alternativen gilt es immer auch, die Weiterflhrung des Status quo zu
beriicksichtigen. Im vorliegenden Fall ist dieser gemass der Studie klar zu bevorzugen, weil die
Grundvoraussetzung fir einen staatlichen Eingriff nicht gegeben ist. Zudem bestehen mit den
automatischen Stabilisatoren bereits etablierte Mechanismen, die im Krisenfall greifen und eine
antizyklische Wirkung entfalten. Verschiedene Stossrichtungen aus der bergeordneten Diskussion
zum Steuerstandort Schweiz wirden sich indirekt ebenfalls positiv auf die Resilienz von Unternehmen
auswirken. Darunter fallen die in Kapitel 2 erwahnte Reduktion substanzzehrender Steuern, die
Abschaffung der Emissionsabgabe oder ein Abbau der steuerlichen Benachteiligung von Eigen-
gegenuber Fremdkapital bei der Abzugsfahigkeit der Kapitalkosten.

Um die bestehende steuerliche Diskriminierung von Eigenkapital gegentber Fremdkapital abzubauen,
haben verschiedene Lander die steuerliche Abzugsfahigkeit von Eigenkapitalkosten Uber einen
kalkulatorischen Zinssatz eingefuhrt. Im Zuge der STAF wurde diese Mdglichkeit auch in der Schweiz
diskutiert und schliesslich unter restriktiven Bedingungen auf der kantonalen Gewinnsteuer ermdglicht.
Das Parlament beschrankte die Mdglichkeit auf diejenigen Kantone, bei denen «im Hauptort des
Kantons das kumulierte Steuermass von Kanton, Gemeinde und allfadlligen anderen
Selbstverwaltungskorpern liber den gesamten Tarifverlauf mindestens 13.5 Prozent betragt» (Art. 25abis
Abs. 1 StHG). In den Jahren 2020 und 2021 erfiillten gemass der Studie von Ecoplan nur die Kantone
Zurich und Tessin diese Voraussetzungen; umgesetzt wurde der Abzug nur im Kanton Zirich.

Aus der Schweiz, wo die Mdglichkeit seit gut zwei Jahren besteht, lassen sich noch keine Lehren ziehen.
In der EU haben Belgien, Italien, Malta, Polen, Portugalund Zypern die steuerliche Abzugsfahigkeit von
Eigenkapitalkosten Uber einen kalkulatorischen Zinssatz eingefiihrt.'> Priifenswert wéare daher, ob in der
Schweiz fir die Abzugsfahigkeit von Eigenkapitalkosten kunftig weniger strenge Restriktionen gelten
koénnten.

'5 Die EU-Kommission hat im Mai 2022 eine Ausweitung auf die ibrigen 21 EU-Staaten vorgeschlagen (vgl. COM(2022) 216 final).
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5.3 Schlussfolgerungen der RFA und Einordnung

Die Studie resUimiert, dass eine Notwendigkeit staatlichen Handelns, die Uber die bestehenden
Instrumente zur Reserven-Bildung hinausgeht, nicht gegeben ist. Ein ordnungspolitischer Eingriff lasst
sich aufgrund des fehlenden Marktversagens nicht rechtfertigen.

Mit der Einflhrung einer steuerlich begunstigten Reserven-Bildung wirden vielmehr neue Verzerrungen
geschaffen. Es dirften jene Firmen profitieren, welche die fir die Reserven-Bildung erforderlichen
Gewinne erwirtschaften und vielfach bereits Uber solide Reserven verfiigen. Somit entstiinde eine
Bevorteilung von profitablen gegeniiber weniger profitablen Unternehmen.

Fir die Hypothese, dass viele Schweizer Unternehmen fiir schwere Krisen wenig widerstandsfahig
aufgestellt sind, findet die Studie keine belastbaren Indizien. Die Schweizer Wirtschaft hat sich in
vergangenen Krisen insgesamt als widerstandsfahig erwiesen. Zum einen haben Unternehmen rasch
und flexibel auf geanderte Rahmenbedingungen reagiert. Zum andern haben sich die bestehenden
Krisenbewaltigungsmechanismen bewéhrt. Die im Rahmen der Studie befragten Unternehmen sind mit
dem bestehenden Massnahmenpaket grossmehrheitlich gut durch die Pandemie gekommen und sind
auch bezuglich Reserven gut ausgestattet.

Internationale Einschatzungen stitzen diese Schlussfolgerung. Das jlingste OECD-Landerexamen
Schweiz 2022 halt fest, dass sich die Schweizer Wirtschaft trotz ihrer Einbindung in globale
Wertschopfungsketten und ihrer Abhangigkeit von der Auslandsnachfrage als widerstandsfahig
gegenlber der globalen Krise erwiesen habe.'® Das stabile makrotkonomische Umfeld, der flexible
Arbeitsmarkt und die wettbewerbsfahige Wirtschaft sind Faktoren, die zu dieser Widerstandsfahigkeit
beitragen. Auch der Internationale Wahrungsfonds (IWF) stellt der Schweiz ein gutes Zeugnis aus.'”
Die regelmassige Konsultation geméss Artikel IV des IWF-Ubereinkommens hat im April 2022
festgestellt, dass sich die Schweiz von der Pandemie stark erholt habe, was auf eine solide,
unterstiitzende und agile Innenpolitik und eine Erholung der Weltwirtschaft zurlickzufiihren sei.

Wird die Auslegeordnung losgeldst vom fehlenden Handlungsbedarf betrachtet, identifiziert die Studie
grundsatzlich diverse Instrumente. Steuerbegiinstigte Reserveinstrumente mit enger Zweckbindung
nach dem Vorbild der ABR sind aufgrund der geringen zu erwartenden Inanspruchnahme nicht
geeignet. Ausserdem kann die Prifung zu erheblichem administrativen Aufwand fur die Verwaltung und
die Begunstigung zu Mindereinnahmen fur die offentliche Hand fihren. Solche Instrumente weisen
somit ein schlechtes Kosten-Nutzen-Verhaltnis auf und sind als nicht zweckmassig einzustufen. Bei
Instrumenten ohne Zweckbindung ist zwar der Aufwand tief, aber es miissen eine weniger zielgerichtete
Wirkung und Mitnahmeeffekte in Kauf genommen werden.

Eine Ausgestaltung mit loser Zweckbindung erscheint unter diesen Gesichtspunkten am ehesten als
zweckmassig. Der Verwendungszweck ware dabei Uber ein mdglichst einfaches Freigabekriterium zu
definieren. Doch auch wenn hier die administrativen Kosten wesentlich tiefer ausfallen, bleibt die
potenzielle Wirkung mit Blick auf das angestrebte Ziel fraglich. Zwar dirfte die Wirkung auf Ebene der
Unternehmen mehrheitlich positiv ausfallen, allerdings nicht zwingend fir jene Unternehmen, die im
Fokus der gewiinschten Starkung der Resilienz stehen. Die positiven Auswirkungen durften mit
beachtlichen Mithahmeeffekten einhergehen.

Auch sind die marginalen Effekte zusatzlicher Instrumente auf die Resilienz im Zusammenspiel mit den
bestehenden Massnahmen zu evaluieren. Etablierte Instrumente, wie etwa die automatischen
Stabilisatoren, spielen bei der Bewaltigung von Krisen eine weitaus wichtigere Rolle als ein allfalliges
neues Instrument. Der zusatzliche Effekt auf die gesamtwirtschaftliche Stabilisierung im Krisenfall durfte
daher klein ausfallen.

Hinzu kommt, dass ein neues Instrument das Investitionsverhalten der Unternehmen beeinflussen kann.
Legen Unternehmen aufgrund steuerlicher Anreize mehr Mittel in ihre Reserven ein, stehen weniger

6 OECD Economic Surveys: Switzerland 2022
7 Switzerland: Staff Concluding Statement of the 2022 Article IV Mission
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Mittel zur Verfliigung, um Investitionen zu tatigen. Diese sind jedoch fir die Innovationskraft und
Weiterentwicklung der einzelnen Unternehmen — und damit auch indirekt fir ihre Resilienz — wie auch
des Schweizer Wirtschaftsstandorts essenziell. Die steuerlichen Anreize kdénnen also zu einer sub-
optimalen Ressourcenallokation fiihren, insbesondere aus makrodkonomischer Perspektive, aber auch
aus Sicht der einzelnen Unternehmen. Dabei ist nicht ausgeschlossen, dass sich die staatlich gesetzten
Anreize mittel- bis l&angerfristig negativ auf die Resilienz von Unternehmen auswirken. Denn einer
allfalligen gestarkten Resilienz durch zusatzliche Reserven sind entgangene Gewinne aufgrund nicht
getatigter Investitionen gegenlberzustellen. Diese Gewinne bilden die Grundlage, um Uberhaupt
Gewinnreserven anlegen zu kénnen.

Die Studie halt deshalb fest, dass die Weiterflhrung des Status Quo gegeniber der Einflihrung
zusatzlicher Instrumente klar zu bevorzugen ist. Optimierungen bei den generellen
Rahmenbedingungen fir Unternehmen waren aber grundsétzlich denkbar, etwa indem bestehende
Fehlanreize angegangen werden, die im derzeitigen Steuersystem eine Bevorzugung von Fremdkapital
gegenuber Eigenkapital bewirken.

6 Schlussfolgerungen des Bundesrates

Im Einklang mit dem zugrundeliegenden Postulat wird die Resilienz im vorliegenden Bericht mit Fokus
auf die finanzielle Widerstandsfahigkeit der Unternehmen diskutiert. Finanziell widerstandsféhige
Unternehmen sind fir wirtschaftlich herausfordernde Zeiten besser gewappnet. Dem Bundesrat ist es
ein Anliegen, dass die Unternehmen im Rahmen ihrer Mdglichkeiten ihrer Risikovorsorge nachgehen
kénnen. Daflir setzt er die geeigneten Rahmenbedingungen.

Unternehmen koénnen ihre Resilienz entlang mehrerer Dimensionen eigenstandig starken. Diese
Dimensionen beinhalten Elemente wie die Lieferketten, diversifizierte Absatzmarkte, das Personal, die
internen Prozesse, eine vorausschauende Unternehmensleitung, aber auch finanzielle Reserven. Auf
Seite des Staats tragen ein ausgewogenes Steuersystem und gute ordnungspolitische
Rahmenbedingungen ihren Teil zur Starkung der Resilienz bei. Dazu steht eine Reihe von steuerlichen
Mechanismen und finanzpolitischen Instrumenten bereit. Diese sind dem Uberbegriff der automatischen
Stabilisatoren zuzuordnen. Sie sind so konzipiert, dass sie bei konjunkturellen Einbriichen automatisch
greifen und eine stabilisierende Wirkung entfalten. Sie entfalten ihre Wirkung also dann, wenn sie
tatsachlich gebraucht werden. Zu diesen Stabilisatoren zahlen insbesondere die ALV, die KAE, aber
auch die Ausgestaltung des Steuersystems und die Schuldenbremse. Zusatzlich zu den automatischen
Stabilisatoren kann der Staat in ausserordentlichen Situationen auch Massnahmen zur Stitzung der
Wirtschaft ergreifen. Diese mussen zielgerichtet sein, zur richtigen Zeit wirken, voribergehender Art
sein und unerwlnschte Nebenwirkungen minimieren.

Die als fachliche Grundlage fir den vorliegenden Bericht von Ecoplan erstellte RFA identifiziert keinen
Handlungsbedarf zur Férderung der Reserven-Bildung, der Uber die bestehenden Instrumente
hinausgeht. Dies deckt sich mit der Einschatzung des Bundesrates. Es besteht im Bereich der
Reserven-Bildung von Unternehmen ausserhalb des Finanzsektors kein Marktversagen.

Es liegt auch kein mangelnder Wettbewerb im Kreditmarkt vor. Der Bundesrat hat im Bericht "Rasch
wachsende Jungunternehmen in der Schweiz"'®® von 2017 festgestellt, dass der Schweizer
Risikokapitalmarkt insgesamt gut funktioniert.

Im Bericht «Das gewerbeorientierte Blrgschaftswesen»'® von 2013 hat der Bundesrat festgehalten,
dass sich das Blirgschaftswesen positiv entwickelt hat und auf einer guten und soliden Grundlage steht.
Die Unternehmensbefragung und die Experteninterviews lassen auch nicht auf einen unwirksamen oder
zu aufwandigen Vollzug der bisherigen Regelungen schliessen. Die grosse Mehrheit der Unternehmen

'8 Abrufbar unter: www.parlament.ch > 13.4237 > Bericht in Erfiillung des parlamentarischen Vorstosses.
' Abrufbar unter: www.seco.admin.ch > Standortférderung > KMU-Politik > Biirgschaften fiir KMU > Berichte
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stimmen der Aussage zu, dass die gesetzlichen Rahmenbedingungen ausreichend Mdglichkeiten
bieten, um Reserven zu bilden. Die interviewten Experten sehen diesbeziglich ebenso keinen Mangel.
Ein Regulierungsversagen liegt demnach ebenfalls nicht vor.

Unternehmen konnen selber am besten entscheiden, welche Teile des Gewinns sie reinvestieren,
welche sie ausschitten und welche sie zur Reserven-Bildung verwenden sollen. Es gibt aus Sicht des
Bundesrates keinen Grund, mit steuerlichen Instrumenten diese betriebswirtschaftlichen Entscheide zu
beeinflussen. Diese Uberlegungen gelten grundsétzlich auch fiir die aktuell hohen Energiepreise. Die
Erfahrungen mit den friheren ABR sowie die Analysen von Ecoplan verdeutlichen zudem, dass alle
Ansatzpunkte zur Férderung der Reserven-Bildung mit gewichtigen Nachteilen und einem &usserst
unguinstigen Kosten/Nutzen-Verhaltnis verbunden sind.

Die Abfederungsmassnahmen wahrend der Corona-Pandemie waren ausserordentliche und einmalige
Massnahmen. Die Unternehmen dirfen diese Massnahmen nicht zum Anlass nehmen, davon
auszugehen, dass der Staat auch bei kiinftigen Krisen ausserordentliche Massnahmen ergreifen wird.
Es liegt in der Verantwortung und im Interesse der einzelnen Unternehmen, angemessene Reserven
fur Krisen aufzubauen. Der vorliegende Bericht zeigt, dass das bestehende Instrumentarium des
Bundes hierfiir gute Rahmenbedingungen bietet.
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7 Anhang: Postulat im Wortlaut

20.3544
Postulat Noser
"Resilienz der Schweizer Unternehmen starken"

Wortlaut des Postulates vom 09.06.2020:

Der Bundesrat wird beauftragt, zu prifen und Bericht zu erstatten, wie die Risikovorsorge der Schweizer
Unternehmen gestarkt werden kann. Im Vordergrund steht die Bildung steuerbefreiter Reserven, die
von den Firmen in ausserordentlichen Situationen wie Seuchen, Kriegen oder schweren Stérungen des
Finanzsystems auf Beschluss des Bundesrats aufgeldst werden kénnen. Eine Ldsung kann an das
frihere Instrument der Arbeitsbeschaffungsreserven anlehnen, wobei Optimierungen vorzuschlagen
waren. Die Vor- und Nachteile, einschliesslich der wettbewerbspolitischen Folgen fiir die Firmen und
den Schweizer Unternehmensstandort, sind umfassend zu beurteilen.

Mitunterzeichnende
Michel (1)

Begrindung

Viele Schweizer Unternehmen haben sich in der Coronakrise als wenig widerstandskraftig erwiesen.
Die Fahigkeit, in einer schweren Krise Uber eine gewisse Zeit zu bestehen, ohne ausserordentliche
staatliche Hilfeleistungen in Anspruch nehmen zu mdissen, ist offenbar wenig ausgepragt, obwonhl
volkswirtschaftlich und gesellschaftspolitisch wiinschbar. Artikel 100 Absatz 6 der Bundesverfassung
sieht vor, dass der Bund die Unternehmen zur Bildung von Arbeitsbeschaffungsreserven verpflichten
kann; er gewahrt dafir Steuererleichterungen und kann dazu auch die Kantone verpflichten. Das friihere
Instrument der Arbeitsbeschaffungsreserven (ABR) wurde im Rahmen der Unternehmenssteuerreform
Il abgeschafft (2007). Die ARB hatten sich gemass damaliger Beurteilung des Bundesrats nicht bewahrt,
vor allem weil die Volumen insgesamt zu gering waren. Die Bildung von ARB war fir die Unternehmen
freiwillig. Kleine Firmen unter 10 Mitarbeitenden waren vom Instrument ausgeschlossen. Die ABR
konnten auch in individuellen Notlagen aufgelost werden.

Ein neues Kriseninstrument kann sich dennoch an den ABR orientieren, wobei Optimierungen
vorzuschlagen waren:

1. Die frihere Regelung der ABR sah vor, dass die jahrliche Einlage hochstens 15 Prozent des
handelsrechtlichen Gewinns betragen durfte und die Summe der Reserve auf 20 Prozent der AHV-
pflichtigen Lohnsumme beschrankt war. Erachtet der Bundesrat diese Eckwerte als grundsatzlich
sinnvoll oder sollte zur Steigerung der Resilienz z.B. die Reservesumme erhéht werden (beispielsweise
auf 30% der AHV-pflichtigen Lohnsumme)?

2. Erachtet es der Bundesrat als sinnvoll, ein neues Kriseninstrument fir alle Firmen obligatorisch zu
machen und namentlich auch fir Selbstandigerwerbende? Sollten sich Unternehmen umgekehrt
befreien lassen kdnnen, wenn sie nachweisen, dass sie Uber gentgend Reserven verfugen, die in
Krisen sofort verfligbar sind?
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3. Die friheren ABR waren beim Bund oder einer Bank auf ein Sperrkonto einzubezahlen. Sollte zur
maximalen Absicherung ein Sperrkonto bei der SNB in Betracht gezogen werden? Wie wirde eine
Bundeslésung aussehen, und wie ware bez. der Verzinsung zu verfahren?

4. Der Verwendungszweck der ABR war gesetzlich definiert. Als Arbeitsbeschaffungsmassnahmen
galten insbesondere bauliche Massnahmen, Forschungs- und Entwicklungsausgaben, Umschulung
und Weiterbildung, Exportférderung und Marketing-Kampagnen. Der Nachweis Uber die
ordnungsgemasse Verwendung der Reserven war zu erbringen, andernfalls es zu einer
Nachbesteuerung kam. Erachtet der Bundesrat die friheren Verwendungszwecke als grundsétzlich
sinnvoll, oder waren im Lichte der jingsten Krisenerfahrungen weitere Verwendungszwecke ins Auge
zu fassen (z.B. Mieten) bzw. sollte die Verwendung den Firmen ganz frei gestellt werden, wie die
Bundesverfassung dies in Artikel 100 Absatz 6. vorsieht?

5. Ist es sinnvoll, auf die friiher mdgliche Freigabe fir einzelne Unternehmen zu verzichten, und sollten
die Reserven ausschliesslich fir grosse, ausserordentliche Krisensituationen reserviert werden?

6. Welche wettbewerblichen Folgen fiur die Unternehmen ergaben sich, und gibt es international
vergleichbare/bessere Losungen?
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