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Message

relatif a Pinitiative populaire fédérale «Pour une politique
climatique sociale financée de maniére juste fiscalement
(initiative pour I’avenir)»

du 13 décembre 2024

Madame la Présidente,
Monsieur le Président,
Mesdames, Messieurs,

Par le présent message, nous vous proposons de soumettre au vote du peuple et des
cantons I’initiative populaire fédérale «Pour une politique climatique sociale financée
de maniére juste fiscalement (initiative pour I’avenir)», en leur recommandant de la
rejeter.

Nous vous prions d’agréer, Madame la Présidente, Monsieur le Président, Mesdames,
Messieurs, 1’assurance de notre haute considération.

13 décembre 2024 Au nom du Conseil fédéral suisse:

La présidente de la Confédération, Viola Amherd
Le chancelier de la Confédération, Viktor Rossi
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Condensé

Le Conseil fédéral est défavorable a initiative populaire «Pour une politique cli-
matique sociale financée de maniére juste fiscalement (initiative pour I’avenir)».
Les estimations suggérent que 1’impot sur les successions et les donations proposé
entrainera une baisse considérable des recettes fédérales et cantonales. La Confé-
dération et les cantons ménent d’ores et déja une politique climatique volontaire.
Finalement, les principes du fédéralisme s’opposent a Uinitiative.

Contenu de Dinitiative

L’initiative populaire «Pour une politique climatique sociale financée de maniére
Jjuste fiscalement (initiative pour l’avenir)y a été déposée le 8 février 2024 avec
109 988 signatures valables.

Elle revét la forme d’un projet rédigé. Le Conseil fédéral ne lui oppose pas de contre-
projet.

L’initiative prévoit l'instauration d’un impoét fédéral sur les successions et les dona-
tions. Selon le texte déposé, I'impdt sera pergu sur la somme de la succession et de
toutes les donations apres déduction d’'une franchise unique de 50 millions de francs.
Le taux d’imposition sera de 50 %. L’impdt sera fixé et levé par les cantons. Son pro-
duit brut reviendra pour deux tiers a la Confédération et pour un tiers aux cantons,
et devra impérativement étre affecté a la lutte «contre la crise climatique de maniere
socialement juste et pour permettre la transformation de [’ensemble de 1’économie
nécessaire a cet objectify. Les cantons resteront compétents pour percevoir un impot
sur les successions et les donations.

Avantages et inconvénients de initiative

Le Conselil fédéral partage les préoccupations des auteurs de l'initiative en ce qui
concerne les questions climatiques. 1l estime toutefois que le financement de la poli-
tique climatique proposé est problématique et ne permettra pas d’atteindre les buts
poursuivis. La Confédération et les cantons ménent d’ores et déja une politique cli-
matique et énergétique volontaire, reposant sur le principe du pollueur-payeur, con-
crétisée dans plusieurs lois assorties de mesures dont le financement est garanti. La
loi fédérale sur les objectifs en matiére de protection du climat, sur 'innovation et
sur le renforcement de la sécurité énergétique, par exemple, dote la Suisse des bases
légales nécessaires pour lutter contre le réchauffement climatique et ramener ses
émissions de gaz a effet de serre a zéro net d’ici a 2050. Une des demandes clés des
auteurs de linitiative, a savoir que la Suisse agisse contre le changement climatique,
est donc déja satisfaite.

Les estimations montrent en outre que le potentiel de recettes lié a la perception d’'un
impot sur les successions et les donations est assez faible en raison des importants
changements de comportement consécutifs a la réforme. L’initiative populaire pour-
rait donc ne pas atteindre non plus son objectif financier. La Confédération et les
cantons pourraient méme voir leurs recettes diminuer. Il est vrai que le produit de
I'impd6t fédéral sur les successions et les donations pourrait dépasser 4 milliards de
francs. Une analyse réalisée sur mandat de I’Administration fédérale des contribu-

2/50



FF 2024 3216

tions (AFC) par Marius Briilhart, professeur a I’Université de Lausanne, indique tou-
tefois qu’une hausse du taux d’imposition des successions de 10 points de pourcen-
tage conduira probablement (en termes nets) a ce que 20 a 40 % des contribuables
concernés quittent le pays. Briilhart a ainsi estimé qu 'une part allant de 77 a 93 % du
substrat fiscal potentiel risque d’étre transférée hors de Suisse ou de rester a l’étran-
ger si le taux d’imposition atteint 50 % comme les auteurs de ’initiative le demandent.
Selon des estimations de I’AFC reposant sur l’analyse Briilhart et des données sup-
plémentaires collectées aupres des cantons, cette part pourrait méme s 'élever a 85 %
et aller jusqu’a 98 % au plus. Compte tenu des départs de contribuables consécutifs
a la réforme, les recettes attendues du nouvel impét ne seraient donc plus comprises
que dans une fourchette allant de 100 a 650 millions de francs. Les recettes des impéts
existants (sur le revenu et la fortune) baisseraient quant a elles de 2,8 a 3,7 milliards
de francs. Dans un scénario plus modéré, ou seuls les contribuables dgés de plus de
65 ans s’expatrieraient, I’Etat enregistrerait, du fait du nouvel impét, des recettes
supplémentaires variant entre 500 millions et 1,1 milliard de francs, mais serait privé
d’un montant égal a 1,3, voire a 1,7 milliard de francs au titre des impéts existants.

Ces estimations montrent a quel point la Suisse perdrait en attrait en tant que pays de
résidence des personnes fortunées. Celles-ci apportent déja une contribution impor-
tante aux recettes des pouvoirs publics et donc au financement de la politique clima-
tique en s’ acquittant d’impots progressifs (sur le revenu et la fortune). De [’avis du
Conseil fédéral, I'initiative doit aussi étre refusée par égard aux principes du fédéra-
lisme. L’initiative ne changera certes rien a la compétence des cantons d’imposer les
successions et les donations, mais l'introduction d’'un impét fédéral dans ce domaine
réduira nécessairement leur marge de manceuvre fiscale. De plus, I’obligation d’af-
fecter les recettes de 'impédt a la politique climatique constitue une atteinte a leur
autonomie budgétaire.

L’initiative prévoit la rétroactivité de 1'impot proposé. Or, cet élément du projet de-
ploie ses effets avant méme la votation, ce que le Conseil fédéral considere comme
problématique d’un point de vue politique. Les personnes potentiellement concernées
qui sont domiciliées en Suisse vivraient dans une insécurité juridique considérable, et
celles qui pourraient envisager de s installer en Suisse en sont dissuadées. La rétroac-
tivité ne concerne toutefois que les successions et donations qui seront exécutées apres
[’éventuelle acceptation de l'initiative populaire. Les dispositions d’exécution prévues
dans la disposition transitoire a propos de la prévention de I ’évitement fiscal ne pour-
raient toutefois étre appliquées qu’a partir de leur entrée en vigueur (et n’auraient
donc pas d’effet rétroactif).

Proposition du Conseil fédéral

Pour les raisons exposées ci-dessus, le Conseil fédéral propose aux Chambres fédé-
rales de recommander au peuple et aux cantons de rejeter l'initiative populaire « Pour
une politique climatique sociale financée de maniere juste fiscalement (initiative pour
[’avenir)».
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Message
1 Aspects formels et validité de I’initiative
1.1 Texte

L’initiative populaire fédérale «Pour une politique climatique sociale financée de ma-
niére juste fiscalement (initiative pour I’avenir)» a la teneur suivante!:

La Constitution? est modifiée comme suit:

Art. 12943 Imp6t pour I’avenir

I La Confédération percoit un impot sur les successions et les donations des personnes
physiques en vue de construire et préserver un avenir digne d’étre vécu.

2 La Confédération et les cantons utilisent le produit brut de 1’imp6t pour lutter contre
la crise climatique de manicre socialement juste et pour permettre la transformation
de ’ensemble de 1’économie nécessaire a cet objectif.

3 L’impdt est fixé et levé par les cantons. Son produit brut revient pour deux tiers a la
Confédération et pour un tiers aux cantons. La compétence qu’ont les cantons de per-
cevoir un impdt sur les successions et les donations n’est pas affectée.

4 Le taux d’imposition est de 50 %. Une franchise unique de 50 millions est exonérée
sur la somme de la succession et de toutes les donations. L’ imposition commence dés
que la franchise est dépassée.

5 Le Conseil fédéral adapte périodiquement la franchise au renchérissement.

Art. 197, ch. 154

15. Dispositions transitoires ad art. 129a (Impot pour [’avenir)
1 La Confédération et les cantons édictent des dispositions d’exécution sur:

a. la prévention de I’évitement fiscal, en particulier en ce qui concerne les dé-
parts de Suisse, 1’obligation d’enregistrer les donations et 1’exhaustivité de
I’imposition;

1 La Constitution comporte déja un art. 1294 (Imposition particuliére des grands groupes
d’entreprises). L’initiative populaire est sans effet sur cet article. Toute référence
al’art. 129a de la Constitution dans le présent message renvoie a la disposition prévue
par Dinitiative.

2 RS 101

3 Le numéro définitif du présent article sera fixé par la Chancellerie fédérale aprés
le scrutin; celle-ci le déterminera en fonction des autres dispositions en vigueur de
la Constitution et procédera a I’adaptation dans I’ensemble du texte de Iinitiative.

4 Le numéro définitif de la présente disposition transitoire sera fixé par la Chancellerie
fédérale aprés le scrutin.
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b. Tutilisation du produit brut de I’imp6t pour soutenir la transformation écolo-
gique et socialement juste de I’ensemble de 1’économie, en particulier dans
les domaines du travail, du logement et des services publics.

2 D’ici ’entrée en vigueur des dispositions d’exécution législatives, le Conseil fédéral
édicte des dispositions d’exécution par voie d’ordonnance dans les trois ans qui sui-
vent ’acceptation de I’art. 129a par le peuple et les cantons. Les dispositions d’exé-
cution s’appliquent rétroactivement aux successions et donations survenues apres
I’acceptation de I’art. 129a.

1.2 Aboutissement et délais de traitement

L’initiative populaire «Pour une politique climatique sociale financée de maniére juste
fiscalement (initiative pour 1’avenir)» a fait 1’objet d’un examen préliminaire par la
Chancellerie fédérale le 2 aott 20225, et elle a été déposée le 8 février 2024 avec le
nombre requis de signatures requis.

Par décision du 4 mars 2024, la Chancellerie fédérale a constaté que I’initiative avait
recueilli 109 988 signatures valables et qu’elle avait donc abouti®.

L’initiative revét la forme d’un projet rédigé. Le Conseil fédéral ne lui oppose pas de
contre-projet. Conformément a I’art. 97, al. 1, let. a, de la loi du 13 décembre 2002
sur le Parlement (LParl)?, le Conseil fédéral a jusqu’au 8 février 2025 pour soumettre
a I’Assemblée fédérale un projet d’arrété accompagné d’un message. L’ Assemblée
fédérale a ensuite jusqu’au 8 aolt 2026 pour adopter la recommandation de vote
qu’elle adressera au peuple et aux cantons, conformément a 1’art. 100 LParl. Si I’un
des conseils prend une décision sur un contre-projet ou un projet d’acte en rapport
étroit avec I’initiative populaire, I’ Assemblée fédérale peut proroger d’un an le délai
imparti pour traiter I’initiative (art. 105, al. 1, LParl).

1.3 Validité

Les motifs d’invalidité d’une initiative populaire sont énoncés a I’art. 139, al. 3, de la
Constitution (Cst.)8: pour étre valable, une initiative populaire doit respecter les prin-
cipes d’unité de la forme et d’unité de la matiére et elle ne doit pas enfreindre les
regles impératives du droit international. Un principe supplémentaire, qui n’a pas été
codifié, impose que I’initiative soit applicable dans les faits.

FF 2022 1934
FF 2024 509
RS 171.10
RS 101

IS - NV
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1.3.1 Unité de la forme

L’initiative populaire revét la forme d’un projet rédigé. L’unité de la forme est par
conséquent respectée.

1.3.2 Unité de la matiére

L’art. 75, al. 2, de la loi fédérale du 17 décembre 1976 sur les droits politiques (LDP)?
définit le principe de 1’unité de la matiére de la maniére suivante: «L unité de la ma-
tiére est respectée lorsqu’il existe un rapport intrinséque entre les différentes parties
d’une initiative.» Cette exigence doit protéger la libre formation de I’opinion des si-
gnataires et des électeurs et 1’expression fidéle et stire de leur volonté. Dans le mes-
sage du 9 avril 1975, la prescription de 1’art. 75, al. 2, LDP est commentée comme
suit: «Des initiatives cumulant arbitrairement plusieurs mati¢res n’ayant aucun rap-
port entre elles doivent étre déclarées nulles (...). L’électeur doit pouvoir exprimer sa
volonté véritable aussi bien lorsqu’il signe une initiative qu’au moment ou il prend
part au scrutin. Cela est impossible s’il doit, par une unique réponse, se déterminer sur
des initiatives contenant plusieurs propositions qui n’ont pas de lien étroit entre elles»10.

Le «rapport intrinséque» est une notion juridique relative et laisse une grande marge
d’appréciation. La pratique permet de regrouper divers cas de figure ou I’unité de la
matiére est réputée respectée et ou les autorités compétentes disposent d’une marge
de manceuvre considérable dans la mise en ceuvre!l. Les cas suivants ont été identifiés:

—  Limitation a une seule matiere.

—  Lien entre le but proposé et son financement: 1’unité de la matiére est respec-
tée lorsque I’initiative décrit, outre le but visé, les moyens de le financer.
L’initiative populaire fédérale «Pour une caisse maladie unique et sociale»12,
par exemple, demandait la création d’une caisse unique pour I’assurance obli-
gatoire des soins, d’une part, et la fixation des primes en fonction de la capa-
cité économique des assurés, d’autre part.

—  Lien entre le but et les moyens qui lui sont associés logiquement ou les me-
sures concretes qu’il appelle.

—  Association de plusieurs demandes liées entre elles: d’aprés la doctrine!3, les
initiatives qui associent plusieurs demandes relevant d’'une méme matiére sont
aussi recevables. Par exemple, I’initiative «pour 1’imp06t sur la richesse» !4 pré-
voyait, outre I’institution d’un impo6t fédéral sur la richesse, des régles détail-
Iées sur I’harmonisation des impdts et des taux d’imposition minimaux pour
les impdts cantonaux et communaux.

9 RS 161.1

10 FF 197511337, 1372 (commentaire de I’art. 73).

Il Basler Kommentar, ch. 28 ad art. 139, al. 3, Cst., avec les références citées.
12 FF 2006 725

13 Basler Kommentar, ch.. 28 ad art. 139, al. 3, Cst., avec les références citées.
14 FF197611372, 1518
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L’initiative traitée ici demande, d’une part, que la Confédération préléve un imp6t sur
les successions et les donations a partir de 50 millions de francs et, d’autre part, que
cet impot soit utilisé pour «lutter contre la crise climatique de manicre socialement
juste et pour permettre la transformation de 1’ensemble de 1’économie nécessaire a cet
objectifh. Il s’agirait donc de la perception d’un imp6t a but spécial. Jusqu’ici, I’intro-
duction d’un tel imp6t dans un projet de révision constitutionnelle n’a jamais été con-
sidérée par les Chambres fédérales comme allant a I’encontre de I’unité de la matiere.
Par exemple, Iinitiative populaire fédérale «Imposer les successions de plusieurs mil-
lions pour financer notre AVS (Réforme de la fiscalité successorale)»!5 demandait
I’institution d’un impdt fédéral sur les successions et les donations en faveur de
I’AVS. L’initiative populaire fédérale «Pour des jeux d’argent au service du bien com-
mun»16 prévoyait le prélévement d’une taxe sur les maisons de jeu dont le produit
devait étre affecté au financement de I’AVS. Le nouvel article sur les maisons de jeu
(art. 106 Cst.), adopté le 11 mars 2012 en tant que contre-projet a I’initiative populaire
fédérale!?, suit aussi la méme conception pour ce qui est de I’imp6t sur 1’exploitation
des jeux et ’affectation de son produit.

Pour ces raisons, le Conseil fédéral considére que I’initiative respecte les exigences
de 1’unité de la matiére.

1.3.3 Compatibilité avec les régles impératives
du droit international

L’initiative est compatible avec le droit international puisqu’il n’existe aucune régle
impérative de droit international en matiére d’impots successoraux.

1.34 Applicabilité

Selon ce critére de validité, qui n’a pas été codifié dans la Constitution, une initiative
manifestement impossible a appliquer dans les faits doit étre rejetée. Les difficultés
d’ordre purement juridique ou pratique dans 1’application ne suffisent pas a rendre
une initiative invalide. L’initiative pour 1’avenir n’est pas manifestement impossible
a appliquer dans les faits.

Puisque I’initiative satisfait aux exigences de I’art. 139, al. 3, Cst. et qu’elle est appli-
cable, elle est valable.

15 FF 2014 121
16 FF 2010 7255
17" FF 2012 6149
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1.3.5 Invalidité (partielle) en raison de I’effet rétroactif
et des effets déployés en amont de la votation

Comme I’a expliqué le Conseil fédéral dans sa réponse a I’interpellation 24.3763
Schneeberger «Initiative d’expropriation de la Jeunesse socialiste», il considére 1I’im-
position rétroactive des successions et des donations, telle qu’exigée par ’initiative
pour I’avenir, comme problématique sur le plan politique.

Concrétement, 1’initiative prévoit, dans la disposition transitoire, que les dispositions
d’exécution s’appliquent rétroactivement aux successions et donations survenues
apres I’acceptation de I’art. 1294. Si I’initiative était acceptée, le nouvel impot fédéral
serait donc applicable aux successions et aux donations exécutées a compter de la date
de la votation populaire. L’ imposition en tant que telle ne pourrait toutefois s’effectuer
qu’apres 1’entrée en vigueur des dispositions d’exécution. Cette rétroactivité est ex-
plicitement voulue par les auteurs de I’initiative et devrait, aprés son éventuelle ac-
ceptation, étre considérée comme du droit constitutionnel nouveau. Le Conseil fédéral
trouve problématiques sur le plan politique les effets que déploie en amont de la vo-
tation la rétroactivité prévue dans la disposition transitoire (cf. ch. 3.3.3 concernant
I’effet rétroactif). En effet, d’ici a la votation populaire, les personnes potentiellement
touchées et la Suisse se trouvent exposées a une période prolongée de grande incerti-
tude. Cette situation pose probléme, surtout compte tenu de I’ampleur potentielle des
conséquences négatives pour les personnes concernées et pour le pays (frein aux arri-
vées en Suisse).

Dans ce contexte, diverses voix ont appelé a ce que I’initiative soit déclarée invalide,
du moins en partie, et tout particuliérement a ce que les dispositions transitoires rela-
tives a I’effet rétroactif le soient. Le peuple et les cantons n’auraient alors a voter que
sur la partie valable de I’initiative, dans la mesure ou I’initiative reste pertinente une
fois ses éléments invalides supprimés et ou elle aurait vraisemblablement abouti éga-
lement sous sa nouvelle forme!8.

Les critéres déterminants pour la validité d’une initiative sont énumérés a 1’art. 139,
al. 3, Cst. Or I'initiative y satisfait (cf. les explications ci-dessus). Du point de vue du
Conseil fédéral, il n’y a donc pas lieu d’admettre une invalidité (méme particlle) de
I’initiative en vertu du droit constitutionnel en vigueur et de la pratique en matiére
d’examen de la validité des initiatives populaires.

2 Contexte

2.1 Politique climatique

Le 18 juin 2023, le peuple a accepté la loi fédérale du 30 septembre 2022 sur les
objectifs en matiére de protection du climat, sur I’innovation et sur le renforcement de
la sécurité énergétique (LCI)!9. La LCI inscrit dans le droit I’objectif de réduire les
émissions de gaz a effet de serre de la Suisse a zéro net d’ici a 2050 («objectif de zéro
net») et définit la trajectoire de réduction pour atteindre cet objectif. Congue comme

18 ATF 1391292, consid. 7.2.3 et 1251 21, consid. 7b.
19 RO 2023 655
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une loi-cadre, la LCl comporte deux instruments d’encouragement de durée limitée.
11 s’agit de soutenir, d’une part, le remplacement des chauffages fossiles dans les ba-
timents et, d’autre part, ’utilisation de technologies et de processus innovants dans
I’industrie. Un budget total de 3,2 milliards de francs est prévu pour ces mesures sur
une période de dix ans. Conformément au droit en vigueur, les fonds proviennent du
budget général de la Confédération et donc majoritairement des recettes de I’impot
fédéral direct et de la TVA.

Les mesures visant a atteindre 1’objectif de zéro net sont principalement mises en
ceuvre dans des lois spéciales, en particulier la loi du 23 décembre 2011 sur le CO,20.
Les principaux instruments sont la taxe sur le CO», qui greve les carburants fossiles
(avec possibilité d’exonération pour les entreprises prenant des engagements de ré-
duction des émissions de gaz a effet de serre), le systéme d’échange de quotas d’émis-
sion, 1’obligation des importateurs de carburants fossiles de compenser les émissions
de COy, les prescriptions en matiére d’émissions des nouveaux véhicules et le Pro-
gramme Batiments de la Confédération et des cantons.

La taxe sur le CO; est pergue indépendamment du revenu ou du chiffre d’affaires de
I’entreprise. Elle s’éléve a 120 francs par tonne de CO,. Un tiers des recettes, qui se
montent actuellement a 1,2 milliard de francs par an, est affecté a des programmes
d’encouragement. Les deux tiers restants sont redistribués aux ménages et a 1’écono-
mie, indépendamment de la consommation. La redistribution aux ménages s’effectue
par personne. Ce mécanisme est avantageux pour les personnes qui consomment peu
de combustibles fossiles.

La loi sur le CO» révisée?!, qui entrera en vigueur au début de I’année 2025, introduira
de nouveaux instruments. Par exemple, les recettes issues de la mise aux enchéres des
droits d’émission pour installations seront obligatoirement affectées a 1’adaptation au
changement climatique et aux mesures de décarbonation de I’industrie. Au total, la loi
sur le CO; révisée prévoit des moyens d’encouragement compris entre 587 et 592 mil-
lions de francs par an. Pour I’ensemble de la période allant de 2025 a 2030, cela re-
présente environ 3,5 milliards de francs.

Le 20 septembre 2024, le Conseil fédéral a fixé les grandes lignes du programme d’al-
légement des finances fédérales?2. Les mesures d’allégement comprennent, entre
autres, une définition des priorités en mati¢re de subvention de la politique climatique
et énergétique qui permettrait de réduire de quelques centaines de millions de francs
les fonds engagés par la Confédération. La procédure de consultation a ce sujet sera
ouverte en janvier 2025. Le Conseil fédéral examinera en outre des mesures d’accom-
pagnement afin de garantir I’atteinte des objectifs climatiques décidés par le peuple.
Etroitement imbriquée avec la politique climatique, la politique énergétique constitue
la base d’une décarbonation généralisée. La Confédération encourage entre autres les
investissements dans les énergies renouvelables et les mesures d’efficacité énergé-
tique. Les fonds proviennent du supplément pergu sur le réseau conformément a la loi

20 RS 641.71

21 RO 2024 376

22 «Le Conseil fédéral fixe les grandes lignes du programme d’allégement des finances
fédérales». Consultable sous www.admin.ch > Documentation > Communiqués
> Le Conseil fédéral fixe les grandes lignes du programme d’allégement des finances
fédérales.
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du 30 septembre 2016 sur 1’énergie (LEne)?3, qui est a la charge des consommateurs
et génére chaque année 1,3 milliard de francs. De plus, par la nouvelle loi fédérale du
29 septembre 2023 relative a un approvisionnement en ¢lectricité sir reposant sur des
énergies renouvelables?4, les instruments existants pour 1’encouragement de la pro-
duction d’électricité issue de sources renouvelables, comme les contributions aux ins-
tallations photovoltaiques sur les batiments, sont prolongés jusqu’en 2035 et redéfinis
de maniére a mieux correspondre a la réalité du marché. Le peuple a accepté cette loi
par plus de 68 % des voix le 9 juin 2024.

Enfin, environ 100 millions de francs du budget de la Confédération sont affectés
chaque année au développement et a I’application de technologies respectucuses du
climat dans le domaine de 1’énergie ainsi qu’a I’efficacité énergétique, entre autres
dans le cadre du programme de soutien aux projets pilotes et de démonstration25.

L’initiative populaire fédérale «Pour une politique énergétique et climatique équi-
table: investir pour la prospérité, le travail et I’environnement (initiative pour un fonds
climat)»26, déposée le 22 février 202427, poursuit des buts similaires a ceux de 1’ini-
tiative pour I’avenir. L’initiative pour un fonds climat demande que la Confédération
verse chaque année des fonds a hauteur de 0,5 % a 1 % du produit intérieur brut (PIB)
dans un fonds consacré au climat. Le montant en résultant se situerait entre 3,94 et
7,7 milliards de francs par an (sur la base du PIB de 2023). Le fonds servirait a finan-
cer des mesures pour combattre et surmonter le changement climatique. Il s’agit donc
la aussi d’une initiative visant a affecter plus de ressources financieres a la protection
du climat, le fonds climat devant étre alimenté par le budget de la Confédération. Les
versements au fonds ne seraient pas, du moins dans un premier temps, comptés dans
les dépenses ordinaires de la Confédération, qui sont soumises au frein a I’endettement
(art. 126, al. 2, Cst.), et pourraient donc étre financés au moyen d’un endettement
supplémentaire de la Confédération. Le 15 mai 2024, le Conseil fédéral a chargé le
Département fédéral de I’environnement, des transports, de 1’énergie et de la commu-
nication de lui soumettre d’ici au 22 février 2025 un message au sens d’un rejet de
I’initiative sans contre-projet2s.

Le 9 avril 2024, la Cour européenne des droits de I’homme (Cour EDH) a statué¢ dans
I’affaire des Ainées pour le climat?9, constatant notamment une violation de 1’art. 8
(droit au respect de la vie privée et familiale) de la Convention du 4 novembre 1950
de sauvegarde des droits de I’homme et des libertés fondamentales (CEDH)30. Selon
la Cour EDH, la Suisse n’a pas agi en temps utile et n’a pas pris des mesures appro-
priées et suffisantes pour limiter les effets du changement climatique. Le Conseil fé-
déral a traité I’arrét de la Cour EDH concernant 1’affaire des Ainées pour le climat le

23 RS1730.0

24 FF 2023 2301

25 «Programme pilote et de démontration». Consultable sous: www.bfe.admin.ch
> Recherche et cleantech > Programme pilote et de démonstration.

26 FF 20222070

27 FF 2024 808

28 «Le Conseil fédéral recommande de rejeter I’initiative pour un fonds climaty.
Consultable sous: www.admin.ch > Documentation > Communiqués
> Le Conseil fédéral recommande de rejeter I’initiative pour un fonds climat.

29 Requéte n® 53600/20.

30 RS 0.101
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28 aolit 202431, 11 estime que la Suisse satisfait aux exigences de 1’arrét en matiére de
politique climatique. Avec la loi sur le CO; révisée du 15 mars 2024 notamment, la
Suisse a défini des mesures pour atteindre ses objectifs climatiques d’ici 2030. La
Cour EDH n’a pas tenu compte de cette évolution de la politique climatique suisse
dans son arrét. Elle n’a pas non plus pris en considération la loi fédérale du 23 sep-
tembre 2023 relative a un approvisionnement en ¢lectricité siir reposant sur des éner-
gies renouvelables. Dans le respect de la CEDH, le Département fédéral de justice et
police a présenté le 27 septembre 2024 un rapport au Comité des Ministres du Conseil
de I’Europe, qui surveille les arréts de la Cour EDH, sur la maniére dont la Suisse
exécute ledit arrét. Dans ce rapport, il fait état de la position du Conseil fédéral et
expose les récentes évolutions de la 1égislation en matiére de climat et de politique
énergétique.

2.2 Impaots sur les successions et les donations en vigueur

2.2.1 Droit constitutionnel

Aux termes de 1’art. 128 Cst., la Confédération peut prélever des impdts directs sur
les revenus des personnes physiques et le bénéfice net des personnes morales.
L’art. 129 Cst. fixe les principes de I’harmonisation des imp6ts directs de la Confédé-
ration, des cantons et des communes. Les imp6ts sur les successions et les donations,
que la doctrine récente qualifie également d’impdts directs, ont expressément été
exclus de ’harmonisation fiscale, car ils étaient considérés comme d’importance se-
condaire et qu’une harmonisation ne semblait pas s’imposer32.

Selon la Constitution en vigueur, le prélévement d’un impdt sur les successions et
les donations ainsi que la forme qu’il revét relévent de la compétence exclusive des
cantons.

222 Impots cantonaux sur les successions
et les donations3?

La plupart des cantons prélévent un impdt sur les successions et les donations. Seuls
les cantons de Schwyz et d’Obwald n’ont aucun impdt sur les successions ou les do-
nations. Le canton de Lucerne préléve un imp6t sur les successions, mais pas sur les
donations. Toutefois, les donations exécutées dans les cinq ans précédant le déces du
testateur y sont imposées comme des successions.

31 «Le Conseil fédéral clarifie sa position sur le verdict de la Cour européenne des droits
de ’homme concernant la protection du climat ». Consultable sous: www.admin.ch
> Documentation > Communiqués > Le Conseil fédéral clarifie sa position sur le verdict
de la Cour européenne des droits de I’homme concernant la protection du climat.

32 Basler Kommentar zur Bundesverfassung, ch. 21 ad art. 129.

33 Pour toutes les informations sur ce sujet «Impdts sur les successions et les donationsy.
Consultable sous: www.estv.admin.ch > L’AFC > Systéme fiscal suisse > Recueil
Informations fiscales >D. Imp6ts divers > Impdts sur les successions et les donations.
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Les imp6ts cantonaux sur les successions prennent la forme d’un imp6t sur les parts
héréditaires. Ils sont donc prélevés sur la part revenant a chaque héritier. Dans le can-
ton de Soleure, un impo6t sur la masse successorale est pergu sur la fortune totale non
allouée de la personne défunte, en plus d’un imp6t sur les parts héréditaires.

Un canton impose une succession ou un don lorsque le dernier domicile fiscal du dé-
funt ou le domicile fiscal actuel du donateur se trouve sur son territoire. Les héritages
et les donations d’immeubles, toutefois, obéissent au principe de territorialité: un can-
ton percoit un impot sur les transferts par succession ou donation d’un immeuble situé
sur son territoire, indépendamment du domicile fiscal du défunt ou du donateur. In-
versement, aucun canton n’impose les transferts d’immeubles sis hors de ses fron-
tieres. Il en va de méme pour les actifs d’un établissement stable situé hors du canton.

Pour les successions, les sujets fiscaux sont les héritiers et les 1égataires. Dans le cas
des donations, il s’agit des donataires.

Le conjoint (dans tous les cantons) ainsi que les descendants (sauf dans les cantons Al
NE et VD) sont exemptés d’imp6t. Les concubins ne sont exemptés que dans les can-
tons des Grisons et d’Uri. Plusieurs cantons prévoient cependant une imposition plus
faible pour les concubins par rapport aux autres non-membres de la famille. Sont éga-
lement exonérées, dans tous les cantons, les dévolutions de fortune et les libéralités
faites aux pouvoirs publics (Confédération, cantons, communes et leurs institutions)
ou a des organisations d’utilité publique.

Dans de nombreux cantons, les dévolutions de peu de valeur sont exonérées jusqu’a
concurrence d’un certain montant dans 1’intérét de la simplicité et de la rentabilité de
la perception. Il en va de méme de la dot, du mobilier de ménage et des autres objets
mobiliers.

De plus, la plupart des cantons prévoient des franchises fiscales ou des déductions
personnelles. Les franchises se situent entre 5000 francs (p. ex. ZH) et 15 000 francs
(UR). Quant aux déductions personnelles, les fréres et sceurs du défunt peuvent par
exemple faire valoir des montants allant de 500 francs (GE) a 20 000 francs (NW).
Les barémes sont échelonnés en fonction du lien de parenté.

Par ailleurs, certains cantons qualifient le transfert de valeurs patrimoniales a des fon-
dations ou des trusts34 comme une donation soumise a I’impdt correspondant, dés lors
que le fondateur ou le constituant du trust se départit irrévocablement des valeurs en
question.

Les barémes des héritiers sans lien de parenté sont les plus élevés. Ils peuvent varier,
mais presque tous sont progressifs et atteignent un maximum de 49,5 % (BS)35. Les
cantons appliquent le méme baréme pour I’impo6t successoral et I’impdt sur les dona-
tions.

Les débiteurs de I’impdt sur les successions sont les héritiers et les 1égataires. La plu-
part des cantons tiennent les héritiers pour solidairement responsables du paiement de

34 Les trusts sont des rapports juridiques de droit privé dans le cadre desquelles la fortune
(patrimoine du trust ou trust fund) est placée sous la surveillance d’une personne
(trustee), qui I’administre et ’utilise dans I’intérét de bénéficiaires ou dans un but précis.

35 www.erbrechsinfo.ch > Erbrecht Ratgeber > Steuern & Finanzen > Erbschaftssteuer §
Steuersitze, Freibetrige & mehr
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la totalité de I’impdt di, jusqu’a concurrence du montant de leur part héréditaire. En
principe, les héritiers doivent également acquitter les impdts dus sur les legs, charge
a eux de se les faire ensuite restituer par les Iégataires. Dans quelques cantons toute-
fois, les 1égataires sont également responsables du paiement de I’imp6t jusqu’a con-
currence du montant du legs. Quant & I’imp6t sur les donations, le débiteur est en
principe le donataire, mais la majorité des cantons prévoient que le donateur peut éga-
lement étre tenu pour solidairement responsable avec le donataire du paiement de
I’impdt, parfois uniquement de fagon subsidiaire. Dans la plupart des cantons,
lorsqu’une donation est faite a plusieurs personnes en commun, chaque donataire ne
peut étre tenu pour responsable du paiement de I’impdt que pour la part lui revenant.
Dans les autres cantons en revanche, les donataires sont solidairement responsables
du paiement de I’impdt dii, jusqu’a concurrence toutefois du montant qui leur échoit.

223 Comparaison avec le droit étranger

Un rapport de 1’Organisation de coopération et de développement économiques
(OCDE) datant de 202136 fournit un apercu de I’imposition des successions, masses
successorales et donations dans les Etats membres. Les régimes 1égislatifs varient. Les
Etats-Unis et le Royaume-Uni prélévent des impots sur la masse successorale, 1'im-
position se basant sur la fortune totale du défunt. En revanche, la plupart des Etats de
I’OCDE ayant introduit un imp6t sur les successions per¢oivent — comme les can-
tons — un impdt sur les parts héréditaires, dont le montant dépend de la part de la
personne qui hérite. Qu’il s’agisse d’un impdt sur la masse successorale ou sur les
parts héréditaires, les franchises d’impot et les taux d’imposition sont tres différents.
De manicre générale, les parents proches sont avantagés, car ils bénéficient de fran-
chises plus élevées et de taux plus bas.

Plusieurs Etats membres de ’OCDE ne prélévent pas (ou plus) d’impdt sur les suc-
cessions et les donations, dont 1’ Autriche, la Norveége, la Suéde, la Nouvelle-Zélande
ou le Canada. Dans les Etats qui percoivent un impét sur les successions et les dona-
tions, les taux d’imposition sont en général progressifs et peuvent atteindre jusqu’a
80 % pour les héritiers sans lien de parenté (Belgique). La comparaison entre les taux
d’imposition dans les différents pays n’est possible que de maniére limitée, car
d’autres paramétres divergent d’un pays a ’autre, dont la prise en compte et 1I’évalua-
tion des classes d’actifs telles que les immeubles, les participations non cotées, la for-
tune commerciale ou I’inventaire du ménage, qui représentent souvent une part im-
portante de la fortune nette.

36 Consultable sous: www.oecd.org > Publications > Rapports et documents de recherche
> Imp6t sur les successions dans les pays de ’'OCDE.
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Figure 1

Somme des recettes tirées des impdts sur les successions et les donations
par rapport aux recettes fiscales totales dans les Etats membres de POCDE,
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Source: tableau 3.1 du rapport «Impdt sur les successions dans les pays de ’OCDE»
(OCDE, 2021).

2.2.4 Importance du point de vue fiscal

Indiquées conjointement dans la statistique financiere, les recettes des imp06ts sur les
successions et les donations au niveau des cantons et des communes s’élevaient au
total a 1399 millions de francs en 2022 (dont 1292 millions pour les cantons et
107 millions pour les communes). Elles correspondent respectivement a 1,8 % et
0,9 % des recettes fiscales totales de 2022 des cantons et des communes (86 977 mil-
lions de francs) et des collectivités publiques (Confédération, cantons et communes:
162 932 millions de francs).

Avec une part d’environ 0,6 % des recettes fiscales totales de la Confédération, des
cantons et des communes qui proviennent des impdts sur les successions et les dona-
tions (2019), la Suisse se situe dans la moyenne des pays de I’OCDE en comparaison
internationale, et a peu prés au méme niveau que les Etats-Unis, les Pays-Bas, 1’Alle-
magne et le Royaume-Uni (la part des imp6ts sur les successions et les donations dans
les recettes fiscales totales selon I’OCDE (0,6 %) est inférieure a celle calculée par
I’ Administration des finances (0,9 %), car I’OCDE tient compte des cotisations aux
assurances sociales dans le calcul des recettes fiscales totales). Seuls le Japon, la
France, la Belgique et 1a Corée du Sud enregistrent des parts sensiblement plus élevées
de I’imp6t sur les successions et les donations dans les recettes fiscales totales (jusqu’a
1,6 %). Dans I’ensemble, cet impdt a une importance fiscale relativement faible dans
les pays de I’OCDE.

11 convient de souligner que la Suisse est, avec la Norvége et I’Espagne, 1’un des seuls
pays de ’OCDE a prélever un imp6t sur la fortune en plus de I’impdt sur les succes-
sions et les donations. Cet impdt reléve également de la compétence des cantons et
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des communes, étant précisé que I’art. 2, al. 1, let. a, de 1a loi fédérale du 14 décembre
1990 sur ’harmonisation des imp6ts directs des cantons et des communes37 en attri-
bue le prélévement aux cantons. La plupart des cantons appliquant un baréme pro-
gressif, cet impot revét une certaine importance pour les personnes fortunées surtout.
En 2022, il a rapporté 5,536 milliards de francs aux cantons et 3,479 milliards de
francs aux communes, ce qui représente 11,9 % des recettes fiscales totales des can-
tons et des communes et 5,5 % des recettes fiscales totales de toutes les collectivités
publiques. Selon les estimations de I’AFC, la part de la fortune du 1 % de contri-
buables les plus fortunés en Suisse était de 44 % en 2020. Compte tenu des bar¢mes
progressifs de 1’impo6t sur la fortune dans les cantons, ce groupe contribue donc aux
recettes correspondantes a plus de 44 %.

2.3 Conventions contre les doubles impositions
de la Confédération et déclarations de réciprocité
des cantons

En matiére d’impdt sur les successions et d’impdt sur la masse successorale, la Suisse
a conclu des conventions contre les doubles impositions (CDI) avec les huit Etats sui-
vants: 1I’Allemagne, 1’Autriche, le Danemark, les Etats-Unis, la Finlande, les Pays-
Bas, le Royaume-Uni et la Suede.

Le champ d’application de ces conventions se limite au transfert de la fortune a la
suite d’un décés (impot sur les successions ou la masse successorale). Les conventions
s’appliquent aux impots cantonaux et communaux existants sur les successions. Elles
prévoient également une disposition étendant leur champ d’application a tous les im-
pots successoraux futurs qui s’ajoutent aux impots actuels ou qui les remplacent. Elles
seraient donc applicables a un futur impdt fedéral sur les successions. Seule la con-
vention avec les Etats-Unis restreint le champ d’application aux impdts futurs prélevés
par les cantons et les communes uniquement.

Le champ d’application des conventions n’englobe pas les donations. L’ Allemagne
fait exception, puisque la convention correspondante s’applique également a la dona-
tion d’entreprises commerciales.

En vertu de ces conventions, le droit d’imposition exclusif revient par principe a I’Etat
dans lequel se trouvait le dernier domicile du défunt. Les conventions prévoient tou-
tefois des exceptions pour I’imposition de certains éléments de la masse successorale,
notamment pour les établissements stables, les immeubles ainsi que les navires et les
avions. Si certaines conditions sont remplies, ces biens peuvent étre imposés dans
1’autre Etat. Il convient toutefois de tenir compte des spécificités de chaque conven-
tion. La convention du 30 novembre entre la Confédération suisse et la République
fédérale d’Allemagne en vue d’éviter les doubles impositions en matiére d’impots sur
les successions38 prévoit, a certaines conditions, un droit d’imposition pour 1’Alle-
magne dans la mesure ou le défunt y avait un foyer d’habitation permanent, méme si
son domicile se trouvait en Suisse au moment du décés. Cette disposition n’affecte

37 RS 642.14
38 RS0.672.913.61
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toutefois pas la possibilité d’imposer en Suisse puisque, en vertu de 1’art. 10, al. 1, de
la convention, I’ Allemagne évite la double imposition grace a I’imputation des impots
payés en Suisse.

Outre les conventions suscitées, certains cantons ont conclu des accords de réciprocité
avec des pays étrangers39. Ces déclarations peuvent prévoir des limitations supplé-
mentaires a I’impot successoral cantonal; certaines s’appliquent en outre a certaines
donations.

Les accords de réciprocité en matiére d’impots sur les successions et les donations ont
pour but d’élargir aux institutions étrangéres 1’exonération fiscale des libéralités ac-
cordées a certaines institutions. Plus particuliérement, il s’agit d’assurer que 1’exoné-
ration vaut tant dans le canton que dans 1’Etat partenaire. Les types de libéralités et de
bénéficiaires concernés varient selon les déclarations, mais il s’agit généralement
d’institutions poursuivant exclusivement des buts publics, culturels, religieux, scien-
tifiques, éducatifs, caritatifs ou d’utilité publique, ou d’autres buts désintéressés.

Comme ces accords engagent les cantons, ils ne s’appliqueraient pas a un impdt suc-
cessoral fédéral au sens de 1’initiative pour I’avenir.

3 Buts et contenu de Pinitiative

3.1 Buts visés

L’initiative a pour but de générer pour la Confédération et les cantons des recettes
supplémentaires, qui seront affectées a la politique climatique. D’aprés le comité
d’initiative, le financement de la politique climatique doit étre assuré par les personnes
les plus fortunées («1 %»). Le comité estime en effet que ce 1 % bénéficie le plus du
systéme économique (capitaliste) qui a engendré la crise climatique, et qu’il est en
grande partie responsables de cette crise par ses investissements40.

3.2 Réglementation proposée

L’initiative prévoit d’introduire un imp6t fédéral sur les successions et les donations
afin de «construire et préserver un avenir digne d’étre vécu». L’ imp0ot serait prélevé
sur la somme de la succession et de toutes les donations a partir d’une franchise unique
de 50 millions de francs. Le taux d’imposition serait de 50 %.

L’impot devra étre fixé et levé par les cantons.

Son produit brut reviendra pour deux tiers a la Confédération et pour un tiers aux
cantons. Le produit de I’impdt devra obligatoirement étre utilisé pour «lutter contre la
crise climatique de maniére socialement juste et pour permettre la transformation de
I’ensemble de 1I’économie nécessaire a cet objectify.

39 www.estv.admin.ch > Droit fiscal international > Droit fiscal international par pays
> Déclarations de réciprocité

40 Cf. Factsheet concernant I’initiative pour I’avenir. Consultable sur:
https://initiative-pour-lavenir.ch > L’initiative > Plus d’infos.
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Les cantons resteront compétents pour percevoir un imp6t sur les successions et les
donations.

Conformément aux dispositions transitoires, la Confédération et les cantons devront
édicter des dispositions d’exécution sur la prévention de 1’évitement fiscal et sur I uti-
lisation du produit brut de I’'imp6t pour soutenir «la transformation écologique et so-
cialement juste de I’ensemble de 1I’économie», notamment dans les domaines du tra-
vail, du logement et des services publics.

33 Commentaire et interprétation du texte de I’initiative

Ci-apres sont abordés les principaux éléments du texte de I’initiative.

3.3.1 Impot fédéral sur les successions et les donations
(art. 129a, al. 1, Cst.)

L’initiative prévoit I’instauration d’un impdt fédéral sur les successions et les dona-
tions. Celles-ci seraient imposées a un taux de 50 % apres déduction d’une franchise
unique de 50 millions de francs. L’impdt ne gréverait donc pas uniquement les suc-
cessions, mais également les transferts de fortune entre vifs réalisés a titre gratuit.

Selon le texte de I’initiative, le nouvel impét fédéral proposé est un impo6t sur la masse
successorale, c’est-a-dire qu’il gréve I’ensemble de la fortune dévolue d’un défunt,
avant toute répartition de cette fortune. Pour un tel imp6t, le sujet de I'imp6t est la
communauté héréditaire et 1’objet de 1’imp6t est la masse successorale. La dette fis-
cale doit étre considérée comme un passif de la succession, plus précisément une dette
grevant la dévolution (dette du défunt qui est dévolue aux héritiers).

L’art. 129a Cst. ne précise pas si des exonérations d’impdt (p. ex. pour le conjoint
survivant ou les descendants) ou des allégements fiscaux (p. ex. pour les actifs d’ex-
ploitation ou la fortune liée ou investie dans une entreprise [familiale] ou pour les
libéralités en faveur d’institutions d’utilité publique) sont admis. Le texte de la dispo-
sition transitoire a I’art. 197, ch. 15, al. 1, let. a, Cst., qui exige une «exhaustivité de
I’imposition», suggere le contraire. Il resterait a déterminer si, par exemple, des faci-
lités de paiement seraient possibles.

L’initiative prévoit également un impo6t sur les donations (art. 1294, al. 1). Le texte ne
précise pas qui, du donateur ou du donataire, en serait redevable. En soumettant cette
disposition a la méme interprétation que celle pour 1’imp6t successoral, force est de
conclure qu’il s’agirait du donateur.

L’effet de I’impdt proposé sur les successions et les donations peut s’illustrer comme
suit:

—  Une personne décede, laissant une succession d’un total de 100 millions de
francs. Elle n’a jamais effectué de donation. Aprés déduction de la franchise
de 50 millions de francs, un montant de 50 millions de francs est imposé a
50 %, ce qui correspond a un impdt de 25 millions de francs a charge de la
succession.

19/50



FF 2024 3216

—  Au cours de I’année x, une personne fait don de 30 millions de francs de sa
fortune. Idem en I’année x+10. A partir de la deuxiéme donation, la franchise
de 50 millions de francs est dépassée, ce qui déclenche des conséquences fis-
cales: la personne devient redevable d’un imp6t de 50 % sur 10 millions de
francs et doit donc payer 5 millions de francs au titre de 1’impot fédéral sur
les donations. En I’année x+15, la personne décéde en laissant une succession
de 40 millions de francs. Puisque la personne a déja dépassé la franchise par
ses deux donations, ’ensemble de la succession (40 millions de francs) est
imposable & 50 %, ce qui correspond & un imp6t de 20 millions de francs a
charge de la succession. Le montant total de I’imp6t s’éléve a 25 millions de
francs.

—  Aucours de I’année x, une personne fait don de valeurs patrimoniales pour un
montant de 30 millions de francs, sans conséquences fiscales puisque la fran-
chise de 50 millions de francs n’est pas atteinte. En I’année x+15, la personne
décede en laissant une succession de 70 millions de francs. Sur I’ensemble de
la fortune donnée et dévolue, soit 100 millions de francs, 50 millions de francs
sont imposés a 50 %, ce qui correspond a un imp6t de 25 millions de francs a
charge de la succession.

Les héritiers et les 1égataires pourront a leur tour se prévaloir de la franchise entiere
pour leurs donations et leurs successions futures.

3.3.2 Affectation du produit de ’imp6t
(art. 129q, al. 2, Cst.)

L’initiative exige que la Confédération (deux tiers) et les cantons (un tiers) utilisent
I’ensemble du produit brut de I’impd6t pour «lutter contre la crise climatique de ma-
niére socialement juste et pour permettre la transformation de I’ensemble de I’écono-
mie nécessaire a cet objectif». La disposition transitoire figurant a 1’art. 197, ch. 15,
al. 1, let. b, Cst. mentionne les domaines auxquels les fonds doivent étre affectés (tra-
vail, logement et services publics). L’initiative réserve toutefois au législateur une
marge d’appréciation considérable pour décider comment il entend employer ces
montants compte tenu des instruments de financement actuellement disponibles dans
le domaine de I’environnement. Les modalités d’utilisation des fonds dépendront éga-
lement du potentiel de recettes effectif du nouvel imp6t. Les auteurs de I’initiative
estiment a en moyenne 6 milliards de francs par année le montant brut des recettes
attendues, mais les estimations de I’AFC suggérent un produit de I’impdt nettement
plus bas (cf. ch. 4.2).

333 Disposition transitoire (Art. 197, ch. 15, Cst.)

Dispositions d’exécution

En vertu de I’art. 195 Cst., une modification de la Constitution entre en vigueur dés
que le peuple et les cantons 1’ont acceptée. Toutefois, la mise en ceuvre de la modifi-
cation proposée nécessite des dispositions d’exécution.
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L’al. 1 de la disposition transitoire impose a la Confédération et aux cantons d’édicter
des dispositions d’exécution sur:

— la prévention de 1’évitement fiscal, en particulier en ce qui concerne les dé-
parts de Suisse, 1’obligation d’enregistrer les donations et 1’exhaustivité de
I’imposition (let. a);

—  Tutilisation du produit brut de I’imp6t «pour soutenir la transformation éco-
logique et socialement juste de I’ensemble de I’économiey, en particulier dans
les domaines du travail, du logement et des services publics (let. b).

L’al. 1 vise la Confédération et les cantons. Compte tenu de la répartition des compé-
tences prévue par I’art. 1294, al. 1 et 2, Cst., I’al. 1 peut étre interprété comme signi-
fiant que la let. a (dispositions d’exécution pour la prévention de 1’évitement fiscal)
concerne uniquement la Confédération et que la let. b (utilisation du produit brut de
I’impdt) concerne aussi bien la Confédération que les cantons.

L’al. 2 de la disposition transitoire dispose que, d’ici I’entrée en vigueur des disposi-
tions d’exécution législatives, le Conseil fédéral édicte des dispositions d’exécution
par voie d’ordonnance dans les trois ans qui suivent I’acceptation de I’art. 1294 par le
peuple et les cantons. Les dispositions d’exécution s’appliqueront rétroactivement aux
successions et donations survenues aprés 1’acceptation de 1’art. 129a.

1l appartiendrait donc aux Chambres fédérales d’introduire les dispositions d’exécu-
tion au niveau législatif, selon la procédure ordinaire. Si ce processus devait ne pas
aboutir dans le délai de trois ans, le Conseil fédéral serait tenu (dans le méme délai)
d’édicter provisoirement les dispositions d’exécution par voie d’ordonnance. L’or-
donnance correspondante, fondée directement sur la Constitution, serait remplacée
ultérieurement par une loi.

Mesures contre [’évitement fiscal

L’expression «évitement fiscal» doit s’entendre comme signifiant des actes 1égaux
effectués par une personne dans le but d’échapper a I’imposition, en 1’occurrence a
I’impot fédéral sur les successions et les donations. Alors que la fraude fiscale se ca-
ractérise par le fait d’occulter des faits pertinents pour la taxation ou de les présenter
sous un faux jour, I’évitement fiscal consiste & optimiser sa situation fiscale dans le
cadre des possibilités offertes par la loi.

Le texte de I’initiative prévoit une application rétroactive des dispositions d’exécution
aux successions et donations survenues apres ’acceptation de I’initiative. Les mesures
visant a prévenir I’évitement fiscal, en revanche, ne s’appliqueraient pas rétroactive-
ment & partir de la date de I’acceptation de I’initiative, mais uniquement a partir de
I’entrée en vigueur des dispositions d’exécution (voir ci-apres, sous «Rétroactivité»).

En ce qui concerne les dispositions d’exécution visant a prévenir 1’évitement fiscal, la
disposition transitoire se contente de fixer un objectif. Il appartiendrait donc au légi-
slateur, ou le cas échéant au Conseil fédéral en tant qu’auteur de 1’ordonnance, de
définir les moyens juridiques permettant d’atteindre cet objectif. Le Parlement comme
le Conseil fédéral seraient tenus de respecter les principes constitutionnels lors de la
définition de mesures concrétes contre 1’évitement fiscal, notamment les droits fon-
damentaux et les principes de base inscrits dans la Constitution, tels que la propor-
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tionnalité (art. 5, al. 2, Cst.). En vertu du principe de proportionnalité, une mesure doit
étre apte a produire les résultats escomptés dans 1’intérét public, elle doit étre néces-
saire (aucune mesure moins incisive ne permet d’atteindre le méme but) et il doit
exister un rapport raisonnable entre le but poursuivi et les conséquences de la mesure
(proportionnalité au sens étroit).

Si I’assujettissement a 1’impo6t est fonction du domicile du donateur ou du défunt, les
personnes concernées peuvent y échapper en quittant au préalable la Suisse. La dis-
position transitoire (art. 197, ch. 15, al. 1, let. a) impose expressément d’édicter des
dispositions d’exécution afin de prévenir 1’évitement fiscal, notamment en ce qui con-
cerne les départs de Suisse.

Le départ de Suisse d’une personne ne doit pas étre automatiquement qualifié d’évi-
tement fiscal et sanctionné par des conséquences fiscales. Le départ peut en effet étre
motivé par d’autres raisons (mariage, santé, motifs professionnels, etc.). Il faudrait
donc que le départ soit accompagné par des faits qui suggérent une intention d’éviter
I’impdt (donation récente p. ex.).

Limiter, voire interdire le déménagement des personnes potentiellement concernées
par I’imp6t fédéral sur les successions et les donations, par exemple en retirant aux
contribuables leur passeport ou en controlant les mouvements de capitaux, est exclu
pour des raisons juridiques. Il s’agirait d’atteintes disproportionnées a la liberté per-
sonnelle et a la liberté d’établissement. La premiere englobe notamment 1’intégrité
physique et psychique et la liberté de mouvement (art. 10, al. 2, Cst.), tandis que la
seconde garantit aux citoyens suisses le droit de s’établir en un lieu quelconque du
pays (art. 24, al. 1, Cst.), et celui de quitter la Suisse (art. 24, al. 2, Cst.).

Aprés le dépdt de I’initiative, la possibilité d’introduire un impdt de départ a été évo-
quée dans le débat public. Il s’agirait d’imposer préventivement les personnes poten-
tiellement concernées par I’impot fédéral sur les successions et les donations qui dé-
ménagent a 1’étranger.

Un tel imp6t de départ irait a ’encontre de I’idée selon laquelle le départ d’une per-
sonne a I’étranger ne doit pas systématiquement étre qualifié d’évitement fiscal et
sanctionné par des conséquences fiscales. Le Conseil fédéral a déja expliqué, dans sa
réponse a I’interpellation 24.3763 Schneeberger «Initiative d’expropriation de la Jeu-
nesse socialiste», qu’il est opposé a un imp6t de départ pour garantir I’imp6t fédéral
sur les successions et les donations. Prélever par exemple un impdt de départ de 50 %
sur la fortune excédant 50 millions de francs en 1’absence de déceés ou de donation
constituerait une atteinte disproportionnée a la liberté personnelle et a la liberté d’éta-
blissement. Cela restreindrait drastiquement la liberté de quitter la Suisse, notamment
dans le cas ou la fortune est liée (entreprise familiale ou immeubles) et ou il serait
donc impossible d’acquitter I’imp06t sans liquider (partiellement) I’entreprise familiale
ou vendre les immeubles.

I1 convient de distinguer 1’imp6t de départ, décrit ci-avant, de 1’imposition des ré-
serves latentes dans la fortune commerciale d’une personne physique ou morale:
lorsqu’une personne physique transfére des éléments de la fortune commerciale situés
en Suisse dans une entreprise ou un établissement stable sis a 1’étranger, cela est assi-
milé & une aliénation et les réserves latentes réalisées sont imposées (art. 18, al. 2,
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2¢ phrase, de la loi fédérale du 14 décembre 1990 sur I’'imp6t fédéral direct [LIFD]41).
Il en va de méme lorsqu’une personne morale transfére des valeurs patrimoniales, des
exploitations, des parties distinctes d’exploitation ou des fonctions de Suisse a une
entreprise ou un établissement stable situé a 1’étranger (art. 616, al. 2, LIFD). Dans
ces cas, I’imposition est justifiée par le fait qu’une augmentation de valeur est inter-
venue dans les faits, bien qu’elle ne soit imposée qu’a 1’occasion de la réalisation.
Dans le cas du départ du contribuable, c’est ce fait qui déclenche la conséquence fis-
cale, étant donné qu’il serait impossible d’imposer la personne d’autre maniére
puisqu’elle quitte le pays.

Dans le cas de figure d’un impdt fédéral sur les successions et les donations, en re-
vanche, I’'impot de départ s’appliquerait avant qu’un décés ne survienne ou qu’une
donation ne soit effectuée.

Une mesure possible pour prévenir 1’évitement fiscal serait de ne pas reconnaitre le
déménagement a I’étranger. Il s’agirait alors d’admettre une fiction selon laquelle le
domicile demeure en Suisse aux fins de 1’impdt sur les successions et les donations.
Cette fiction devrait étre de durée limitée, par exemple a cinq ans. Admettre un domi-
cile fictif sans limitation de durée parait exclu sous 1’angle de la proportionnalité.

Si, dans ce cas, la personne concernée venait a effectuer une donation ou a décéder
dans les cinq ans suivant son déménagement, I’imp0ot fédéral sur les successions et les
donations serait prélevé en vertu du domicile fictif, a moins qu’une convention contre
les doubles impositions ne s’y oppose dans le cas concret (voir ch. 2.3).

Une telle imposition rétroactive serait difficile a mettre en ceuvre, indépendamment
de sa forme concrete. Notamment, la Suisse ne peut actuellement pas faire valoir di-
rectement une créance fiscale au titre d’un imp6t sur les successions a 1’étranger car
elle n’a conclu aucun accord avec d’autres Etats en matiére d’assistance au recouvre-
ment pour de telles créances.

L’al. 1 de la disposition transitoire relative a 1’évitement fiscal fait mention d’une
obligation d’enregistrer les donations. Ce serait certainement indispensable pour sa-
voir quand la franchise de 50 millions de francs est atteinte. L’obligation viserait
toutes les personnes physiques, sans préjuger de la possibilité qu’une personne parti-
culiére donne ou laisse en héritage plus de 50 millions de francs. Pour des raisons
d’économie administrative, il serait indispensable de fixer un seuil (régle de minimis).
Une obligation de recenser chaque cadeau d’usage, par exemple, serait disproportion-
née et presque impossible a mettre en ceuvre.

Selon le texte de I’initiative, la Confédération et les cantons devront assurer I’exhaus-
tivit¢ de I’imposition. Il serait exclu d’accorder a certains héritiers ou donataires
(p. ex. parents proches, pouvoirs publics) des allégements fiscaux. On ne pourrait pas
non plus prévoir des allégements en fonction de 1’objet de I’imp6t (p. ex. pour la for-
tune investie dans une entreprise). En outre, les transferts de valeurs patrimoniales a
des fondations ou des trusts seraient qualifiés de donations et donc imposés.

41 RS 642.11
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Rétroactivité

La disposition transitoire figurant a ’art. 197, ch. 15, Cst. prévoit explicitement, a
I’al. 2, 2¢ phrase, que les dispositions d’exécution «s’appliquent rétroactivement aux
successions et donations survenues aprés 1’acceptation de 1’art. 129a». Par consé-
quent, au moment ou I’impot fédéral sur les successions et les donations, tel que re-
vendiqué par les auteurs de I’initiative, entrerait en vigueur, il s’appliquerait aux suc-
cessions et donations survenues avant ’entrée en vigueur de la loi fédérale ou de
I’ordonnance du Conseil fédéral fondée directement sur la Constitution, mais apres
I’acceptation de I’initiative populaire par le peuple et les cantons. Le texte ne permet
pas de déterminer si les mesures évoquées a 1’al. 1 visant a prévenir 1’évitement fiscal
(let. a) et a utiliser le produit brut pour permettre la transformation de I’ensemble de
I’économie de maniére socialement juste et écologique (let. b) s’appliqueraient elles
aussi rétroactivement. Selon I’interprétation grammaticale et systématique, 1’effet ré-
troactif concernerait uniquement les successions et les donations qui auront été exé-
cutées apres ’acceptation de I’initiative. Siun effet rétroactif était aussi envisagé pour
les mesures visant a prévenir I’évitement fiscal, il faudrait garder a 1’esprit que I’ap-
plication rétroactive de nouvelles dispositions 1égales entre en conflit avec le principe
de la confiance garanti par la Constitution.

Selon ce principe, la doctrine et la jurisprudence exigent qu’un effet rétroactif (pro-
prement dit) soit expressément prescrit dans la norme ou en ressorte au moins mani-
festement, qu’il soit raisonnablement limité dans le temps, qu’il ne conduise pas a des
inégalités choquantes, qu’il réponde a un intérét public digne d’étre protégé et qu’il
respecte les droits acquis2. L’interprétation selon laquelle les mesures 1égales visant
a prévenir I’évitement fiscal et les prescriptions légales relatives a I’utilisation du pro-
duit de I’'imp06t s’appliqueraient avec effet rétroactif se heurterait déja a la premicre
des conditions précitées. En effet, I’effet rétroactif de ces deux mesures n’est pas
prévu expressément dans la norme constitutionnelle correspondante et il n’en ressort
pas manifestement. C’est uniquement pour I’imposition des successions et des dona-
tions que le texte constitutionnel proposé prévoit la rétroactivité.

Les successions et les donations de personnes dont le domicile se situait en Suisse au
moment du décés ou de la donation qui seraient exécutées apres 1’acceptation de 1’ini-
tiative seraient donc soumises a I’imp6t prévu a I’art. 129a Cst. Les mesures propo-
sées pour prévenir 1’évitement fiscal (cf. ch. 3.3.3 ci-dessus Mesures contre [’évite-
ment fiscal), en revanche, ne pourraient pas étre mises en vigueur avec effet rétroactif.
Elles ne déploieraient leurs effets qu’a compter du moment ou les dispositions d’exé-
cution correspondantes entreraient en vigueur, le Parlement ou le Conseil fédéral de-
vant les édicter au plus tard trois ans aprés ’acceptation de 1’initiative populaire. Les
dispositions en question ne pourraient pas s’appliquer de maniére rétroactive ni avoir
d’effet en amont de la votation populaire.

42 ATF 1381 189, consid. 3.4; Ulrich Hifelin/Georg Miiller/Felix Uhlmann, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 8¢ édition, Zurich/Saint-Gall, 2020, Dike ch. 266 ss; Pierre Tschannen /
Markus Miiller / Markus Kern, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5¢ édition, Bern 2022,
Stampfli, ch. 555 ss.
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4 Appréciation de Dinitiative

4.1 Conformité aux prinicpes et valeurs de la Suisse

4.1.1 Contribution a la lutte contre le changement
climatique

Le Conseil fédéral partage le but global des auteurs de I’initiative. Il a I’intention de
réduire le réchauffement climatique en conformité avec les accords internationaux
dans ce domaine. L’objectif de zéro net d’ici a 2050, qu’il a arrété le 28 aott 2019, est
inscrit au niveau de la loi dans la LCI (art. 3, al. 1). Cette loi fixe aussi des objectifs
intermédiaires et des valeurs indicatives sectorielles afin d’établir un cadre clair.

Par ailleurs, tout comme les auteurs de I’initiative, le Conseil fédéral tient pour incon-
testé que des investissements importants seront nécessaires pour atteindre les objectifs
climatiques et restructurer le systéme d’approvisionnement en énergie, et que des dé-
fis considérables seront a surmonter. Il tient également a ce que les mesures soient
socialement acceptables.

Toutefois, I’approche retenue par les auteurs de ’initiative va trop loin aux yeux du
Conseil fédéral. Grace aux mesures d’encouragement et de soutien existantes et a
celles qui déploieront leurs effets a partir de 2025, la Confédération dispose de 2 mil-
liards de francs par an pour restructurer le systéme énergétique et combattre le chan-
gement climatique, méme en comptant les possibles réductions liées au programme
d’allégement des finances fédérales. A cela s’ajoutent les allégements fiscaux pour les
carburants renouvelables, le gaz naturel et le gaz liquide prévus aux art. 126 a 12d de
la loi du 21 juin 1996 sur I’imposition des huiles minérales43, d’un montant estimé a
200 millions de francs par an. Ces fonds, combinés aux mesures prévues dans la loi
sur le CO3, doivent garantir que la Suisse puisse diminuer de moitié ses émissions de
gaz a effet de serre d’ici a 2030. De plus, si le Parlement fédéral estime qu’il est né-
cessaire d’agir, il peut en tout temps adopter des mesures supplémentaires dans le
cadre du processus démocratique.

De toute maniére, I’imp6t prévu par I’initiative tout comme 1’utilisation des fonds ne
répondent pas aux besoins financiers effectifs. Au contraire, comme le produit poten-
tiel de cet impot doit impérativement étre affecté a la protection du climat, cela risque
de générer d’importants effets d’aubaine et les fonds risquent d’étre affectés a des
mesures inutiles ou inefficaces (cf. ch. 4.1.3 Affectation du produit de I’imp6t).

De plus, force est de se demander dans quelle mesure le mode de financement des
mesures de protection du climat, tel que prévu dans ’initiative, est approprié.

Le systéme prévu par les auteurs de I’initiative entrainerait une redistribution de la
charge financiére vers les ménages trés aisés ou fortunés en raison de mesures de pro-
tection du climat. A I’heure actuelle, environ la moitié du financement des mesures
de la LCl et de la loi sur le CO, provient du budget général de la Confédération, prin-
cipalement des produits de I’imp6t fédéral direct pour les personnes physiques, qui
est progressif, de I’'imp6t sur le bénéfice des personnes morales, et de la TVA. Tandis
que cette derniére constitue généralement une charge plus importante pour les mé-

43 RS 641.61
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nages a faibles revenus, le produit de I’'imp6t fédéral direct des personnes physiques
provient pour environ 65 a 69 % des 5% des contribuables les plus aisés. Par ailleurs,
environ un quart des contribuables ne paient pas d’impdt (cf. rapport du 16 décembre
2022 «Répartition de la richesse en Suisse»)?4. Le reste des fonds est issu de taxes
liées a la consommation, comme la taxe sur le CO3, et du systéme d’échange de quotas
d’émission. Ces fonds bénéficient en principe au secteur dont ils proviennent. Pour la
taxe sur le CO», I’effet régressif du prélévement est compensé par la redistribution qui
est en partie effectuée en fonction du nombre de personnes.

Le fait d’affecter des milliards supplémentaires (espérés par les auteurs de I’initiative)
issus de I’impét sur les successions a la politique climatique reviendrait a abandonner
I’encouragement ciblé et efficace des comportements respectueux du climat. En effet,
la diminution des émissions de gaz a effet de serre passerait principalement par des
mesures d’encouragement et de soutien planifiées par ’Etat. Les émetteurs de gaz a
effet de serre, qui sont tenus de s’engager dans le cadre de la politique climatique
actuelle, notamment les usagers de la route, les propriétaires d’immeubles, les acteurs
du marché financier et les entreprises industrielles, seraient de facto dispensés de toute
obligation de participation. En outre, I’initiative n’encouragerait pas les personnes les
plus fortunées a adapter leur comportement, puisqu’elles seraient redevables de 1’im-
pot indépendamment de leur empreinte carbone. La ou la politique climatique actuelle
prévoit d’utiliser aussi bien des instruments de I’économie de marché que des régle-
mentations et des soutiens financiers ciblés, le régime prévu par Iinitiative se concré-
tiserait essentiellement par des mesures d’encouragement. Cela reviendrait a affaiblir
le principe du pollueur-payeur inscrit a I’art. 74, al. 2, Cst., et provoquerait des cofits
pour I’économie en raison d’effets d’aubaine et d’une allocation inefficiente des res-
sources.

4.1.2 Impot sur les successions

Impaéts et climat

Les auteurs de I’initiative entendent combattre le changement climatique par une aug-
mentation des impots sur le capital parce qu’ils estiment que les contribuables fortunés
sont responsables d’une part plus importante des émissions de CO245. 1l ressort en
revanche d’études scientifiques portant concrétement sur cette thématique que I’im-
position du capital est méme susceptible de renforcer le changement climatique. Se
fondant sur différentes hypothéses, ces modéles montrent qu’il faudrait plutdt subven-
tionner qu’imposer la fortune et le revenu du capital, et donc aussi les successions. De
telles subventions inciteraient a reporter la consommation du présent vers le futur.
Dans ces modeles, I’imposition du capital et, notamment, des successions entraine un

44 www.parlement.ch > Travail parlementaire > Recherche Curia Vista > 15.3381
> Rapport en réponse a |’ intervention parlementaire
45 https://initiative-pour-lavenir.ch > L’initiative > Arguments
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accroissement de la consommation des ressources dans le présent au détriment des
générations futures*o.

D’autres mesures fiscales sont, en tout cas, considérées comme plus aptes a combattre
le changement climatique. Ainsi, des économistes de premier plan tels que N. Gregory
Mankiw ou Robert Littermann s’engagent depuis longtemps en faveur d’une tarifica-
tion du CO247. Ils estiment que celle-ci devient de plus en plus urgente car les mesures
politiques actuelles ne suffisent pas a limiter le réchauffement mondial a 2 °C ou a un
niveau optimal en ce qui concerne le rapport entre les cofits et les bénéfices#8. Le choix
du bon instrument et le prix font I’objet de recherches approfondies. Les résultats des
recherches actuelles montrent qu’une combinaison d’instruments fondés sur les prix
et d’autres mesures telles que des interdictions peut, dans la pratique, contribuer effi-
cacement a la réduction des émissions de gaz a effet de serre49. Selon les estimations
les plus récentes, le prix de I’émission d’une tonne de CO; devrait s’élever a au moins
225 dollars américains50. Une autre étude montre méme que le prix d’une tonne de
CO, devrait étre fixé a plus de 1000 dollarss!. A titre de comparaison, un vol transa-
tlantique aller simple ou, en fonction du type de véhicule, un trajet en voiture d’envi-
ron 1500 a 3000 km émettent une tonne de CO,52.

L’opposition de nombreux représentants des milieux politiques a une tarification du
CO», tres répandue ces derniers temps, repose par ailleurs sur la crainte que cette me-
sure ne soit pas susceptible de rassembler une majorité. Selon une étude de 2022, de
nombreux consommateurs frangais ont par exemple surestimé les conséquences
financieres sur leur ménage d’une taxe sur le CO; et percu, a tort, cette mesure comme
régressive et inefficace sur le plan environnemental; ce refus pourrait aussi étre favo-
risé par une méfiance générale et une attitude fondamentalement négative a 1’égard de
la politique3. Une situation similaire s’est présentée en 2021, lors du vote sur la loi
fédérale du 25 septembre 2020 sur la réduction des émissions de gaz a effet de serre54.
Le peuple a rejeté la loi a une courte majorité. Selon une analyse VOX, des considé-

46 Cf. Barrage, L. (2018). Be careful what you calibrate for: social discounting in general
equilibrium. Journal of Public Economics, 160, 33 a 49; Farhi, E., & Werning, 1. (2010).
Progressive estate taxation. The Quarterly Journal of Economics, 125(2), 635 a 673.

47 Cf. p. ex. Mankiw, G. (2013). A Carbon Tax That America Could Live With.

The New York Times. Consultable sous:
https://scholar.harvard.edu/files/mankiw/files/carbon_tax.pdf.

48 Cf. Barrage, L., & Nordhaus, W. (2024). Policies, projections, and the social cost
of carbon: Results from the DICE-2023 model. Proceedings of the National Academy
of Sciences, 121(13), €2312030121.

49 Cf. Stechemesser, A., Koch, N., Mark, E., Dilger, E., Klésel, P., Menicacci, L.,

... & Wenzel, A. (2024). Climate policies that achieved major emission reductions:
Global evidence from two decades. Science, 385(6711), 884 a 892.

50 Cf. https://epic.uchicago.edu/news/the-social-cost-of-carbon-is-now-us225-per-tonne-
what-this-means-for-asia.

51 Cf. Bilal, A., & Kinzig, D. R. (2024). The Macroeconomic Impact of Climate Change:
Global vs. Local Temperature (No. w32450). National Bureau of Economic Research.

52 Cf. https://co2.myclimate.org.

53 Cf. Douenne, T., & Fabre, A. (2022). Yellow vests, pessimistic beliefs, and carbon tax
aversion. American Economic Journal: Economic Policy, 14(1), 81 a 110.

54 FF 2020 7667
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rations financiéres et un manque profond de confiance envers les milieux scientifiques
et a I’égard de la recherche sur le climat ont joué un roéle centralss.

Impéts sur les successions et entreprises familiales

Jusque dans les années 90, la théorie classique des marchés financiers considérait que
le financement et la structure de propriété étaient dans une large mesure neutres, au-
trement dit qu’ils revétaient peu d’importance pour les processus entrepreneuriaux et
le succes de I’entreprise. Depuis la fin des années 90, la recherche s’est davantage
penchée sur les entreprises familialesS6. La demande d’exempter la fortune affectée a
I’entreprise de I’imp06t sur les successions trouve toujours peu de partisans parmi les
économistes. La fortune est échangeable et un traitement fiscal spécial des entreprises
familiales est considéré comme douteux du point de vue économiques7.

Le fait que I’imp0t sur les successions puisse contraindre la famille de 1’entrepreneur
a aliéner des parts peut apporter des avantages et des inconvénients a I’entreprise con-
cernée. Des études sur I’économie italienne étayent par exemple la thése selon laquelle
les forts liens familiaux existant au sein des entreprises de ce pays peuvent entraver
le développement économiques8. Toutefois, il faut admettre que de nombreux fonda-
teurs n’auraient pas du tout créé leur entreprise s’ils avaient di d’emblée s’attendre
a ce que, du fait d’impdts sur les successions élevés, seule une petite partie de celle-
ci puisse étre transmise a leurs descendants. Les impots sur les successions exercent
donc une influence négative sur les investissements dans les entreprises familiales59.

Les effets sur I’économie nationale de I’émigration des entrepreneurs sont en général
exclusivement négatifs. Les départs pour I’étranger d’entrepreneurs provoqués par des
augmentations d’impdt débouchent non seulement sur un contrdle étranger des entre-
prises mais souvent aussi sur des cessations d’activitéo0.

Evaluation du point de vue des finances publiques

La littérature économique consacrée a 1I’imposition des successions et des donations
arrive a des résultats différents, ce qui s’explique notamment par le conflit d’objectifs
entre la réalisation de recettes fiscales et I’effet sur la distribution. Les imp06ts sur les
successions générent en général peu de recettes mais ils peuvent cependant constituer
un instrument efficace de réduction des inégalités en matiére de fortune. En ce qui

55 Analyse VOX Juin 2021: www.vox.gfsbern.ch > Publications > Analyse VOX
du 13 juin 2021 > Analyse compléte de VOX.

56 L’article ci-aprés est considéré comme un point de départ: La Porta, R., Lopez de Silanes,
F., & Shleifer, A. (1999). Corporate ownership around the world. The journal
of finance, 54(2), 471 a 517.

57 Cf. Hines Jr, J. R., & Thaler, R. H. (1995). Anomalies: The flypaper effect. Journal
of economic perspectives, 9(4), 217 a 226.

58 Cf. Prat, A., Bandiera, O., Guiso, L., & Sadun, R. (2010). Italian managers: fidelity
or performance. The ruling class: management and politics in modern Italy. Oxford,
Oxford University Press, 105-202; Pellegrino, B., & Zingales, L. (2017). Diagnosing
the Italian disease (No. w23964). National Bureau of Economic Research.

59 Cf. Tsoutsoura, M. (2015). The effect of succession taxes on family firm investment:
Evidence from a natural experiment. The Journal of Finance, 70(2), 649 a 688.

60 Cf. Jakobsen, K., Kleven, H., Kolsrud, J., Landais, C., & Mufioz, M. (2024). Taxing Top
Wealth: Migration Responses and their Aggregate Economic Implications (No. w32153).
National Bureau of Economic Research, et la discussion dans 1’analyse Briilhart.
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concerne ’effet des impots sur les successions sur la répartition de la fortune, on peut
établir une distinction entre la redistribution directe des recettes fiscales et la modifi-
cation a long terme de la répartition de la fortune consécutive a des changements de
comportements (prédistribution). Dans la littérature, 1’effet modérateur de 1’impdt sur
les successions sur la répartition de la fortune est mis en relation avant tout avec la
prédistribution et, partant, imputé a 1’effet de distorsion de I’imp6t sur les succes-
sions6!. Cette situation a pour conséquence d’une part que 1’impdt sur les successions
ne permet de réaliser que de faibles recettes et n’a qu’un effet de redistribution directe
limité mais, d’autre part, que des modifications de comportements entrainent une ré-
partition plus égalitaire de la fortune (prédistribution).

Une étude rédigée par des partisans de cet imp6t arrive au résultat que le taux optimal
de I’imp6t sur les successions devrait étre d’au moins 50 % a 60 %. Elle repose sur
les hypotheses suivantes: 1’¢élasticité des successions par rapport au taux d’impoét est
faible, les successions sont fortement concentrées et la société se préoccupe en pre-
mier lieu de ceux qui héritent peu¢2. La littérature résumée dans I’analyse de
Briihlhart, sur laquelle se fondent les estimations du ch. 4.2, indique cependant que
I’¢lasticité est considérable.

Deux études scandinaves actuelles suggerent que, dans la pratique, la mesure dans
laquelle les impots sur les successions accroissent 1’égalité des chances n’est pas
clairet3. Certes, les successions ne sont pas réparties de maniére égale au sein de la
population et celles des personnes aisées sont en moyenne plus élevées que celles des
personnes qui le sont moins. Cependant, au-dela de la répartition de la fortune, les
successions sont réparties de la méme fagon que les fortunes elles-mémes et, en
Suisse, les fortunes sont déja soumises a une imposition progressive (voir ch. 2.2.4).

On peut dire en résumé que les impots sur les successions ont un effet modérateur sur
les inégalités en matiére de fortune. Cet effet est cependant pour I’essentiel imputable
a Deffet de distorsion. Dans le cas de ’initiative pour I’avenir, un trés petit nombre
d’assujettis, qui sont en général trés mobiles, seraient soumis a un taux d’impdt trés
¢élevé. De ce fait, I’effet de distorsion de I’imp06t serait sans doute d’autant plus élevé
et aurait un effet négatif sur I’attrait de la place économique suisse. Le départ a 1’ étran-
ger de contribuables risque en outre de réduire les recettes existantes des impo6ts sur
le revenu et sur la fortune. La littérature récente évalue de fagon nuancée 1’effet des
impots sur les successions sur 1’égalité des chances. Comme il y a peu de preuves
scientifiques montrant que les successions contribuent a une augmentation de 1’inéga-
lité en matiére de fortune, il semble plutot que cela ne soit pas le cas.

61 Cf. Cowell, F. A., Van De Gaer, D., & He, C. (2018). Inheritance taxation: Redistribution
and predistribution. In Inequality, Taxation and Intergenerational Transmission (1 a 13).
Emerald Publishing Limited.

62 Cf. Piketty, T., & Saez, E. (2013). A theory of optimal inheritance taxation.
Econometrica, 81(5), 1851 a 1886.

63 Cf. Nekoei, A., & Seim, D. (2023). How do inheritances shape wealth inequality?

Theory and evidence from Sweden. The Review of Economic Studies, 90(1), 463 a 498;
Black, S. E., Devereux, P. J., Landaud, F., & Salvanes, K. G. (2022). The (un) importance
of inheritance. Journal of the European Economic Association, forthcoming.
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4.1.3 Affectation du produit de I’impot

L’initiative impose a la Confédération et aux cantons d’utiliser leurs parts au produit
de I’impdt pour lutter contre la crise climatique de maniere socialement juste et pour
permettre la transformation de 1’ensemble de 1’économie, nécessaire selon le comité
d’initiative, en particulier dans les domaines du travail, du logement et des services
publics. Cette affectation du produit de I’imp6t doit étre appréciée d’une fagon cri-
tique:

—  Selon la Iégislation actuelle, la politique climatique est, pour une grande part,
du ressort de la Confédération. Dans le domaine du batiment, la mise en ceuvre
reléve cependant de la compétence des cantons. Il en va de méme de 1’adap-
tation au changement climatique, la 1égislation attribuant a la Confédération
un rdle de coordination. La clé de répartition prévue par I’initiative ne prend
pas en considération cette répartition des compétences et elle peut donc entra-
ver une utilisation des ressources efficace et répondant aux besoins. L’affec-
tation du produit de I’impdt s’applique également aux cantons (pour leur part
d’un tiers), ce qui constitue une atteinte a leur autonomie financiére, ceux-ci
ne pouvant utiliser ces ressources que pour 1’objectif prescrit (cf. ch. 4.1.4).

—  Les imp6ts sont dus inconditionnellement et servent a couvrir les besoins fi-
nanciers de 1’Etat. L’affectation d’un impét vise a garantir le financement
d’une tache spécifique de I’Etat. Les affectations présentent cependant aussi
des inconvénients. Elles peuvent créer des incitations au gaspillage car, les
flux de fonds étant garantis, il se peut que des prestations non demandées
soient fournies ou qu’elles ne soient pas produites d’une fagon économique
(cf. ch. 4.1.1). Par ailleurs, I’affectation des fonds réduit la marge de ma-
nceuvre budgétaire et donc les possibilités de gérer 1’attribution des ressources
publiques, ce qui rend difficile 1’établissement de nouvelles priorités budgé-
taires.

4.1.4 Fédéralisme

Selon I’art. 3 Cst., les cantons sont souverains et exercent tous les droits qui ne sont
pas délégués a la Confédération. Ils disposent donc de la souveraineté fiscale dans la
mesure ou elle n’a pas été déléguée a la Confédération. Traditionnellement, la com-
pétence de percevoir un impo6t sur les successions et les donations appartient aux can-
tons. Bien que le conjoint survivant et les descendants soient actuellement exemptés
de I’imp6t sur les successions et les donations dans presque tous les cantons, les re-
cettes provenant de cet impot sont toujours considérables par rapport a d’autres pays
(cf. ch.2.2.4).

L’initiative précise certes que la compétence qu’ont les cantons de percevoir un imp6t
sur les successions et les donations n’est pas affectée (art. 1294, al. 3). Toutefois, cette
disposition ne s’applique de fait qu’aux successions et aux donations inférieures a
50 millions de francs. Pour celles qui excédent 50 millions de francs, la compétence
de percevoir cet impo6t reviendrait a 1’avenir tant a la Confédération qu’aux cantons.
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L’autonomie financiére des cantons serait réduite, une part du substrat fiscal étant
nouvellement prélevée par la Confédération.

4.1.5 Principes d’imposition

Un imp6t fédéral sur les successions et les donations imposant au taux de 50 % les
fortunes de plus de 50 millions de francs porte atteinte a certains principes constitu-
tionnels en matiere d’imposition, en particulier au principe de I’universalité de I’im-
pot, inscrit a ’art. 127, al. 2, Cst., qui exige, selon le Tribunal fédéral, que toutes les
personnes ou tous les groupes de personnes soient imposés selon les mémes régles
légales; les exceptions pour lesquelles il n’existe pas de motifs objectifs étant illi-
cites®4. La justification de la valeur constitutionnelle de ce principe réside dans le de-
voir de tous les citoyens de prendre en charge les dépenses publiques. Le principe de
I’universalité de I’imp6t concerne tant I’octroi de priviléges a des personnes physiques
et morales que les discriminations. Cependant, le constituant (le peuple et les cantons)
peut s’écarter des principes constitutionnels et des droits fondamentaux existants en
modifiant la Constitution. Néanmoins, il faut toutefois exiger que cette dérogation soit
ordonnée par le constituant, ¢’est-a-dire que la décision ne soit pas laissée au législa-
teur fédéral ou au Conseil fédéral.

4.2 Conséquences en cas d’acceptation

Le présent chapitre présente des estimations des effets de 1’introduction de I’imp6t
fédéral sur les successions et les donations proposé par les auteurs de I’initiative. 11
commence par une description des sources de données. Ensuite, il présente 1’évolution
du substrat fiscal estimé pour la période allant de 2005 a 2021. En se fondant sur les
données de I’année 2021, il propose une estimation des recettes fiscales avant et aprés
les changements de comportements. Les recettes de I’impot sur les successions et les
donations proposé par les auteurs de I’initiative sont ensuite comparées aux baisses de
recettes des impots sur le revenu et la fortune consécutives a des départs a 1’étranger.

4.2.1 Données disponibles

Les présentes évaluations s’appuient sur deux sources: d’une part, les données de la
statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse de I’AFC65 et, d’autre
part, des données individuelles au sujet des contribuables ayant une fortune nette de
plus de 50 millions de francs que les cantons ont collectées spécialement pour le pré-
sent message (relevé ad hoc). Les résultats des évaluations fondées sur ces deux
sources sont cohérents. Les évaluations basées sur la statistique de la fortune imposée

64 ATF 1371 145, consid. 2.1, 147.

65 La statistique de la fortune imposée pour 1’ensemble de la Suisse est publiée a I’adresse
www.estv.admin.ch > L’ AFC > Statistiques fiscales > Statistiques fiscales générales
> Statistique de la fortune imposée pour ’ensemble de la Suisse.
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permettent de fournir une vue d’ensemble de 1’évolution a long terme pour la période
allant de 2005 a 2021, celles obtenues a partir des données individuelles collectées
aupres des cantons, d’établir des statistiques détaillées pour ’année 2021.

Les estimations des recettes a attendre de I’imp6t fédéral sur les successions et les
donations proposé par les auteurs de I’initiative s’appuient donc exclusivement sur
des données relatives a la fortune. A cet effet, il faut faire des hypothéses sur la pro-
babilité de décés pour étre en mesure d’estimer la part de ces fortunes héritées chaque
année. Une autre méthode, plus directe, consisterait a procéder a des estimations sur
la base des données relatives aux successions. Toutefois, seul un petit nombre de can-
tons collectent ces données de fagon exhaustive et celles-ci ne constituent donc pas
une base pour des estimations fiables. En outre, les données sur les successions ont
pour inconvénient de ne pas contenir d’informations au sujet des imp06ts sur le revenu
et sur la fortune.

Statistique de la fortune imposée pour l’ensemble de la Suisse

Les cantons fournissent a I’ AFC les données relatives aux fortunes nettes qu’ils taxent
au titre de I’imp6t sur la fortune et ce sont ces données qui servent de base a la statis-
tique de la fortune imposée pour 1’ensemble de la Suisse. Concrétement, cette statis-
tique se fonde sur la fortune nette imposée (actifs moins passifs, avant les déductions
sociales) des personnes physiques au 31 décembre de 1’année concernée. Les contri-
buables sans fortune nette sont également pris en compte. Dans la mesure du possible,
le relevé se fonde sur les taxations définitives. Si ces derniéres ne sont pas disponibles
au moment de la perception, il se fonde sur les taxations provisoires ou sur les décla-
rations personnelles.

Cette statistique, qui est mise a jour chaque année et dont les derniéres données portent
sur ’année 2021, établit depuis peu une distinction entre les contribuables qui sont
assujettis de maniere illimitée (rattachement personnel) et ceux qui le sont de maniére
limitée (rattachement économique). Pour les premiers, seule la fortune nette détermi-
nante pour I’imposition dans le canton de domicile est prise en considération. Les
¢léments de la fortune nette imposés dans d’autres cantons ou a 1’étranger ne sont
donc pas recensés. Les contribuables assujettis de fagon illimitée décédés ou ayant
quitté le canton durant la période fiscale ne sont pas compris dans la livraison de don-
nées pour ce canton. Dans ses évaluations, I’ AFC considére uniquement la fortune des
contribuables assujettis de maniére illimitée dans leur canton de domicile. Certes, en
cas de déces, les immeubles ou les établissements stables sis dans d’autres cantons
que le canton de domicile entreraient dans la succession. Les données disponibles ne
permettent cependant pas d’attribuer aux contribuables de tels biens sis dans d’autres
cantons. Les contribuables assujettis de maniere limitée ont leur domicile hors du
canton concerné et ne sont donc pas pris en considération dans les analyses ci-aprés.
Pour eux, la statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse ne fournit
que des données sur les immeubles et les établissements stables sis dans le canton
concerné, mais non sur la fortune mondiale déterminante pour le taux. Les évaluations
ci-apres, qui refletent I’évolution entre 2005 et 2021, constituent donc des limites
inférieures.

Les données transmises a I’AFC par les cantons sont classées. En effet, les cantons lui
communiquent le nombre de contribuables et leur fortune totale pour onze intervalles.
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Ils ne lui fournissent pas de détails démographiques. La franchise de 50 millions de
francs prévue par I’initiative populaire étant sensiblement supérieure au seuil le plus
¢levé de la statistique de la fortune imposée, qui est de 10 millions de francs, il est
nécessaire de faire des hypothéses en ce qui concerne la répartition de la fortune. Les
estimations documentées ci-dessous s’appuient sur une méthode qui postule une dis-
tribution de Pareto%6.

Les évaluations basées sur les données disponibles relatives a la fortune doivent étre
interprétées avec prudence dans la perspective d’un impdt fédéral sur les successions.
L’évaluation actuelle d’actifs patrimoniaux tels que des immeubles et des partici-
pations dans des entreprises varie d’un canton a 1’autre, de sorte que les valeurs fis-
cales cantonales ne sauraient servir de base de calcul pour un imp6t fédéral sur les
successions. Les cantons ne s’appuient pas sur leurs propres valeurs fiscales pour I’im-
pot sur les successions, mais estiment les valeurs vénales aprés un décés. L’AFC ne
dispose cependant pas d’une vue d’ensemble de la fagon de procéder de tous les can-
tons et il est possible que certains d’entre eux s’écartent de cette pratique. La sous-
évaluation des valeurs des immeubles dans les données relatives a 1’imp6t sur la for-
tune implique une sous-évaluation des recettes de I’impot sur les successions.

L’interprétation de la présente évaluation présente une autre limite: les époux sont
taxés conjointement pour I’impdt sur la fortune. En revanche, les masses successorales
des époux sont imposées séparément pour 1’impdt sur les successions. La statistique
de la fortune imposée ne distingue pas entre les personnes et les contribuables taxés
conjointement. Elle ne contient donc pas non plus d’informations sur la répartition,
liée au régime matrimonial, de la fortune entre les deux époux. Il n’est par conséquent
possible d’indiquer que le nombre de contribuables qui sont potentiellement concer-
nés par 'impdt sur les successions et non celui des personnes. Le nombre des per-
sonnes concernées pourrait étre plus élevé que celui des contribuables concernés,
parce que les personnes mariées constituent un seul contribuable, mais il pourrait aussi
étre plus faible, parce que la franchise de 50 millions de francs s’applique individuel-
lement a chaque personne. Par exemple, le contribuable pour lequel une fortune de
100 millions de francs est indiquée ne serait pas concerné par 1’imp06t sur les succes-
sions s’il regroupe deux personnes et que la fortune commune est répartie a parts
égales entre elles.

La taxation commune exerce deux effets opposés sur le substrat fiscal potentiel: pre-
miérement, la part des fortunes qui n’atteignent pas la franchise de 50 millions de
francs est plus importante que ne 1’indiquent les données fiscales, étant donné que
cette franchise est applicable a chacun des époux; deuxiémement, il est aussi possible
que pour les époux, taxés conjointement, la fortune soit plus souvent transmise par
héritage dans une période déterminée si les deux époux déceédent successivement.
Compte tenu de cette taxation commune des époux, 1’utilisation de données sur la
fortune imposée tend toutefois plutdt a se traduire par une surestimation des recettes
de I’imp06t sur les successions.

66 Cf. Piketty, T. (2001). Les hauts revenus en France au XX¢ siécle. Grasset, Paris.
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Relevé ad hoc de données individuelles

Dans le cadre de ses analyses en lien avec 1’impdt sur les successions, I’AFC a prié
les gouvernements cantonaux et les administrations fiscales cantonales de lui fournir
d’une part des données individuelles sur les contribuables ayant une fortune de plus
de 50 millions de francs et, d’autre part, des données individuelles sur les successions
de plus de 20 millions de francs. Les données devaient se rapporter a 2021, la dernicre
année pour laquelle I’AFC dispose de données de la statistique de la fortune imposée,
afin que des comparaisons entre les deux ensembles de données soient possibles. Au
total, 24 des 26 cantons ont donné suite a cette demande.

Les 24 cantons participants ont fourni des données individuelles sur les contribuables
dont la fortune nette est supérieure a 50 millions de francs; ces données comprennent
également des caractéristiques démographiques. Pour les présentes évaluations, ce
sont les fortunes nettes des contribuables qui constituent la variable essentielle. Selon
les cantons, les données comprenaient en outre des indications sur 1’état civil, la date
de naissance, les montants de ’imp6t de base pour les imp6ts sur le revenu et sur la
fortune, les dates d’arrivée et I’origine et précisaient si les contribuables avaient tou-
ché des dividendes partiellement imposés. Le tableau 1 montre les statistiques des-
criptives essentielles tirées de ce relevé ad hoc.

Tableau 1
Statistiques descriptives pour le relevé ad hoc
Variable Nombre de cantons ayant Nombre Moyenne arithmétique

fourni des données d’observations de la variable

Fortune nette 24 2347 192 millions
Revenu net 22 1814 3,04 millions
Age du titulaire du dossier 17 1591 65,2 ans
Imposition partielle
des dividendes 21 730 sur 2015 36,2 %
Arrivée d’un autre canton 16 716 sur 1425 50,2 %
Arrivée de I’étranger 16 236 sur 1425 16,6 %
Part aux recettes de 1’impdt
sur le revenu 21 3,1 %
Part aux recettes de 1’impdt
sur la fortune 22 26,7 %

Le tableau indique le nombre de cantons qui ont fourni des données exploitables pour répondre
aux différentes questions, le nombre d’observations qui peuvent étre évaluées pour la question
concernée et la moyenne arithmétique pour chaque variable. Pour les variables d’imposition
partielle des dividendes, arrivée d’un autre canton et arrivée de I’étranger, le nombre d’obser-
vations auxquelles la variable en question s’applique est en outre indiqué dans la colonne
nombre d’observations.

Source: Calculs propres fondés sur le relevé ad hoc.

11 faut noter que la plupart des cantons ont fourni des données incomplétes. Des infor-
mations de tous les cantons participants ne sont disponibles que pour un petit nombre
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des variables demandées. Quelques cantons n’ont pas fourni de données sur les con-
tribuables qui ne faisaient alors que I’objet d’une taxation provisoire et dont la fortune
nette se situait dans la plage pertinente; selon les informations que les cantons ont
données a I’AFC, il s’agit en tout de seize contribuables. Apparemment pour des mo-
tifs de confidentialité, d’autres cantons n’ont pas transmis les fortunes nettes effec-
tives supérieures a un milliard de francs mais les ont plafonnées & ce montant. Six
contribuables sont concernés. Ces mesures des cantons entrainent certaines restric-
tions pour I’interprétation des présentes évaluations. Il faut partir du principe que tant
le nombre de contribuables que leur fortune globale sont sous-estimés dans une me-
sure qui n’est pas connue mais qu’on peut supposer relativement faible.

A Pinstar des évaluations de la statistique de la fortune imposée pour 1’ensemble de
la Suisse, 1’évaluation du relevé ad hoc se fonde sur les valeurs fiscales cantonales,
qui sont souvent inférieures aux valeurs vénales. En outre, les administrations fiscales
cantonales ne disposent d’aucune information sur la répartition des biens entre les
époux taxés conjointement. Les données du relevé ad hoc comprennent des informa-
tions sur 39 contribuables imposés d’aprés la dépense. Ceux-ci ne sont pas pris en
considération dans 1’évaluation, étant donné que leur fortune n’est pas systématique-
ment recensée et évaluée et qu’ils ne figurent pas non plus dans la statistique de la
fortune imposée. Les évaluations ci-aprés ne tiennent pas non plus compte des im-
meubles et des établissements stables des contribuables assujettis de maniére limitée,
qui peuvent aussi étre soumis a un impdt sur les successions et les donations si leur
fortune mondiale excede la franchise.

Les cantons n’ont pas pu fournir suffisamment de données sur les successions pour
permettre des comparaisons intercantonales et une exploitation statistique. Les can-
tons ne gérant en général pas de données sur les successions pour lesquelles aucun
impdt sur les successions n’est dii (que ce soit parce que le canton ne connait pas cet
impot, ou parce que les héritiers en sont exemptés), le nombre de cas de successions
annoncés ne s’¢éléve finalement qu’a quelques dizaines. Les quelques observations que
les cantons ont transmises a I’AFC peuvent étre classées en deux catégories: certains
cantons ont transmis des informations sur les contribuables assujettis de maniére illi-
mitée dans le canton qui avaient recu une succession en 2021 alors que d’autres ont
communiqué des informations sur les successions qui étaient imposables dans le
canton, que les héritiers aient leur domicile dans le canton ou hors de celui-ci. Il
semble qu’il manque une infrastructure uniforme pour la saisie des successions dans
les cantons et il faudrait en créer une en cas d’instauration d’un impd6t fédéral sur les
successions.
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4.2.2 Estimation des tendances sur la base de la statistique
de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse
Figure 2
Evolution du nombre de contribuables assujettis de maniére illimitée
en Suisse dont la fortune nette est supérieure a 50 millions de francs,
de 2005 a 2021
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Source: Statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse, AFC.

D’apres les chiffres de la statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de
la Suisse, le nombre de contribuables assujettis de maniére illimitée en Suisse dont la
fortune nette est supérieure a 50 millions de francs est passé, compte tenu du modele
d’estimation, d’environ 760 en 2005 a environ 2520 en 2021 (fig. 2), soit une aug-
mentation d’environ 230 % en 16 ans. La valeur nominale de 50 millions de francs
étant utilisée chaque année, cette hausse refléte en partie 1’augmentation des prix.
Selon I’Office fédéral de la statistique (OFS), les prix généraux a la consommation
de 2021 n’excédaient ceux de 2005 que de 3,8 %. Les variations du niveau des prix
sont donc largement négligeables pour cette période.

La part de ce groupe dans le nombre total de contribuables a augmenté, puisqu’elle
s’établissait a 0,018 % en 2005 et a 0,049 % en 2021 (fig. 3). On peut donc estimer
que, pour la derniére année pour laquelle des données sont disponibles, un contri-
buable sur environ 2040 disposait d’une fortune nette de plus de 50 millions de francs.
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Figure 3

Evolution de la part estimée des contribuables assujettis de maniére
illimitée en Suisse ayant une fortune nette de plus de S0 millions de francs
par rapport au nombre total de contribuables assujettis de maniére illimitée,
de 2005 a 2021

Part de contrib. > 50 mio CHF en %

2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021
Année

Source: Statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse, AFC.

La figure 4 présente 1’évolution de la fortune nette totale des contribuables assujettis
de maniere illimitée dont la fortune nette est supérieure a 50 millions de francs. Cette
fortune nette totale s’est accrue de 300 % pendant la période sous revue, passant de
130 a 500 milliards de francs.

Etant donné que Iinitiative populaire prévoit une franchise de 50 millions de francs
pour les masses successorales, dans les estimations suivantes, ce montant est déduit
de la fortune de chaque contribuable assujetti de maniére illimitée pour déterminer le
substrat fiscal déterminant. En 2021, la fortune nette moyenne d’un contribuable ayant
une fortune nette de plus de 50 millions de francs s’inscrivait a plus de 200 millions
de francs. En moyenne, un peu moins d’un quart de la fortune nette des contribuables
de cette catégorie serait ainsi absorbé par la franchise prévue par I’initiative populaire.
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Figure 4
Evolution de la fortune nette estimée des contribuables assujettis
de maniére illimitée en Suisse dont la fortune nette est supérieure
a 50 millions de francs, avant et apreés la déduction de la franchise
de 50 millions de francs prévue par Dinitiative, de 2005 a 2021
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Source: Statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse, AFC.

Comme le montre aussi la figure 4, la fortune nette globale des contribuables assujettis
de maniére illimitée en Suisse ayant une fortune nette de plus de 50 millions de francs
s’élevait, en 2021, a quelque 380 milliards de francs aprés déduction de la franchise
de 50 millions de francs par contribuable. Le taux d’imp6t proposé par ’initiative ne
s’appliquant qu’au montant qui excede ces 50 millions, le taux d’impdt moyen sur la
fortune globale des contribuables dont la fortune nette est supérieure a 50 millions de
francs serait de 37,6 % (= 380 milliards de francs x 50 % / 506 milliards de francs).
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Figure 5

Evolution de la part estimée de la fortune nette des contribuables
assujettis de maniére illimitée en Suisse dont la fortune nette

est supérieure a 50 millions de francs par rapport a la fortune nette totale
de tous les contribuables assujettis de maniére illimitée, de 2005 a 2021

Part de la fortune contrib. > 50 mio CHF
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Source: Statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse, AFC.

Dans 1’ensemble, la part de la fortune nette des contribuables assujettis de maniére
illimitée en Suisse dont la fortune nette est supérieure a 50 millions de francs par rap-
port a la fortune nette totale de tous les contribuables assujettis de maniére illimitée
(cf. fig. 5) a progressé, passant d’environ 11,7 % en 2005 a 21,7 % en 2021.

4.2.3 Analyse des données du relevé ad hoc et
comparaison avec les résultats de la statistique
de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse

Comparaison avec la statistique de la fortune imposée pour |’ensemble de la Suisse

Selon les données fournies par les 24 cantons participants, le nombre total de contri-
buables ayant une fortune de plus de 50 millions de francs s’¢élevait, en 2021, a
2347 personnes, lesquelles possédaient une fortune globale de 450 milliards de francs.
Ces chiffres divergent de moins de 5 % des estimations réalisées pour les mémes
24 cantons sur la base de la statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la
Suisse. Si 1’on ne tient pas compte des deux cantons qui n’ont pas fourni de données
a I’AFC, il ressort des estimations fondées sur cette méme statistique que le nombre
des contribuables ayant une fortune nette de plus de 50 millions de francs est légére-
ment inférieur a 2300 (contre environ 2520 pour I’ensemble de la Suisse) et que ces
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contribuables possédent une fortune globale de quelque 470 milliards de francs
(contre un peu plus de 500 milliards de francs pour I’ensemble de la Suisse).

Conséquences sur les recettes fiscales: estimations avant les changements
de comportement

Deux groupes de contribuables ne sont pas pris en compte dans les analyses exposées
ci-apres: les contribuables imposés d’apres la dépense et les personnes assujetties a
I’imp6t de maniére limitée. En cas d’imposition d’aprés la dépense, la fortune n’est ni
recensée ni évaluée intégralement sur le plan fiscal. Les biens immobiliers et les éta-
blissements stables des personnes assujetties a I’impot de maniére limitée qui sont
domiciliées dans un autre canton ou a 1’étranger ne sont également pas pris en consi-
dération. Ces personnes peuvent toutefois étre elles aussi soumises a un imp06t sur les
successions lorsque la fortune déterminant le taux d’imposition excede la franchise.

Le relevé ad hoc fournit des informations sur 1’dge de 1591 contribuables en 2021.
Calculée par I’OFS, la probabilité de décéder dans les douze prochains mois et, par-
tant, de déclencher une procédure de succession peut donc étre déterminée pour ces
personnes®’.

D’aprés cette estimation, la probabilité de décés moyenne de tous les contribuables
ayant une fortune nette supérieure a 50 millions de francs est de 2,59 %. Dans le
groupe concerné, des contribuables relativement jeunes tendent a avoir une fortune
nette plus élevée. La probabilité estimée d’un héritage d’un franc de fortune nette
dépassant la franchise était donc relativement faible en 2021 pour les contribuables en
question (en moyenne 2,23 %). Les calculs reposant sur I’hypothése que tous les con-
tribuables potentiels sont des hommes, les probabilités de décés sont surestimées.

En considérant le relevé ad hoc pour I’année 2021, si I’on applique la probabilité de
décés estimée de 2,23 % a I’évaluation susmentionnée qui résulte de la statistique de
la fortune imposée, selon laquelle une fortune totale de 380 milliards de francs dépas-
serait le seuil de 50 millions de francs, le potentiel théorique de recettes fiscales s’ins-
crirait a 4,25 milliards de francs avant les changements de comportement, les
deux tiers revenant a la Confédération et un tiers aux cantons. Le tableau 2 indique
également la part supposée des personnes de moins de 65 ans et de plus de 65 ans dans
ces recettes potentielles. L’imposition pése «mécaniquement» sur la croissance de ces
recettes au fil du temps, car elle réduit la fortune dont les générations futures peuvent
hériter. Cet effet «mécanique» n’est pas considéré ci-apres, car son impact est moins
important que celui des changements de comportement probables.

Comme indiqué précédemment, le taux d’imposition moyen est inférieur au taux mar-
ginal d’imposition de 50 % en raison de la franchise. D’apres I’évaluation des données
individuelles fournies par les cantons, il s’établit & 37 % par franc de fortune nette. La
différence avec I’estimation susmentionnée basée sur la statistique de la fortune im-
posée pour I’ensemble de la Suisse (37,6 %) est donc minime. Cette valeur serait un
peu plus élevée si tous les cantons avaient déclaré la fortune nette effective de tous les
contribuables au lieu de la plafonner en partie a 1 milliard.

67 Les tables de mortalité peuvent étre consultées sur le site Internet de I’OFS:
www.bfs.admin.ch > Statistiques > Population > Naissances et décés > Espérance de vie
> Table de mortalité compléte annuelle (hommes), de 2013 a 2022.
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Si I’on calcule un taux d’imposition individuel pour chaque contribuable, puis la
moyenne arithmétique non pondérée de tous les taux d’imposition, on obtient un taux
d’imposition moyen de 22,2 %. Celui-ci est inférieur au taux d’imposition moyen par
franc de fortune, car la plupart des contribuables ayant une fortune supérieure a
50 millions de francs ne dépassent ce seuil que légérement, de sorte que seule une part
relativement faible de leur fortune serait assujettie a I’imp0ot sur les successions.

Tableau 2

Potentiel de recettes estimé avant les changements de comportement
et les recettes des autres impots

Contribuable disposant jusqu’a 65 ans plus de 65 ans
de > 50 millions de francs

Potentiel de recettes d’un imp6t

sur les successions 4250 400 3850
Recettes de I’imp6t sur le revenu
(cantons + communes) 1450 750 700
Recettes de I’impot sur la fortune
(cantons + communes) 2300 1250 1050
Recettes de I’'impot fédéral direct 400 210 190

Estimation du potentiel de recettes de l'impét fédéral sur les successions et les donations prévu
par linitiative, avant les changements de comportement, ainsi que des recettes de 'impét sur le
revenu et de 'impot sur la fortune pour les contribuables ayant une fortune supérieure a 50 mil-
lions de francs en 2021. Tous les chiffres sont indiqués en millions de francs.

Source: propres calculs basés sur la statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse
et sur le relevé ad hoc.

Les données des cantons concernant le montant simple des impdts sur le revenu et la
fortune, c¢’est-a-dire le montant d’imp6t déterminé selon le baréme fiscal avant I’ap-
plication des coefficients annuels, permettent d’estimer la part de ces contribuables
dans les recettes cantonales correspondantes. Pour ce faire, les montants d’imp6t
simples ont été multipliés par les coefficients du canton et de son chef-lieu. La somme
des montants d’impdt aprés application des coefficients a ensuite été déterminée par
canton pour tous les contribuables ayant une fortune nette supérieure a 50 millions de
francs. Les recettes des impdts sur le revenu et la fortune ainsi calculées pour ces
contribuables ont alors été mises en relation avec les recettes totales de ces imp6ts aux
niveaux cantonal et communal selon la statistique financic¢re de 1I’Administration fé-
dérale des finances. Seuls les cantons dont les données étaient complétes ont été pris
en compte.

Selon ces estimations, 3,1 % des recettes cantonales de 1’imp06t sur le revenu prove-
naient au total de contribuables ayant une fortune nette supérieure a 50 millions de
francs. Cette part varie toutefois fortement d’un canton a 1’autre, puisqu’elle est com-
prise entre 0,32 % et 26,4 %.

La part de ce groupe est plus ¢levée dans les recettes de I’impdt sur la fortune. Au
total, elle représente 26,7 % pour ’ensemble des cantons, ce qui semble plausible, car
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la part de la fortune de ce groupe était de 21,7 % selon 1’estimation susmentionnée.
La encore, la part des recettes de 1’impot sur la fortune liées a ce groupe varie forte-
ment d’un canton a I’autre (entre 5,8 % et 74,6 %).

Ces parts se traduisent par les recettes estimées de 1’imp6t sur le revenu et de I’impot
sur la fortune qui figurent dans le tableau 2. En 2021, les cantons et les communes ont
enregistré des recettes de 46,69 milliards de francs pour I’imp6t sur le revenu et de
8,70 milliards de francs pour I’imp6t sur la fortune®s. Il n’y a pas de données pour
I’impdt fédéral direct. On suppose ci-aprés que la part estimée de 3,1 % de I’impdt
cantonal sur le revenu pour les contribuables ayant une fortune supérieure a 50 mil-
lions de francs s’applique également. Les recettes provenant de I’impdt fédéral direct
des personnes physiques se sont élevées a environ 12,76 milliards de francs en 2021.

Conséquences sur les recettes fiscales: estimations aprés les changements
de comportement

Aper¢u des possibles changements de comportement

En ce qui concerne les changements de comportement induits par I’'impdt sur les suc-
cessions demandé dans I’initiative, il convient de se référer a 1’analyse réalisée par
Briilhart sur mandat de I’AFC ( «Bundeserbschaftssteuer gemiss der nitiative fiir
eine Zukunft>: Steuersubstrat und Verhaltensreaktionen»®). Cette analyse opére une
distinction entre les changements de comportement des personnes qui héritent, d’une
part, et des testateurs, d’autre part. Pour ce qui est des héritiers, on sait d’expérience
que I’obtention d’un héritage significatif se traduit par une réduction de leur taux d’oc-
cupation et donc des recettes fiscales liées au revenu du travail70. D’apres 1’analyse,
les testateurs peuvent réagir de trois manieres différentes a la mise en place d’un impot
sur les successions: ils peuvent adapter 1’accumulation de leur fortune, restructurer
cette derniére ou déménager et I’emporter avec eux.

L’analyse met 1’accent sur les déménagements comme changement de comportement
éventuel, car il y a de solides preuves scientifiques dans ce domaine. Ses valeurs sont
utilisées ci-aprés pour estimer les conséquences d’une émigration nette sur les recettes
fiscales de la Confédération, des cantons et des communes. La non-prise en compte
des autres changements de comportement ne signifie pas pour autant qu’ils n’existent
pas. Les résultats de recherche sont toutefois insuffisants pour pouvoir les quantifier.

Mobilité

Selon I’analyse, la littérature est unanime a ce sujet: une hausse du taux d’imposition
des successions de 10 points de pourcentage accroit 1’émigration nette des contri-

68  Les données de la statistique financiére sont disponibles a 1’adresse www.efv.admin.ch
> Thémes > Statistique financiére > Données > Données détaillées SF,

69 Consultable sous: www.estv.admin.ch > L’AFC > Politique fiscale > Etudes, rapports
et documents de travail en matiere de politique fiscale.

70 Cf. p. ex. Kindermann, F., Mayr, L., & Sachs, D. (2020). Inheritance taxation and wealth
effects on the labor supply of heirs. Journal of Public Economics, 191, 104127.
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buables concernés de 20 % (semi-¢lasticité = -2 %) a 40 % (semi-élasticité =—4 %)7L.
Les estimations réalisées dans les études sous-jacentes s’appuyaient sur des modifi-
cations plus faibles des taux d’imposition. On ignore donc dans quelle mesure les
résultats peuvent étre utilisés pour estimer la réaction a I’introduction d’un impét fé-
déral de 50 % sur les successions et les donations. Ces résultats laissent néanmoins
penser qu’un tel impdt inciterait un grand nombre de contribuables potentiellement
concernés, voire la plupart d’entre eux, a quitter le pays. Les études sous-jacentes a
I’analyse se référent a une émigration nette. Par conséquent, le déficit d’arrivées se
traduit implicitement par une émigration plus élevée dans les estimations.

L’AFC a calculé les probabilités de départ pour 2347 contribuables sur la base des
semi-¢lasticités de 1’analyse Briilhart et des données supplémentaires dont elle dispo-
sait grace au relevé ad hoc réalisé auprés des cantons. L’ampleur de la baisse des re-
cettes fiscales induite par les départs dépend dans une certaine mesure de leur évolu-
tion temporelle. Il convient de supposer que le recul documenté ci-aprés des recettes
probables de I’impot fédéral sur les successions et les donations résulte directement
de I’émigration. En revanche, la diminution supplémentaire des recettes existantes des
impdts sur le revenu et la fortune se renforce lorsque les contribuables potentiels quit-
tent le pays longtemps avant leur décés. Les semi-élasticités de 1’analyse Briilhart sont
appliquées ci-aprés au portefeuille de contribuables potentiels et a leur fortune. Une
variante dans laquelle seuls les plus de 65 ans réagissent par des départs et des arri-
vées, mais pas les plus jeunes, est également présentée’2.

Le taux d’imposition moyen, et non le taux d’imposition marginal de 50 %, joue un
role important dans la décision de déménager. Comme indiqué précédemment, il
s’inscrit a 37 %, mais varie trés fortement sur une base individuelle: il s’établit a
0,98 % pour un contribuable ayant une fortune nette de 51 millions de francs (1 mil-
lion x 50 % / 51 millions), mais a 47,5 % pour un contribuable dont la fortune nette
atteint 1 milliard de francs (950 millions x 50 % / 1 milliard). Si ’on multiplie les
taux d’imposition moyens individuels par les semi-€lasticités indiquées dans I’analyse
et I’on divise le résultat par 10, on obtient les probabilités de départ des contribuables
a partir des données du relevé ad hoc pour les limites inférieure et supérieure de la
plage de semi-¢lasticités mentionnée dans 1’analyse (-2 % et —4 %). Les valeurs dé-
passent 100 % pour de nombreux contribuables. Les probabilités ne pouvant étre su-
périeures a 100 %, les valeurs excédant ce plafond y sont ramenées.

La probabilité de départ moyenne estimée s’¢léve a 44,5 % pour une semi-¢élasticité
de -2 % et a 70,2 % pour une semi-élasticité de —4 %. Dans la variante opérant une

71 En ’espéce, ’analyse se référe spécifiquement aux études: Bakija, J. M., & Slemrod,
J. (2004). Do the rich flee from high state taxes? Evidence from federal estate tax returns ,
(No. w10645). National Bureau of Economic Research; Conway, K. S., & Houtenville,
A.J. (2003). Out with the old, in with the old: A closer look at younger versus older
elderly migration. Social Science Quarterly, 84(2), 309 a 328; Briilhart, M., & Parchet,
R. (2014). Alleged tax competition: The mysterious death of bequest taxes in Switzerland.
Journal of Public Economics, 111, 63—78; Moretti, E., & Wilson, D. J. (2023). Taxing
billionaires: Estate taxes and the geographical location of the ultra-wealthy.
American Economic Journal: Economic Policy, 15(2), 424 a 466.

72 Cf. Moretti, E., & Wilson, D. J. (2023). Taxing billionaires: Estate taxes
and the geographical location of the ultra-wealthy. American Economic Journal:
Economic Policy, 15(2), 424 a 466.
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distinction par ’age, la semi-élasticité et donc I’émigration nette liée a la mise en place
d’un impdt fédéral sur les successions et les donations est égale a zéro dans la classe
d’age des personnes de 65 ans et moins. Pour les plus de 65 ans, 1’émigration nette
s’inscrit a 44,2 % pour une semi-¢lasticité de —2 % et a 69,6 % pour une semi-¢élasti-
cité de —4 %. Toutefois, plus la fortune nette d’une personne assujettie a 1’impot est
¢levée, plus la probabilité de départ individuelle augmente.

En pondérant les probabilités de départ individuelles avec la fortune nette respective
supérieure a la franchise, on peut estimer la part du substrat fiscal qui pourrait étre
perdue en raison de 1’émigration. Selon les estimations de I’AFC, cette part représen-
terait 84,3 % du substrat fiscal concerné, ¢’est-a-dire de la somme totale de la fortune
dépassant la franchise, pour la limite inférieure des semi-élasticités citées dans 1’ana-
lyse et 97,6 % pour la limite supérieure. En supposant que seuls les plus de 65 ans
réagiraient a un imp6t fédéral sur les successions et les donations, la sortie nette de
leur fortune s’établirait a 83,2 % pour la limite inférieure des semi-élasticités et a
97,5 % pour la limite supérieure.

Si les semi-€lasticités se situent dans la fourchette mentionnée dans I’analyse, le mon-
tant résiduel des recettes estimées de 4,25 milliards de francs découlant de 1’impdt
fédéral sur les successions et les donations proposé par les auteurs de I’initiative
(cf. ch. 4.2.3 Conséquences sur les recettes fiscales: estimations avant les change-
ments de comportement) avant les changements de comportement serait compris seu-
lement entre 100 et 650 millions de francs aprés les changements de comportement.
Si seuls les plus de 65 ans réagissaient au sein de la fourchette citée dans I’analyse,
les recettes éventuelles se situeraient entre 500 millions et 1,05 milliard de francs.

Tableau 3

Estimation du potentiel de recettes apreés les changements de comportement
sans distinction par age

Scénario avec une semi-élasticité de —2 %, tous les contribuables

Recettes de I’imp0ot sur les successions 650
Réduction des recettes de I’imp6t sur le revenu (cantons + communes) -900
Réduction des recettes de I’impot sur la fortune (cantons + communes) -1650
Réduction des recettes de I’'impot fédéral direct -250
Solde -2150

Scénario avec une semi-¢lasticité de —4 %, tous les contribuables

Recettes de I’imp06t sur les successions 100
Réduction des recettes de I’imp6t sur le revenu (cantons + communes) -1200
Réduction des recettes de I’imp06t sur la fortune (cantons + communes) -2100
Réduction des recettes de I'impot fédéral direct -350
Solde -3550
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Estimation de la variation des recettes de différents types d’impots a la suite de l'introduction
de 'impot fédéral sur les successions et les donations proposé par ['initiative, apreés les change-
ments de comportement. Tous les chiffres sont indiqués en millions de francs.

Source: propres calculs basés sur la statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse
et sur le relevé ad hoc.

Le départ de nombreux contribuables entrainerait également une diminution des
recettes des impoOts existants sur le revenu et la fortune. Sil’on pondére les probabilités
de départ avec les montants d’imp6t acquittés du relevé ad hoc, on constate que
63,9 % des recettes de I’imp6t (cantonal et communal) sur le revenu et de I’imp6t
fédéral direct et 71,3 % des recettes de 1’impdt (cantonal et communal) sur la fortune
de ce groupe pourraient étre perdues pour une semi-élasticité de —2 %. Les parts
respectives pourraient méme s’établir a 84,4 % et a 89,4 % pour une semi-¢lasticité
de —4 %. Si seuls les plus de 65 ans réagissaient & un impdt fédéral sur les successions
et les donations, les recettes de I’impdt sur le revenu et de I’impo6t fédéral direct de ce
groupe pourraient reculer de 65,8 % et celles de I’impdt sur la fortune de ce groupe,
de 66,8 % pour une semi-¢lasticité de —2 % et de respectivement 86,9 % et 87,2 %
pour une semi-¢lasticité de —4 %.

Le tableau 3 présente une estimation des baisses de recettes apres les changements de
comportement, sans distinction d’age. Les montants estimés ci-dessus pour 1’impdt
sur les successions et les donations, a savoir entre 100 et 650 millions de francs qui
iraient aux deux tiers a la Confédération et pour un tiers aux cantons, s’accompagne-
raient toutefois de pertes de recettes pour les autres impots aux niveaux fédéral, can-
tonal et communal de I’ordre de 2,80 a 3,65 milliards de francs, la plupart de ces pertes
de recettes affectant les cantons.

Le tableau 4 propose une estimation des baisses de recettes si seuls les plus de 65 ans
décidaient de quitter le pays. Dans ce cas, les recettes attendues de 1’impdt sur les
successions et les donations seraient comprises entre 500 millions et 1,05 milliard de
francs selon la semi-élasticité, dont 400 millions proviendraient des moins de 65 ans.
Pour une semi-¢lasticité de —2 % parmi les plus de 65 ans, les cantons et les communes
enregistreraient des baisses de recettes des impdts sur le revenu et la fortune estimées
a environ 1,15 milliard de francs. Pour une semi-€élasticité de —4 %, ce montant est
estimé a 1,55 milliard de francs. Selon la semi-¢lasticité supposée, le recul des recettes
de I’imp06t fédéral direct pourrait osciller entre 100 et 150 millions de francs. Au final,
les baisses de recettes estimées pour ’ensemble des collectivités publiques s’inscri-
raient entre 200 millions et 1,2 milliard de francs en cas de départ des plus de 65 ans
uniquement.
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Tableau 4

Estimation du potentiel de recettes apreés les changements
de comportement avec distinction par age

Scénario avec une semi-¢lasticité de —2 %, plus de 65 ans

Contribuable disposant jusqu’a 65 ans plus de 65 ans
de > 50 millions de francs

Recettes de I’imp6t sur les successions 1050 400 650
Réduction des recettes de I’impot
sur le revenu (cantons + communes) —450 -450
Réduction des recettes de I’impot
sur la fortune (cantons + communes) =700 -700
Réduction des recettes de I’'imp6t
fédéral direct ~100 ~100
Solde —200 400 —600

Scénario avec une semi-¢lasticité de —4 %, plus de 65 ans

Contribuable disposant jusqu’a 65 ans plus de 65 ans
de > 50 millions de francs

Recettes de I’impdt sur les successions 500 400 100
Réduction des recettes de I’impot
sur le revenu (cantons + communes) -600 -600
Réduction des recettes de I’impot
sur la fortune (cantons + communes) -950 -950
Réduction des recettes de I’impot
fédéral direct -150 —-150
Solde —-1200 400 —1600

Estimation de la variation des recettes de différents types d’impots a la suite de I’introduction
de 'impot fédéral sur les successions et les donations proposé par linitiative, aprés les change-
ments de comportement. Tous les chiffres sont indiqués en millions de francs.

Source: propres calculs basés sur la statistique de la fortune imposée pour I’ensemble de la Suisse
et sur le relevé ad hoc.

Dans son analyse, Briilhart a réalisé ses propres estimations des conséquences finan-
cieres. Comme il se fondait sur les déces, il a di retenir des hypothéses concernant
le montant des impdts sur le revenu et la fortune et la période au cours de laquelle
ceux-ci ont été acquittés avant la succession. Les hypothéses retenues dans cette ana-
lyse indiquent globalement des conséquences financiéres de moindre ampleur. Con-
crétement, Briilhart estime le potentiel de recettes de 1’imp6t proposé par les auteurs
de I’initiative a un montant se situant entre 2,5 et 5 milliards de francs avant les chan-
gements de comportement. Il table en outre sur une émigration nette se situant dans
une fourchette de 49 & 74 % des personnes concernées par I’impot proposé, cette émi-
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gration étant liée a une sortie nette allant de 77 & 93 % du substrat fiscal concerné.
Il en résulterait des conséquences fiscales nettes pour les pouvoirs publics estimées
entre —0,7 milliard et +0,3 milliard de francs.

Les écarts entre les estimations s’expliquent principalement du fait que 1’analyse con-
sidére que les défunts ont quitté le pays 12 ans avant leur déces. Or, dans ses estima-
tions, I’AFC suppose un départ immédiat. Il ressort des données du relevé ad hoc
qu’apres un départ, 1 franc demeure en moyenne, selon les prévisions, encore prés de
40 ans dans la fortune des testateurs dans la variante sans distinction d’age. Par con-
séquent, les résultats de la variante dans laquelle seuls les plus de 65 ans quittent le
pays sont plus proches de ceux de ’analyse.

Comme indiqué précédemment, les personnes assujetties a 1’imp6t de maniére limi-
tée et les contribuables imposés selon la dépense ne sont pas pris en compte dans
ces estimations en raison des données disponibles. On ne sait pas si I’ajout de ces
deux groupes aprés les changements de comportement entrainerait une hausse ou une
baisse des recettes. Environ 4000 contribuables ont ét¢ imposés selon la dépense ces
derniéres années, mais on ignore le montant de leur fortune et combien seraient con-
cernés par I’imp6t sur les successions.

Le fait que des contribuables aient déménagé par le passé pourrait indiquer qu’ils sont
susceptibles de le faire de nouveau a I’avenir en raison de hausses d’impéts. A la suite
du relevé ad hoc, 16 cantons ont collecté des informations pour savoir si les contri-
buables avaient toujours résidé dans leur canton de domicile ou s’ils y avaient emmé-
nagé. D’aprés ces informations qui concernent un total de 1425 contribuables, 716 ar-
rivaient d’autres cantons (soit 50,2 %) et 236 (16,6 %) de 1’étranger. Seule une
minorité avait toujours habité dans le méme canton. La fortune nette moyenne des
contribuables venant d’autres cantons s’établissait a 176 millions de francs, tandis que
celle des personnes arrivant de 1’étranger ou ayant toujours résidé dans le canton était
respectivement de 213 millions de francs.

Activité entrepreneuriale

Outre les conséquences budgétaires directes, I’émigration peut avoir un impact défa-
vorable sur I’activité entrepreneuriale. Comme indiqué au ch. 4.1.2, la recherche ac-
tuelle révele que les entreprises sont souvent liquidées lorsque leurs propriétaires dé-
cident de déménager a I’étranger en raison de hausses d’impdts’3. La part des contri-
buables concernés qui exercent une activité entrepreneuriale peut étre estimée grace
aux données sur le recours a I’imposition partielle des dividendes. Au total, 21 cantons
ont fourni des renseignements correspondants: parmi les personnes assujetties a 1’im-
pot en 2015 pour lesquelles ces données sont disponibles, 730 (36,2 %) ont fait valoir
une imposition partielle des dividendes. Il convient de noter que toutes les entreprises
n’ont pas di verser des dividendes en 2021, de sorte qu’il devrait s’agir, dans le groupe
en question, d’une limite inférieure de la proportion de contribuables détenant une
participation supérieure a 10 % dans une entreprise. En moyenne, les contribuables

73 Cf. Jakobsen, K., Kleven, H., Kolsrud, J., Landais, C., & Mufioz, M. (2024). Taxing Top
Wealth: Migration Responses and their Aggregate Economic Implications (No. w32153).
National Bureau of Economic Research.
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soumis a une imposition partielle des dividendes ont une fortune nette plus élevée que
ceux qui n’y sont pas assujettis: soit 233 millions de francs contre 176 millions.

4.3 Conséquences pour la réalisation
des objectifs climatiques

Selon les auteurs de I’initiative, I’approche proposée engendrerait un produit annuel
d’environ 6 milliards de francs, qui pourrait étre utilisé pour les objectifs suggérés.
Les mesures supplémentaires ainsi réalisables contribueraient a accélérer la décarbo-
nation et a améliorer I’efficacité énergétique ainsi que la disponibilité des énergies
renouvelables pour les logements et la mobilité74. I1 faut cependant s’attendre a ce que
I’extension des subventions telle qu’elle est proposée par I’initiative s’accompagne
d’effets d’aubaine considérables (cf. ch. 2.1). En outre, le potentiel de recettes du nou-
vel impot a probablement été largement surestimé par les auteurs de I’initiative
(cf. ch. 4.2).

On ne saurait prédire avec certitude 1’impact que I’acceptation de I’initiative aurait sur
le volume des gaz a effet de serre émis en Suisse. Cet impact dépend fortement du
produit effectivement réalisé et des mesures concrétes de politique climatique qui se-
raient définies dans une loi. Enfin, les étapes liées a la modification des bases 1égales
qui sont nécessaires pour atteindre 1’objectif de zéro net sont inscrites dans la LCI, de
sorte que les mesures requises pour I’atteindre seront prises non seulement par la Con-
fédération, les cantons et les communes, mais également par les milieux économiques
et la population.

4.4 Compatibilité avec les obligations internationales
de la Suisse

L’initiative n’a elle-méme aucune influence sur les obligations internationales de la
Suisse.

Si elle était était acceptée, sa mise en ceuvre devrait toutefois tenir compte des con-
ventions contre les doubles impositions en vigueur pour I’imp6t sur les successions et
les donations (cf. ch. 2.3). En d’autres termes, ces conventions primeraient dans des
cas particuliers. De plus, si I’initiative était mise en ceuvre, les exigences de 1’ Accord
du 21 juin 1999 entre la Confédération suisse, d’une part, et la Communauté euro-
péenne et ses Etats membres, d’autre part, sur la libre circulation des personnes’s et
de la Convention du 4 janvier 1960 instituant 1’Association Européenne de Libre-
Echange (AELE)76 concernant le respect du principe de proportionnalité devraient
étre prises en compte.

74 Cf. https://initiative-pour-lavenir.ch > L’Initiative > Arguments.
75 RS 0.142.112.681
76 RS 0.632.31
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5 Conclusions

La Confédération et les cantons ménent déja une politique climatique active qui se
refléte dans différentes lois comprenant des mesures et garantissant leur financement.
Par exemple, la Suisse dispose, par la LCI, la loi sur le CO et la loi fédérale relative
a un approvisionnement en électricité slir reposant sur des énergies renouvelables, de
bases 1égales qui visent a décarboner le pays et a lutter contre le réchauffement clima-
tique. Une exigence fondamentale de I’initiative, selon laquelle la Suisse devrait agir
contre les changements climatiques, est donc déja satisfaite. La politique climatique
repose sur des incitations et des mesures d’encouragement ciblées et obligent notam-
ment les grands émetteurs, tels que les usagers de la route, les propriétaires fonciers
et I’industrie, a prendre leurs responsabilités. De plus, des moyens considérables sont
déja disponibles pour la politique climatique et la décarbonation: les mesures d’en-
couragement et de soutien en vigueur et celles qui s’ appliqueront dés 2025 fournissent
a la Confédération quelque 2 milliards de francs par an pour transformer le systéme
énergétique et lutter contre les changements climatiques, méme en tenant compte des
réductions éventuelles liées au programme d’allégement des finances fédérales.

L’initiative demande en revanche de transférer partiellement ou entierement le finan-
cement des mesures de protection du climat au 1 % le plus fortuné de la population en
prélevant un imp6t fédéral 1ié sur les successions et les donations. Cela affaiblirait
toutefois le principe du pollueur-payeur et réduirait les incitations a adopter un com-
portement plus respectueux du climat.

Par ailleurs, I’affectation du produit de I’'imp6t ne permettrait pas au financement
d’étre défini en fonction des ressources effectivement nécessaires a la politique cli-
matique, de sorte que I’argent des contribuables risquerait de ne pas étre utilis¢ de
maniére adéquate et efficace.

On estime qu’en Suisse, prés de 2500 contribuables ont une fortune supérieure a
50 millions de francs et seraient dés lors concernés par le nouvel imp6t. Ces personnes
disposent d’une fortune globale d’environ 500 milliards de francs. Le produit poten-
tiel théorique du nouvel imp6t fédéral proposé sur les successions et les donations
dépasserait donc les 4 milliards de francs. Les estimations relatives aux conséquences
financieres de I’initiative indiquent cependant que celle-ci pourrait se traduire au con-
traire, selon les circonstances, par des baisses de recettes significatives pour la Con-
fédération et les cantons. Selon I’analyse Briilhart, I’imp6t suggéré sur les successions
et les donations engendrerait dans tous les cas des changements de comportement tres
profonds. Sur la base des semi-élasticités de ’analyse Briilhart et des données fournies
par les cantons dans le cadre du relevé ad hoc, I’AFC estime que 85 % a 98 % du
substrat fiscal éventuel pourrait quitter le pays. Sur le potentiel de recettes théorique
de plus de 4 milliards de francs, il ne resterait alors qu’entre 100 et 650 millions de
francs aprées les effets migratoires, cette somme revenant aux deux tiers a la Confédé-
ration et a un tiers aux cantons. Dans le méme temps, ces nouvelles recettes devraient
étre mises en paralléle avec des baisses significatives au niveau des imp0ts existants
sur le revenu et la fortune, de sorte qu’au final, les pouvoirs publics pourraient méme
enregistrer un recul des recettes.

Dans I’ensemble, I’initiative diminuerait I’attrait de la Suisse comme lieu de résidence
des personnes fortunées, qui contribuent déja de maniere trés disproportionnée aux
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recettes publiques grace aux barémes progressifs des impdts sur le revenu et la for-
tune. En outre, elle ne prévoit aucun allégement pour la fortune affectée aux entre-
prises (capital d’exploitation et immobilisations corporelles), ce qui mettrait en péril
la continuité de la gestion entrepreneuriale et la planification de la reléve.

L’initiative est également défavorable du point de vue fédéraliste, car celle-ci porte
atteinte a I’autonomie financiére des cantons en prescrivant 1’utilisation des fonds et
en transférant partiellement a la Confédération la compétence en mati¢re d’imp6t sur
les successions et les donations. Les cantons recevraient certes une partie des recettes
potentielles grace a leur part au produit de ce nouvel impot, mais ces recettes seraient
liées. Par conséquent, les recettes fiscales librement disponibles diminueraient, car
I’imp6t fédéral réduirait le montant des successions et des donations. Par ailleurs, les
cantons seraient davantage mis sous pression pour contrecarrer les effets négatifs de
I’initiative sur le lieu d’implantation. Or, ces mesures auraient elles aussi des cofits,
notamment sous la forme de réductions de 1’impdt sur la fortune ou de dépenses sup-
plémentaires.

Le Conseil fédéral pense que I’impdt fédéral proposé sur les successions et les dona-
tions et I’affectation prévue posent probléme a plusieurs égards et ne répondent pas a
I’objectif. Il rejette donc I’initiative populaire.
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Schweizerische Eidgenossenschaft
Confédération suisse
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Arrété fédéral

relatif a I’initiative populaire fédérale

«Pour une politique climatique sociale financée de
maniére juste fiscalement (initiative pour I’avenir)»

du...

L’Assemblée fédérale de la Confédération suisse,

vu I’art. 139, al. 5, de la Constitution!,

vu I’initiative populaire fédérale «Pour une politique climatique sociale financée
de maniere juste fiscalement (initiative pour 1’avenir)» déposée le 8 février 20242,
vu le message du Conseil fédéral du 13 décembre 20243,

arréte:

Art. 1

I L’initiative populaire fédérale du 8 février 2024 «Pour une politique climatique so-
ciale financée de manicre juste fiscalement (initiative pour I’avenir)» est valable et
sera soumise au vote du peuple et des cantons.

2 Elle a la teneur suivante:

La Constitution est modifiée comme suit:

Art. 129a4 Impdt pour I’avenir

I La Confédération percoit un imp6t sur les successions et les donations des personnes
physiques en vue de construire et préserver un avenir digne d’étre vécu.

2 La Confédération et les cantons utilisent le produit brut de 1’imp6t pour lutter contre
la crise climatique de maniére socialement juste et pour permettre la transformation
de I’ensemble de 1’économie nécessaire a cet objectif.

RS 101

FF 2024 509

FF 2024 3216

Le numéro définitif du présent article sera fixé par la Chancellerie fédérale apres
le scrutin; celle-ci le déterminera en fonction des autres dispositions en vigueur de
la Constitution et procédera a I’adaptation dans I’ensemble du texte de Iinitiative.

T

2024-4024 FF 2024 3217


https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/2024/509/fr

Initiative populaire «Pour une politique climatique sociale financée FF 2024 3217
de maniére juste fiscalement (initiative pour 1’avenir)». AF

3 L’impot est fixé et levé par les cantons. Son produit brut revient pour deux tiers a la
Confédération et pour un tiers aux cantons. La compétence qu’ont les cantons de per-
cevoir un impdt sur les successions et les donations n’est pas affectée.

4 Le taux d’imposition est de 50 %. Une franchise unique de 50 millions est exonérée
sur la somme de la succession et de toutes les donations. L’ imposition commence dés
que la franchise est dépassée.

5 Le Conseil fédéral adapte périodiquement la franchise au renchérissement.

Art. 197, ch. 155
15. Dispositions transitoires ad art. 129a (Impét pour I’avenir)
1 La Confédération et les cantons édictent des dispositions d’exécution sur:

a. la prévention de I’évitement fiscal, en particulier en ce qui concerne les dé-
parts de Suisse, I’obligation d’enregistrer les donations et 1’exhaustivité de
I’imposition;

b. T'utilisation du produit brut de I’impdt pour soutenir la transformation écolo-
gique et socialement juste de I’ensemble de 1’économie, en particulier dans
les domaines du travail, du logement et des services publics.

2 D’ici I’entrée en vigueur des dispositions d’exécution législatives, le Conseil fédéral
édicte des dispositions d’exécution par voie d’ordonnance dans les trois ans qui sui-
vent 1’acceptation de I’art. 129a par le peuple et les cantons. Les dispositions d’exé-
cution s’appliquent rétroactivement aux successions et donations survenues apres
I’acceptation de 1’art. 129a.

Art. 2

L’Assemblée fédérale recommande au peuple et aux cantons de rejeter I’initiative.

Le numéro définitif de la présente disposition transitoire sera fixé par la Chancellerie
fédérale apres le scrutin.
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