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Subventionskennblatt

Steuerzuschiisse fir haushaltsnahe Dienstleistungen
und Handwerkerleistungen

1 |Grundziige

Zweites Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 23. Dezember
2002 (Hartz II) und Gesetz zur steuerlichen Forderung von Wachstum und Beschéfti-
gung (FordWachsG) vom 26. April 2006; § 35a EStG.

Eingefiihrt: | 2003/2006 | Zuletzt gedndert: 2006 |Befristung: keine

Subventionsvolumen aktuell: 1.075 Mio. € haushaltsnahe DL (2008)
2.185 Mio. € Handwerkerleistungen (2008)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Fir die Inanspruchnahme von haushaltsnahen Dienstleistungen auch in Form von
Beschéftigungsverhéltnissen sowie fiir die Inanspruchnahme von Handwerker-
leistungen jeweils dritter Anbieter wird eine Steuererméfligung gewéahrt. Die Forde-
rung erfolgt als ErmiBigung der Einkommensteuerschuld des die Leistung nach-
fragenden Haushalts.

Begilinstigte
Beglinstigt werden die Aufwendungen fiir Arbeitsleistungen bzw. Arbeitslohne fiir

Reinigungsdienste, Betreuungs- und Pflegeleistungen sowie fiir Renovierungs-, Erhal-
tungs- und ModernisierungsmalBnahmen in inldndischen Haushalten.

Dabei werden

- geringfiigige Beschéaftigungsverhiltnisse im Haushalt mit 10%, max. 510 € p.a.;

- sozialversicherungspflichtige Beschiftigungsverhéltnisse im Haushalt mit 12%,
max. 2.400 € p.a.;

- allgemeine Dienstleistungen selbstandiger Anbieter mit 20%, max. 600 € p.a.;

- Pflegeleistungen selbsténdiger Anbieter mit 20%, max. 1200 € p.a.;

- Handwerkerleistungen selbstédndiger Anbieter mit 20%, max. 600 € p.a.;

gefordert.

Zweck der Steuervergiinstigung

Geméil Subventionsbericht: Anreiz zur Schaffung von Beschiftigungsverhédltnissen in
Privathaushalten, Férderung von Arbeitspldatzen in Unternehmen, die hauswirt-
schaftliche Dienstleistungen anbieten, Starkung von Handwerk und Mittelstand sowie
Bekdmpfung der Schwarzarbeit in den jeweiligen Bereichen. Die Untersuchung
identifiziert vier dahinter stehende Ziele, die fir die Steuerermélligungen relevant
waren und sind.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der Malnahme

Noch gibt es keine belastbaren Daten tiber das Ausmall der Inanspruchnahme der
Foérderung, da die MaBnahmen noch nicht lange eingefiihrt sind. Ein Monitoring,
wonach einige Jahre nach Einfihrung der Manahmen Beschéaftigungs- und Preiswir-
kungen analysiert werden, ist unbedingt zu empfehlen.
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Uberpriifung des Subventionszwecks

Die Bekampfung von Schwarzarbeit und die Foérderung von Beschiftigung gering
qualifizierter Personen lassen sich 6konomisch grundsétzlich rechtfertigen. Anders
verhilt es sich mit dem Ziel der Forderung von Handwerk und Mittelstand. Hier
fehlen stichhaltige Argumente, die den staatlichen Eingriff rechtfertigen.

Instrumentelle Eignung

Von vier identifizierten Zielen konzentrieren wir uns in der Instrumenanalyse auf die
Hauptziele ,Beschdftigungsmoglichkeiten schaffen” und ,Schwarzarbeit reduzieren®,
wobei beide weitgehend konform gehen mit der Frage nach der Uberallokation von
Arbeit in der hiuslichen Produktion. Die weiteren genannten Ziele (,Hdusliche Pflege
und Betreuung fordern® und ,Gesellschaftliche Anerkennung steigern®) betrachten wir
als Sekundarziele, die ohne eigene Instrumentoptimierung ,, mitverfolgt” werden.

Zwischen legaler und illegaler Arbeit bzw. Eigenarbeit besteht ein Steuer- und Abga-
benkeil, der zu einer Grundverzerrung der Produktionstitigkeiten fithrt. Staatliche
Zuschiisse insbesondere im haushaltsnahen Bereich werden als prinzipiell geeignete
Instrumente angesehen, diesen Steuer- und Abgabenkeil zwischen legaler und illegaler
Arbeit zu verringern.

Grundsatzlich eignen sich die Steuerzuschiisse zur Umwandlung in Finanzhilfen.
Sofern dies nicht geschieht, sind die Leistungsprofile von Steuerzuschiissen bei der
Einkommensteuer solchen bei der Umsatzsteuer gegeniiberzustellen. Trotz der Defizi-
te hinsichtlich der horizontalen Fairness stellen sich die Einkommensteuerzuschiisse
als das fur Deutschland besser geeignete Instrument dar, weil sie die Steuerkeile
weitergehend verringern kénnen.

Bezuglich der Forderwiirdigkeit einzelner Leistungen werden klare Leitlinien formu-
liert und mit deren Hilfe die Bereiche — insbesondere viele Handwerkerleistungen und
als Mietnebenkosten abrechenbare Arbeiten — identifiziert, in denen eine Subventio-
nierung der Leistungen nicht sinnvoll ist, weil hier nahezu ausschlief3lich Mitnahmeef-
fekte auftreten.

Auch die Bereiche, in denen prinzipielle Forderwirdigkeit gegeben ist, werden mit
erheblichen Mitnahmeeffekten einhergehen. Der fiskalische Preis der Transformation
von Schwarzarbeit und Eigenleistungen in legale Beschiftigungsverhéltnisse im
niedrig qualifizierten Bereich ist damit von vornherein sehr hoch.

Wirkungen der Subvention

Ein Anstieg der Beschiftigung in privaten Haushalten weist darauf hin, dass die
Steuerbegilinstigung bei den haushaltsnahen Dienstleistungen eine zuvor nur latente
Nachfrage stimuliert hat.

Die Steuervergunstigung fur die Inanspruchnahme von Handwerkerdienstleistungen
zu Renovierungszwecken ist noch nicht lange in Kraft. In dem kurzen Betrachtungs-
zeitraum seit 2006 sind starke Preissteigerungen sowie leichte positive Beschéfti-
gungswirkungen zu beobachten, ein eindeutiger Zusammenhang zur Einfiihrung der
Steuervergiinstigung ist daraus jedoch nicht ableitbar.

Die Auswirkungen auf die Schattenwirtschaft sind naturgeméB schwierig zu quantifi-
zieren. Schitzungen zufolge hat die Steuerbegiinstigung im geférderten Bereich der
haushaltsnahen Dienstleistungen als auch des Handwerks zu einem Rickgang der
Schattenwirtschaft gefiihrt.
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3 |[Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention

In ihrer gegenwirtigen Ausgestaltung sind die Steuerzuschiisse des § 35a EStG
deutlich zu groBzigig hinsichtlich der forderfidhigen Leistungen. Besonders bei den
Handwerkerleistungen und bei der partiellen Erstattungsfiahigkeit von (Miet-)Neben-
kosten kann von nahezu 100% Mitnahmeeffekten ausgegangen werden.

Die Steuerzuschiisse nach § 35a EStG sind in der Gesamtsicht sehr ambivalent. In der
Theorie sind sie — wenn bei den richtigen Leistungen angewandt — gute Mafinahmen,
um den Steuer- und Abgabenkeil zwischen legaler und illegaler Beschéaftigung bzw.
Eigenarbeit zu verringern, die dadurch hervorgerufenen Verzerrungen zu mindern und
so einen Produktivitéatsfortschritt in der Volkswirtschaft zu bewirken. In der Praxis
bereitet die Umsetzung dieses Anspruchs jedoch viele Probleme in der instrumentellen
Abwicklung. Die schwerste Hypothek besteht in den absehbar hohen Mitnahmeeffek-
ten auch in vielen der Bereiche, die prinzipiell forderwirdig sind.

Empfehlungen

Die Steuerzuschiisse konnen und sollten den subventionspolitischen Leitlinien der
Bundesregierung folgend in direkte Finanzhilfen Gberfihrt werden.

Die primire Empfehlung ist, die begiunstigten Leistungen im Bereich der haushalts-
nahen Dienstleistungen und insbesondere der Handwerkerleistungen mit Hilfe des
entwickelten Kriterienkatalogs zu Uberpriifen und viele der aktuell forderfihigen
Leistungen wieder zu streichen.

Die empirischen Wirkungen der danach verbleibenden Férderungen sind so schnell wie
moglich zu ermitteln. Die Dringlichkeit der Datenbereitstellung durch die Finanzbe-
horden und der anschliefenden ¢konometrischen Analyse ist hoch, weil die Forder-
mabBnahmen aufgrund ihres groBBen Anteils an Mitnahmeeffekten fiskalisch recht teuer
sind. Gleichwohl miissen, notgedrungen, noch zwei bis drei Jahre Daten zusammenge-
tragen werden, um auch die realwirtschaftliche Wirkungsseite abbilden zu kénnen.

Forderungen, die Zuschiisse wegen des erwartbar hohen Anteils an Mitnahmeeffekten
géanzlich zu streichen, koénnten auf der gegenwirtigen Datenlage ebenfalls nicht
zurickgewiesen werden. In einem solchen Fall bote es sich u.U. an, die Zuschiisse in
einem kleinen Teilbereich der forderwiirdigen Leistungen fortzufiihren, um empirische
Gewissheit zur Tauglichkeit des Instruments zu erlangen.
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A. Die Aufgabe dieser Evaluierung

Wenn private Haushalte — direkt oder indirekt — als Arbeitgeber auftreten, steht der
Steuergesetzgeber automatisch vor einem Problem. Zunichst dréngt sich die traditio-
nelle Frage nach der Abgrenzung der privaten und der betrieblichen Sphére auf, die bei
unternehmerisch titigen Haushalten ein reiches Mall an einkommensteuerlichen
Detailabgrenzungen erforderlich macht. Die Frage der vorliegenden Studie jedoch ist
anders gelagert, denn hier geht es nicht um unternehmerisch titige, sondern um ganz
,hormale“ Haushalte und deren Nachfrage nach Arbeit. Liegen hier unausgeschopfte
Potentiale zur Bekidmpfung der hohen Arbeitslosigkeit unter niedrig Qualifizierten?
Oder konnte nicht zumindest die umfangreiche Schwarzarbeit, die private Haushalte
nachfragen, partiell in legale ,weille” Beschéiftigung uberfithrt werden?

Arbeitslosigkeit ist in vielen Féllen vorrangig ein Resultat mangelnder Qualifikati-
on. Schéatzungen gehen fiir Westdeutschland von einer Arbeitslosenquote unter unge-
lernten Arbeitnehmern von etwa 23, fiir Ostdeutschland gar von tiber 50% aus. Das IZA
und das DIW Berlin veranschlagen die Zahl der Arbeitslosen, die prinzipiell dem
Niedriglohnsektor zuzuordnen ist, auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP)
auf etwa zwei Millionen Personen. Beschéftigungschancen fur diese Menschen werden
vor allem in haushaltsnahen Beschéftigungen und Dienstleistungen gesehen. Allerdings
sind die Hiirden fir den Aufbau einer nennenswerten Beschéftigung in diesem Bereich
recht hoch — sowohl auf Anbieter-, wie auch auf Nachfragerseite.

Personen, die in diesem Bereich arbeiten kénnten, beziehen haufig Sozialtransfers,
die bei eigenem Hinzuverdienst stark gekiirzt werden. Solche hohen Transferentzugsra-
ten wirken wie hohe Steuersitze, d.h. die ,Anspruchsléhne, die gezahlt werden miss-
ten, damit es sich fiur die Beschéftigen netto Gberhaupt lohnt, zu arbeiten, sind recht
hoch. Dies bildet eine hohe Schwelle fiir den (Wieder-)Einstieg in den Arbeitsmarkt tiber
eine niedrig entlohnte Tatigkeit. Die Hartz-Gesetzgebung hat hier nur zum Teil Abhilfe
geschaffen. Aber auch auf Seiten der Nachfrager einfacher haushaltsnaher Tétigkeiten
gibt es Probleme. Die Einrichtung eines reguldren Arbeitsplatzes erscheint angesichts
einer nur wenige Stunden umfassenden Téatigkeit haufig recht aufwendig. Hohe Biiro-
kratie- und Transaktionskosten verbunden mit betréichtlichen Lohnnebenkosten in den
Fillen sozialversicherungspflichtiger Beschéftigungsverhéltnisse haben ebenfalls einen
negativen Einfluss auf die Dynamik des Marktes fir haushaltsnahe Beschiftigungen.
Daher wird die Nachfrage in diesem Markt sehr haufig durch illegale Beschiftigung
oder Eigenproduktion gedeckt bzw. bleibt die Nachfrage mangels Angebot unberiick-
sichtigt.

Unterdessen hat die Bundesregierung verschiedene steuerliche Regelungen einge-
fihrt, die zum Ziel haben, solche Dienstleistungen zu férdern. Dies geschah insbesonde-
re durch das ,Zweite Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt” (Hartz II),
mit dem ab dem 1.4.2003 bei Inanspruchnahme haushaltsnaher Dienstleistungen bzw.
der Schaffung haushaltsnaher Beschaftigungsverhiltnisse Steuerzuschiisse eingefiihrt

wurden. Durch eine erneute Anderung des betreffenden Paragraphen 35a im Einkom-
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mensteuergesetz (,Gesetz zur steuerlichen Forderung von Wachstum und Beschéfti-
gung®) hat die Bundesregierung 2006 die Steuervergiinstigungen fiir haushaltsnahe
Dienstleistungen weiter ausgebaut. Zum einen wurde der Hoéchstsatz fiir Pflege- und
Betreuungsleistungen erhoht, zum anderen wurde die steuerliche Vergiinstigung nun
auch fir Handwerkerleistungen fur Renovierungs-, Erhaltungs- und Modernisierungs-
malnahmen eingefiihrt.

Diese Steuerzuschiisse sollen mit dem vorliegenden Bericht einer ersten Evaluie-
rung unterzogen werden. Der Bericht vereint dabei die Arbeiten aus zwei separaten
Forschungsvorhaben, die im Auftrage des Bundesministeriums der Finanzen durchge-
filhrt worden sind. Die mit dem Gesetz zur steuerlichen Forderung von Wachstum und
Beschiftigung vom 26. April 2006 beschlossenen Zuschisse fir Handwerkerleistungen
(§ 3ba Abs. 2 Satz 2 EStG) zédhlen zu den zwanzig grofliten Steuerverglinstigungen in
Deutschland, sie stehen nach der abgeschafften, heute nur noch abgewickelten Eigen-
heimzulage an zweiter Stelle dieser Liste. Entsprechend werden sie im Rahmen des
Forschungsvorhabens 15/07 zur kompletten Evaluierung aller ,aktiven® Steuersubven-
tionen dieser Liste analysiert. Dagegen werden die zuvor mit dem ,Zweiten Gesetz fur
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® vom 23. Dezember 2002 eingefiihrten
steuerlichen Beglinstigungen fiur haushaltsnahe Dienstleistungen (§ 35a Abs. 2 Satz 1
EStG) nicht auf dieser Liste gefiihrt. Sie zdhlen auch nicht zu Steuerverginstigungen,
die tblicher Gegenstand des Subventionsberichts sind (Anlage-2-Vergiinstigungen).
Vielmehr werden sie im Subventionsbericht in der Anlage 3 aufgefiihrt, als ,sonstige
steuerliche Regelungen®, die ,nicht den Subventionen zugeordnet werden, aber subven-
tionsdhnliche Tatbestdnde darstellen.“! Diese Anlage-3-Vergunstigungen wurden im
Rahmen des separaten Forschungsauftrags fe 31/07 evaluiert.

Der vorliegende Bericht hat alle Steuerzuschiisse des § 35a EStG fiir haushaltsnahe
Dienstleistungen und Handwerkerleistungen zum Gegenstand. Sie werden zwar im
Subventionsbericht unterschiedlich benannt, gleichwohl ist § 35a EStG steuersystema-
tisch und 6konomisch eine zusammenhidngende Regelung. Entsprechend hat sich das

Bundesministerium der Finanzen entschieden, beide gleichzeitig evaluieren zu lassen.

Wie bei jeder Evaluierung einer staatlichen MafBnahme gilt das zentrale Interesse bei
den betrachteten Steuervergiinstigungen dem Gegenwert, der fiir das Geld des Steuer-

zahlers in Form einer Transferwirkung erreicht wird. Dabei steht zunéchst die Frage im

1 Mit dem 20. Subventionsbericht (2006) wurde diese seit lingerem schon nur noch historisch
erklarbare Unterscheidung zwischen Anlage 2 und Anlage 3 neu gefasst. Damit wird nun
nachvollziehbarer, wie die vom Stabilitdts- und Wachstumsgesetz (1967) gemeinte Ein-
schriankung auf Regelungen zur Beeinflussung der Wirtschaft heute in die Praxis umgesetzt
werden soll. Die Kriterien, nach denen diese Abgrenzung vorgenommen wird, sind durchaus
diskussionswiirdig; auf jeden Fall sind sie nur innerhalb der dem StabG zugeschriebenen
Zwiange verstandlich. Die Diskussion um modernere Subventionsbegriffe wird seit langem
gefihrt (vgl. z.B. Koch/Steinbriick 2003; Thone 2005; Bundestags-Drucksache 16/9610 v.
18.06.2008). Es jedoch ist nicht Aufgabe dieser Evaluierung, die Tauglichkeit des vierzig Jah-
re alten Berichtsauftrages fiir eine moderne Subventionspolitik und die Begriffsabgrenzun-
gen des Subventionsberichts zu untersuchen.
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Vordergrund, wessen Gegenwert betrachtet wird. Daraus leiten sich wiederum die
Erfolgsmalistabe ab. Naturlich kann der finanzielle Wert einer Subvention fiir den
Empféanger hier nicht herangezogen werden. Der letztlich giiltige MaBstab fiir jedwede
Bewertung einer Steuersubvention ist das Interesse der Allgemeinheit.

Das Allgemeininteresse kann, muss aber nicht zwingend mit dem gesetzlichen
Zweck einer Steuervergiunstigung zusammenfallen. Viele Subventionen moégen das
effektivste und effizienteste Instrument sein, dem Gemeinwohl mit einem bestimmten
Zweck zu dienen. Der schlechte Ruf von Subventionen rithrt aber daher, dass sie erwie-
senermallen auch sehr gut geeignet sein koénnen, Partikularinteressen zu bedienen.
Daraus folgt, dass die politischen Ziele einer spezifischen Steuerverginstigung, wie sie
vom Gesetzgeber definiert werden, nicht immer als letztgultige MaBstdbe angesehen
werden konnen. Selbstverstindlich sind die vom Gesetzgeber angestrebten Ziele fiir die
Evaluierung zentral. Sie dienen als erster, in vielen Fillen wichtigster, aber eben nicht
als letzter MalBstab fiir die Evaluierung des gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Gegenwerts der Steuersubventionen.

Im Ergebnis nutzen wir einen dreistufigen Mafistab: Als erstes untersuchen wir, ob
die betrachtete Steuervergiinstigung ihre eigenen gesetzlichen Zwecke erreicht. Zwei-
tens soll abgeschitzt werden, ob sie mit den Subventionspolitischen Leitlinien der
Bundesregierung vom Marz 2006 konform geht.2 Diese Selbstbindung der Bundesregie-
rung stellt zusétzliche Anforderungen an vertretbare Subventionen. Steuerverginsti-
gungen werden hier besonders kritisch gesehen. Drittens wird jede Steuersubvention im
Hinblick auf das Allgemeininteresse untersucht. Naturgemil} ist das keine einfache
Aufgabe, denn Gemeinwohl und o6ffentliche Wohlfahrt sind schwer fassbare Konzepte.
Alle Versuche, diese Idealtypen zu operationalisieren, sind zwangsldufig zu einem
gewissen Grad werturteilsbehaftet. Dieses potentielle Problem ddmmen wir ein, indem
wir einfache und praxisnahe Prinzipien ékonomischer Effizienz sowie horizontaler und
vertikaler Gerechtigkeit umsetzen. Zudem legen wir in diesen Fragen Wert auf hohe
Transparenz, so dass genutzte Ermessensspielrdaume offen gelegt werden.

Diese drei Analyseebenen miissen nicht zwangsldufig verschiedene Ergebnisse lie-
fern. Auch werden wir uns im Folgenden nicht immer explizit auf jede einzelne bezie-
hen. Die Unterschiede werden hauptsichlich dann relevant werden, wenn das Errei-
chen der Subventionsziele des Gesetzgebers allein nicht als Mallstab zur Bewertung

ausreichen kann.

Die Evaluierung der Beglnstigung von Handwerkerleistungen und ergidnzend haus-
haltsnaher Dienstleistungen folgt dem Analyserahmen des Evaluationsprojektes der
zwanzig groffiten Steuerverglunstigungen. Zunéchst beschreiben wir, wie die Steuerver-
glinstigungen funktionieren (Kapitel B). Der darauf folgende Abschnitt diskutiert kurz
den Umfang der Forderung (Kapitel C). Dann geben wir einen kurzen Abriss der bishe-

rigen, primir auslidndischen Erfahrungen mit dhnlich gelagerten steuerlichen Foérder-

2 Siehe 21. Subventionsbericht (2007), S. 9.
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maBnahmen (Kapitel D). Das Hauptkapitel E umfasst die eigentliche Evaluierung. Hier
geben wir zunéchst einen Uberblick iiber einige grundlegende 6konomische und steuer-
systematische Fragen, die fiir die Ratio der FordermalBnahmen zentral sind. Anschlie-
Bend werden die politischen Ziele und dahinter stehenden 6konomischen Rechtfertigun-
gen analysiert. Im nichsten Unterabschnitt diskutieren wir, ob das instrumentelle
Design der Begilinstigungen haushaltsnaher Dienstleistungen als ,beste verfiighare
Technik“ angesehen werden kann. Schliefllich nutzen wir ein breites Spektrum statisti-
scher Auswertungen, um die Wirksamkeit der MaBlnahmen einer ersten empirischen
Einschétzung zu unterwerfen. Da selbst die 2003 eingefiihrten Elemente der Foérder-
malnahme aus statistischer Perspektive noch nicht lange in Kraft sind, sind alle
Ergebnisse hier noch eher vorlaufig. Kapitel F zieht Schlussfolgerungen.

B. Die Forderung haushaltsnaher Dienstleistungen
und Handwerkerleistungen

Die gegenwirtige steuerliche Begilinstigung der Inanspruchnahme haushaltsnaher
Dienstleistungen wurde in zwei separaten Schritten etabliert, die auch teilweise unter-
schiedliche Zwecke reflektieren. Zunédchst wurden mit dem Zweiten Gesetz fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt vom 23. Dezember 2002 eine Reihe von haushalts-
wirtschaftlichen, pflegerischen und Betreuungsleistungen gegentiiber Privathaushalten
durch partiellen Abzug von der Einkommensteuerschuld des Leistungsnachfragers
begiinstigt. Diese zum dJahresanfang 2003 in Kraft getretene Steuerverginstigung
schlieBt locker — wenn auch in anderer Form und Dimensionierung — an den zum 31.
Dezember 2001 nach zwolf Jahren abgeschafften Sonderausgabenabzug fiir hauswirt-
schaftliche Beschaftigungsverhéltnisse an.

Gute drei Jahre spéater ist die bestehende Forderung deutlich ausgeweitet worden.
Mit dem ,,Gesetz zur steuerlichen Forderung von Wachstum und Beschéftigung® (Ford-
WachsG) vom 26. April 2006, das iiberwiegend zum 6. Mai 2006 in Kraft getreten ist, ist
eine Reihe von Handwerker- und Renovierungsleistungen in Privathaushalten férderfa-
hig gemacht worden. Zusammen bilden die beiden Fordermalinahmen den (neuen) § 35a
des Einkommensteuergesetzes: Steuerermdfigung bei Aufwendungen fiir haushaltsnahe
Beschdftigungsverhdlinisse und fiir die Inanspruchnahme haushaltsnaher Dienstleis-
tungen.

Die ab 2003 eingefiihrten Steuervergiinstigungen koénnen fir haushaltsnahe Be-
schdftigungsverhdlinisse und fur haushaltsnahe Dienstleistungen dritter Anbieter in
Anspruch genommen werden. Erstere werden
e mit 10 Prozent der Aufwendungen, hiochstens 510 Euro p.a., gefordert, wenn eine

geringfiigige Beschaftigung (,Mini-Job®) besteht (§ 35a Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 EStG),

oder
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e mit 12 Prozent der Aufwendungen, hochstens 2.400 Euro p.a., geférdert, wenn eine
nicht-geringfiigige, voll sozialversicherungspflichtige Beschiftigung besteht (§ 35a
Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 EStG).

Zu den begiinstigten Aufwendungen gehort der Bruttoarbeitslohn bzw. das Arbeitsent-

gelt (bei "Minijobs") und die vom Arbeitgeber getragenen Sozialversicherungsbeitrage,

die Lohnsteuer einschlielich des Solidaritidtszuschlages und der Kirchensteuer, die

Unfallversicherungsbeitrige, die an den Gemeindeunfallversicherungsverband abzu-

fihren sind und die Umlagen nach dem Aufwendungsausgleichsgesetz (U 1 und U 2).

Fir jeden vollen Monat, in dem die Voraussetzungen nicht vorliegen, sinken die

Hochstbetrige jeweils um ein Zwolftel.

Die Foérderung erfolgt als ErméaBigung der Einkommensteuerschuld des Arbeit ge-
benden Haushalts. Es handelt sich um nicht-erstattungsfihige Abzlige von der Steuer-
schuld, d.h. es erfolgt keine Netto-Auszahlung, wenn die ansonsten fillige Einkommens-
teuerschuld kleiner als der beglinstigte Hochstbetrag ist oder wenn im betreffenden
Jahr keine Einkommensteuerschuld besteht.

Haushaltsnah sind solche Tatigkeiten, die gewohnlich durch Mitglieder des privaten
Haushalts erledigt werden und in regelméBigen (kiirzeren) Abstédnden anfallen. Eine
haushaltsnahe Téatigkeit fihren damit durchweg im Haushalt eingesetzte Hilfsperso-
nen3 durch, wie zum Beispiel Hausmeister, Gesellschaftsdamen, Gartner und dhnliche.
Chauffeure, Sekretdre oder Leibwichter hingegen sind weder haushaltsnah noch
haushaltswirtschaftlich tatig (Erhard, 2007), ebenso wenig Hauslehrer oder Fitness-
trainer. Damit gehoren zu den Téatigkeiten, die im Rahmen eines begilinstigten Beschaf-
tigungsverhaltnisses ausgelibt werden kénnen, etwa der Einkauf und die Verarbeitung
von Verbrauchsgiitern, die Zubereitung von Mahlzeiten im Haushalt, die Pflege und
Reinigung der Wohnung des Steuerpflichtigen, Kleidungspflege und -reinigung, die
Gartenpflege sowie die Pflege, Versorgung und Betreuung von Kindern, kranken, alten
oder pflegebediirftigen Personen.

Bei den haushaltsnahen Dienstleistungen, die von einem selbsténdigen Dienstleister
oder von einer Dienstleistungsagentur erbracht werden, sollten der Einfachheit halber
drei Gruppen unterschieden werden, haushaltsnahe Dienstleistungen allgemeiner Art,
Pflege- und Betreuungsleistungen sowie Handwerkerleistungen.

(1) Mit 20 Prozent der Aufwendungen, héchstens 600 Euro p.a., werden allgemeine
haushaltsnahe Dienstleistungen gefordert (§ 35a Abs. 2 Satz 1 Halbsatz 1 EStG).
Hierunter fallen wiederum Leistungen, die gewohnlich durch Mitglieder des priva-

3 Werden diese Tatigkeiten (weiterhin) durch Mitglieder des Haushalts ausgeiibt, so konnen
sie nicht begilinstigt werden, da familienrechtliche Verpflichtungen grundsétzlich nicht Ge-
genstand eines steuerlich anzuerkennenden Vertrags sein konnen. Haushaltsnahe Beschéfti-
gungsverhéltnisse konnen demnach nicht zwischen in einem Haushalt zusammenlebenden
Ehegatten, zwischen Eltern und in deren Haushalt lebenden Kindern, zwischen Partnern ei-
ner eingetragenen Lebenspartnerschaft oder zwischen in einem Haushalt zusammenleben-
den Partnern einer nicht ehelichen Lebensgemeinschaft oder einer nicht eingetragenen Le-
benspartnerschaft begriindet werden (siehe BMF-Anwendungsschreiben zu § 35a EStG v.
26.10.2007).
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ten Haushalts erledigt werden kénnen. Die begilinstigten Arbeiten entsprechen im

Wesentlichen dem auch als haushaltsnahe Tdtigkeit geforderten Spektrum.

(2) Der Hochstbetrag fiir haushaltsnahe Dienstleistungen allgemeiner Art erhéht sich
bei Inanspruchnahme von hduslichen Pflege- und Betreuungsleistungen auf 1.200
Euro p.a. (§ 35a Abs. 2 Satz 1 Halbsatz 2 EStG). Begilinstigt sind — unter Einbezie-
hung der haushaltsnahen Dienstleistungen — weiterhin 20 Prozent der Aufwendun-
gen. Die Erhoéhung des Hochstbetrags setzt voraus, dass bei der gepfleg-
ten/betreuten Person eine der Pflegestufen I bis IIT im Sinne der §§ 14, 15 SGB XI
vorliegt oder Leistungen aus der Pflegeversicherung bezogen werden. Die erhéhte
SteuerermafBigung kann von der pflegebediirftigen Person selbst oder dem Angehd-
rigen in Anspruch genommen werden, der die entsprechenden Leistungen bezahlt.

(3) Zusiétzlich konnen nun ab dem Veranlagungsjahr 2006 auch Handwerkerleistungen
im privaten Haushalt begiinstigt werden, die bei Renovierungs-, Erhaltungs- und
ModernisierungsmalBnahmen anfallen und die haufig bzw. regular von Fachkriften
durchgefiihrt werden. Auch hier werden 20 Prozent der Aufwendungen, héchstens
600 Euro p.a., geférdert (§ 35a Abs. 2 Satz 2 EStG).

Die Forderung erfolgt jeweils, wie auch bei den haushaltsnahen Beschaftigungsver-
héltnissen, als Abzug von der Einkommensteuerschuld des Leistungsnachfragers.
Grundsatzlich sind in allen drei Féllen nur die Aufwendungen fiir Arbeitsleistungen
bzw. Arbeitsléhne begiinstigt sowie Fahrt- und Maschinenkosten und die anteilige
Umsatzsteuer. Nicht beglinstigt werden dagegen Materialien und sonstige im Zusam-
menhang mit der Leistung gelieferte Waren sowie die hierauf entfallende Umsatzsteu-
er. Die beglnstigten Arbeitskosten miissen dementsprechend in den Rechnungen der
Dienstleister gesondert ausgewiesen werden.

Die Regelungen zur Forderung haushaltsnaher Dienstleistungen ziehen eine Reihe
von Abgrenzungsfragen nach sich, die zum Teil notwendig werden, um die doppelte
steuerliche Berucksichtigung oder Beglnstigung bestimmter Leistungen zu unterbin-
den. Zu einem anderen Teil missen sehr préizise Spezifizierungen vorgenommen wer-
den, um einer allzu ,,groBziigigen“ Auslegung der gesetzlichen Bestimmungen vorzubeu-
gen bzw. um beglinstigte von nicht begiinstigten Leistungen klar zu trennen. Diese
Bestimmungen kénnen an dieser Stelle nicht in extenso wiedergegeben oder gar disku-
tiert werden. Wir wenden uns hier nur zwei im Rahmen der Evaluierung besonders
interessanten Abgrenzungsfragen zu.

Zunéchst einmal steht die steuerliche Begiinstigung von héuslichen Pflege- und
Betreuungsleistungen in einem gewissen Konkurrenzverhéltnis zu der steuerlichen
Anerkennung aullergewOhnlicher Belastungen aus der Pflege von nicht nur voriberge-
hend hilflosen Personen geméaf3 § 33b Abs. 6 EStG (Pflege-Pauschbetrag). Der Pauschbe-
trag von 924 Euro p.a. — gestaltet als ,traditioneller Abzug von der Steuerbemes-
sungsgrundlage — kann unter anderem nur gewéhrt werden, wenn der Steuerpflichtige
die Pflege entweder in seiner Wohnung oder in der Wohnung des Pflegebedirftigen
personlich durchfithrt. Dieser Pauschbetrag wurde im Jahr 2001, dem aktuellsten Jahr
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differenzierter Einkommensteuerstatistik, von rund 240.000 Steuerpflichtigen in
Anspruch genommen.#4

Das BMF-Anwendungsschreiben zum § 35a EStG (aktuell vom 26.10.2007) verdeut-
licht, dass die Inanspruchnahme dieses Pauschbetrags eine Beriicksichtigung der
Pflegeaufwendungen nach § 35a Abs. 2 EStG ausschliefit. Diese Bestimmung soll
Doppel- und Uberforderung verhindern, wirft aber gleichwohl Fragen auf.5 Beim Pflege-
Pauschbetrag geht es um die Anerkennung aullergewohnlicher Belastungen, die aus der
vom Steuerzahler personlich erbrachten Pflege gegentiiber einem hilflosen Angehérigen
resultieren, wihrend haushaltsnahe Dienstleistungen bei h&uslichen Pflege- und
Betreuungsleistungen nur dann beglinstigt sind, wenn sie von Dritten erbracht werden.
Familienmitglieder sind hier explizit ausgeschlossen. Das heil}t, zwei notwendigerweise
unterschiedliche Pflegeleistungen werden durch wechselseitigen Ausschluss in ein
Konkurrenzverhéltnis gesetzt. In der Praxis der héuslichen Pflege von Angehérigen
wird beides aber haufig — wahrscheinlich sogar regelméfig — komplementér auftreten;
nur in seltenen Ausnahmefillen diirfte tiber das Instrument des § 35a Abs. 2 Satz 1
Halbsatz 2 EStG héiusliche Vollpflege durch dritte Dienstleister gefordert werden.

Folglich werden Haushalte, die haushaltsnahe Pflege-Leistungen in nennenswertem
Ausmal in Anspruch nehmen, auf den Pflege-Pauschbetrag verzichten. Welcher Steuer-
liche Vorteil héher ausfillt, hdngt vom individuellen Grenzsteuersatz ab. Bei einem
Grenzsteuersatz von 30% — dieser wird inklusive Solidaritdtszuschlag bei 24.000/
48.000 Euro zu versteuerndem Jahreseinkommen erreicht — betréagt der wirtschaftliche
Vorteil des Pflege-Pauschbetrags rund 275 Euro; beim hochstmdéglichen Grenzsteuer-
satzé liegt dieser Vorteil bei 442 Euro im Jahr. Werden haushaltsnahe Pflege-
Dienstleistungen im jeweils flinffachen Ausmal} dieser Betridge genutzt, beginnt die 20-
prozentige Steuervergiinstigung des § 35a EStG attraktiver zu werden. Das Ergebnis ist
ein sehr interessantes, weil seltenes Phidnomen: Mit steigendem Einkommen steigt auch
der wirtschaftliche Verlust aus dem Verzicht auf den Pflege-Pauschbetrag. Indem die an
sich proportional wirkende Steuervergiinstigung fiir haushaltsnahe Dienstleistungen
einen regressiv wirkenden Sonderabzug verdriangt, kommt es zu einer Gesamtbegiinsti-
gung mit progressivem Verlauf. Bei h6herem Einkommen sinkt die Netto-Begiinstigung.
Die Wechselwirkung mit dem Pflege-Pauschbetrag wird analog dazu fihren, dass die
fiskalischen Mindereinnahmen netto niedriger ausfallen miissen als bei separater
Betrachtung.

Die zweite interessante Abgrenzungsfrage bezieht sich auf die Unterscheidung der
haushaltsnahen Dienstleistungen allgemeiner Art (§ 35a Abs. 2 Satz 1 Halbsatz 1 EStG)
und der Handwerkerleistungen fiir Renovierungsleistungen (§ 35a Abs. 2 Satz 2 EStG).

4 Errechnet mit Hilfe des Scientific Use-File zu FAST2001.

5  Auf die interessante steuersystematische Frage, wie eine Steuersubvention (§ 35a) und eine
Regel, die explizit keine Subvention ist (§ 33b), substitutiv gestaltet sein kénnen, wird hier
nicht eingegangen.

6 Fur Einkommen, auf die § 32a Abs. 1 Nr. 5 EStG (,Reichensteuer”) zur Anwendung kommt

liegt der Grenzsteuersatz bei Beriicksichtigung des Solidarzuschlags bei 47,8%. Vgl. auch
Abbildung 2 unten.
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Da beide Steuerverglinstigungen komplementér sind, miissen die begtinstigten Leistun-

gen untereinander genau abgegrenzt werden, um Doppelférderungen einzelner Tétig-

keiten zu vermeiden. Auch die Abgrenzung der begtunstigten von den nicht begiinstigten

Leistungen wird im Kontext der vorliegenden Evaluierung noch von Interesse sein.

Es liegt auf der Hand, dass eine klare Unterscheidung zwischen den beiden Beglins-
tigungen anhand des Kriteriums ,,Wird ublicherweise von Haushaltsmitgliedern erle-
digt“ bzw. ,,Wird tblicherweise von ausgebildeten Fachkriften erledigt® unmoglich ist.
Zu unterschiedlich sind individuelle Geschicklichkeit bzw. das Selbstvertrauen der
einzelnen Steuerblrger in der handwerklichen Hausarbeit. Wie wir noch sehen werden,
ist diese Unterscheidung als Daumenregel jedoch sehr wertvoll fiir die Betrachtung der
allgemeinen Ratio dieser Subventionen. Dennoch war der Gesetzgeber gut beraten, die
Unterscheidung nicht zum expliziten Kriterium zu machen, sondern Reinigungs- und
Pflegeleistungen auf der einen Seite, Renovierungs-, Erhaltungs- und Modernisie-
rungsmafBnahmen auf der anderen Seite zu berilicksichtigen — gleichgtltig, ob sie
gewohnlich durch Mitglieder des privaten Haushaltes oder durch Fachkréfte durchge-
fithrt werden.

Gerade bei den Handwerkerleistungen kann dies nur noch mit einer enumerativen
Losung bewiltigt werden, die nur durch das gemeinsame Band zusammengehalten
wird, dass es sich nicht um MaBnahmen im Rahmen eines Neubaus und nicht um
MaBnahmen handeln darf, die raumlich aullerhalb von Haus und Garten stattfinden.
Die konkrete Abgrenzung gegeniber den nicht begiinstigten Leistungen erfolgt durch
eine Auflistung der beglinstigten Leistungen (nach BMF-Anwendungsschreiben vom
26.10.2007):

e Arbeiten an Innen- und Aullenwénden,

e Arbeiten am Dach, an der Fassade, an Garagen, o0.4.,

e Reparatur oder Austausch von Fenstern und Tiren,

e Streichen/Lackieren von Tiuren, Fenstern (innen und aullen), Wandschréinken,
Heizkorpern und -rohren,

o Reparatur oder Austausch von Bodenbeldgen (z.B. Teppichboden, Parkett, Fliesen),

e Reparatur, Wartung oder Austausch von Heizungsanlagen, Elektro-, Gas- und
Wasserinstallationen,

e Modernisierung oder Austausch der Einbaukiche,

e Modernisierung des Badezimmers,

e Reparatur und Wartung von Gegenstianden im Haushalt des Steuerpflichtigen (z.B.
Waschmaschine, Geschirrspiiler, Herd, Fernseher, Personalcomputer und andere
Gegenstiande, die in der Hausratversicherung mitversichert werden kénnen),

e MabBnahmen der Gartengestaltung,

o Pflasterarbeiten auf dem Wohngrundstiick,

e Aufwendungen zur Uberprifung von Anlagen (z.B. Gebiihr fir den Schornsteinfeger
oder fur die Kontrolle von Blitzschutzanlagen),

¢ Handwerkliche Leistungen fur Hausanschlisse (z.B. Kabel fur Strom oder Fernse-

hen), soweit die Aufwendungen die Zuleitungen zum Haus oder zur Wohnung
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betreffen; Aufwendungen im Zusammenhang mit Zuleitungen, die sich auf 6ffentli-

chen Grundstiicken befinden, sind nicht begiinstigt.

Mit dem BMF-Anwendungsschreiben zum § 35a EStG vom 26. November 2006 wurde
erstmals bestédtigt, dass die Steuersubventionen fiir Handwerkerleistungen auch von
Mieterhaushalten mit Blick auf deren Nebenkostenabrechnung in Anspruch genommen
werden kann. Diese im Gesetzeswortlaut angelegte Interpretation wurde zum Teil mit
einer gewissen Uberraschung aufgenommen. Es kann auch durchaus bezweifelt werden,
ob diese Auslegung vom Gesetzgeber so gemeint war.

Doch diese Frage sei dahingestellt. Offensichtlich ist, dass sich im Anschluss an die-
ses Schreiben eine fein differenzierte Ratgeberliteratur entwickelt hat zu dem Fragen-
komplex, welche dieser Leistungen und der allgemeinen haushaltsnahen Dienstleistun-
gen in welcher Form innerhalb von Wohneigentumsgemeinschaften bzw. zwischen
Vermietern und Mietern verteilt werden kénnen. Hierauf kann hier nicht im Detail
eingegangen werden. Im Ergebnis ist allerdings zu erwarten, dass mittelfristig jeder
steuerpflichtige Mieterhaushalt und jeder steuerpflichtige Haushalt mit partiellem
Gemeinschaftseigentum an einer Immobilie — wie es bei Eigentumswohnungen die
Regel ist - seine Nebenkostenabrechnung zu einem Teil iiber § 35a EStG abwickeln
wird. Angesichts der Anzahl von allein rund 22 Millionen Mieterhaushalten in Deutsch-
land (2006) ist offensichtlich, dass ein erheblicher administrativer Aufwand bei Steuer-

bilirgern und —verwaltung entstehen wird.

C. Umfang der Subventionen

Die verschiedenen Teilbegiinstigungen des § 35a EStG sind noch nicht lange in Kraft, so
dass Angaben zum fiskalischen Volumen der Begiinstigung noch stark von Schiatzungen
und den dahinter stehenden Wirkungserwartungen beeinflusst sind. Bei der Betrach-
tung der aktuellen Volumina und Verteilung der Begilinstigungen (Abbildung 1) wird
sehr schnell deutlich, dass die Inanspruchnahme von hauhaltsnahen Handwerks- und
Dienstleistungen massiv dominieren wird. Im 21. Subventionsbericht schétzt das BMF
fir das Jahr 2008 fiir § 35a EStG ein Gesamtvolumen von 3,26 Mrd. Euro. Davon
entfallen 67 Prozent allein auf die Beglinstigungen fir Renovierungsaufwand; mit 2,185
Mrd. Euro wird damit § 35a Abs. 2 Satz 2 EStG zur zweitgréBten deutschen Steuersub-
vention nach der abgeschafften und in den Zahlungen degressiv auslaufenden Eigen-

heimzulage.
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Abbildung 1: Volumen der Steuervergiinstigungen fiir haushaltsnahe
Dienstleistungen und Renovierungsaufwand 1995-2008

Auch die Beguinstigung fir allgemeine haushaltsnahe Dienstleistungen, die von Dritten
bezogen werden (§ 35a Abs. 2 Satz 1 Halbsétze 1 und 2 EStG), wird fir 2008 auf 965
Mio. Euro geschitzt, 30 Prozent des Gesamtvolumens von § 35a EStG. Damit wiirde
diese Steuervergiinstigung allein immerhin noch auf den zehnten Platz der grofiten
Steuervergiinstigungen kommen — wenn sie nicht als ,,Anlage 3-Regelung® von dieser
Liste ausgeschlossen wére.”

Demgegentiber fillt das Begilinstigungsvolumen bei den haushaltsnahen Beschéfti-
gungsverhéltnissen sehr niedrig aus. Bei der Beschéftigung von Minijobbern geht man
aktuell von einem Steuerausfall von 90 Mio. Euro im Jahr aus (2,8% von § 35a), die
regular sozialversicherungspflichtigen Beschéftigungsverhéltnisse bleiben bei rund 20
Mio. Euro (rund 0,6% von § 35a). Den haushaltsnahen Beschéaftigungsverhiltnissen fallt
damit in der Erwartung der Bundesregierung nur ein recht geringes Gewicht zu. IThre
Aufnahme in den Beglinstigungskatalog von § 35a EStG diirfte sich damit vor allem aus
dem — sehr berechtigten — Ansinnen erkldren, alle schuldrechtlichen Konstruktionen
der Erbringung von haushaltsnahen Dienstleistungen (ungefihr) gleich zu behandeln.
Die Erwartung, dass private Haushalte auf Grundlage dieser Forderregel im grofleren
Ausmale zu Arbeitgebern werden, wird aber offensichtlich nicht gehegt.

Angesichts der enttduschenden Bilanz fiir das vorangegangene Steuerinstrument in
diesem Bereich, den Sonderausgabenabzug fiir hauswirtschaftliche Beschaftigungsver-
héaltnisse (§ 10 Abs. 1 Nr. 8 EStG aF), ist eine niichterne Erwartung auch durchaus
angemessen. In Abbildung 1 sind die letzten Jahre des oft als ,Dienstmadchenprivilegs®

7 Siehe Diskussion in Abschnitt A oben.

-109 -



Evaluierung der Steuerzuschiisse fiir haushaltsnahe Dienstleistungen und Handwerkerleistungen

geschméhten Abzugs von der Bemessungsgrundlage geschildert, der ebenfalls die
Privathaushalte als Arbeitgeber stirken sollte. Der Sonderausgabenabzug wurde in den
Veranlagungszeitraumen von 1990 bis 2002 gewidhrt. Wie deutlich wird, kam seine
Wirkung nicht tiber 45 Mio. Euro im Jahr hinaus (auch nicht in den Jahren vor 1995).

Diese recht kontinuierliche Entwicklung des Sonderausgabenabzugs ist aber auch
der Tatsache geschuldet, dass in Abbildung 1 jeweils die jingsten verfiigharen Volu-
menschéitzungen aufgenommen sind. Der im Zwei-Jahres-Turnus erscheinende Subven-
tionsbericht schildert jeweils vier Haushaltsjahre, womit jedes einzelne Jahr zweimal
auftaucht. Betrachtet man nun beim Abzug fur hauswirtschaftliche Beschéftigungsver-
héltnisse nicht die jiingeren, sondern jeweils die dlteren Schéatzungen, so kommt deut-
lich mehr Bewegung in das Volumen. So wurde urspriinglich (13. und 14. SB) fir die
Jahre 1990 bis 1994 jeweils mit Steuermindereinnahmen von 225 Mio. DM kalkuliert.
Ab dem 15. Subventionsbericht wurden dann fir die Zeit von 1993 bis 1996 nur noch
80 Mio. DM Mindereinnahmen geschétzt. Diese Schéatzung wurde mit dem 16. SB fir
1995 und 1996 bestatigt, fur 1997 und 1998 wurde dann aber jeweils mit 330 Mio. DM
Steuermindereinnahmen gerechnet. Diese Anderung kam zustande, da mit dem Veran-
lagungszeitraum der Sonderausgabenabzug von 12.000 auf 18.000 DM erweitert wurde
und weil zugleich die Bedingungen der Inanspruchnahme erleichtert wurden. Dieser
Wirkungsoptimismus hielt sich aber nicht lange. Der 17. SB (1999) schétzte fur 1997-
1998 jeweils nur 90 Mio. DM, trotz der Erweiterung und Verbesserung. Diese
90 Mio. DM (rd. 45 Mio. €) wurden dann als Schétzung bis zum letzten Jahr 2001
beibehalten.

Die Entwicklung dieser Schiatzungen tiber die Jahre hinweg illustriert deutlich, dass
Schatzungen des fiskalischen Volumens von Steuervergiinstigungen — und das heif3t
naturlich auch, ihrer Akzeptanz und ihres Erfolges bei den Steuerzahlern — im Bereich
der Leistungs- und Arbeitsnachfrage privater Haushalte mit erheblichen Unsicherhei-
ten behaftet sein kénnen. Gerade bei neuen oder aktuell reformierten Subventionen
spielen die Wirkungserwartungen eine enorm grof3e Rolle. Insofern sind auch die in
Abbildung 1 dargestellten Volumina der aktuelle MaBlnahmen noch mit groBem Vorbe-
halt zu betrachten. Gerade bei neuen Subventionen fir Handwerkerleistungen wird sich
erst spiter herausstellen, ob das tatsidchliche Volumen dem geschéitzten ungefihr ent-

spricht oder ob es deutlich héher oder niedriger ausfallen wird.

D. Erfahrungen aus dem européiischen Ausland

Die staatliche Forderung haushaltsnaher Dienstleistungen wird bereits in einigen
Liandern Europas praktiziert. Auf die Erfahrungen dieser Lander soll in Form eines
knappen Uberblicks eingegangen werden. Handwerkerleistungen fiir Reparaturarbeiten
im Privathaushalt hingegen waren bislang in kaum einem anderen Staat steuerlich
absetzbar, werden jedoch von einigen Lindern durch reduzierte Mehrwertsteuersitze
gefordert.
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Durch die Richtlinie 1999/85/EG wurde den EU-Mitgliedstaaten im Oktober 1999
die Moglichkeit eingerdumt, auf arbeitsintensive Dienstleistungen (sowohl haushalts-
nahe Dienstleistungen als auch Reparaturarbeiten) versuchsweise einen erméBigten
Mehrwertsteuersatz anzuwenden.® Die Erfahrungen der Mitgliedstaaten wurden 2003
in einem Bericht der Kommission evaluiert. Die Kommission konnte zu diesem Zeit-
punkt keine haltbaren Beweise dafiir finden, dass die Reduzierung der Mehrwertsteuer-
sétze zu einem Anstieg der Beschiftigung gefiihrt hat. Dies bestétigt eine Studie von
Copenhagen Economics, die die gleiche Thematik behandelt. Dort wird jedoch darauf
hingewiesen, dass Firmen, die wissen, dass die reduzierte Mehrwertsteuer nur tempo-
rar eingefiihrt wird, ihre Produktionskapazitidt nicht ausweiten wiirden, sofern dies
zeit- und kostenintensiv ist (Copenhagen Economics 2007). Den Preiserhebungen der
Mitgliedstaaten zufolge wurde die Mehrwertsteuerreduktion weiterhin nie in vollem
Umfang auf die Verbraucherpreise Uberwélzt. Das heilit, ein Teil der Steuersatzsen-
kung erhéht die Gewinnspanne der Dienstleister (KOM 2003). Auch die erfolgreiche
Einddmmung der Schattenwirtschaft, die als zweites Ziel der experimentellen Reduzie-
rung des Mehrwertsteuersatzes galt, konnte anhand der Erfahrungen der Mitgliedstaa-
ten nicht bestatigt werden (KOM 2003).

Mafinahme 1: Steuervergiinstigung fiir haushaltsnahe Dienstleistungen (2003) und
Erweiterung der Forderung im Bereich der Pflegeleistungen (2006)

In Schweden konnen private Haushalte 50% der Ausgaben fiur haushaltsnahe
Dienstleistungen bis zu einem Maximalbetrag von ca. 10.900 € pro Person steuerlich
geltend machen. Voraussetzung ist, dass der Dienstleistungsanbieter als Unternehmen
steuerlich erfasst und nicht eng mit dem Dienstleistungsnehmer verwandt ist. Der
Unterschied zum deutschen Modell liegt darin, dass die Leistung von der Bemessungs-
grundlage und nicht von der Steuerzahllast abzugsfihig ist. Bei einem Einkommens-
teuersatz von 40% entspricht die steuerliche Forderung in der Hohe dem deutschen
System (20% des Wertes der Dienstleistung werden erstattet), jedoch ist der jahrlich
maximale Rickerstattungsbetrag in Schweden deutlich héher. Evaluationen zum Erfolg
der MaBnahme gibt es noch nicht, da die steuerliche Vergilinstigung erst Mitte 2007
eingefiihrt wurde. Die schwedische Regierung rechnet jedoch mit einem Anstieg der
Nachfrage um 25% und plant bereits eine Erweiterung fiir 2008 (Eichhorst 2007).

Im Rahmen des 1994 eingefihrten HomeService Programms werden in Ddnemark
staatliche Zuschiisse an Unternehmen, die haushaltsbezogene Dienstleistungen anbie-
ten, gewahrt. 1997 wurde das bestehende System dahingehend geandert, dass Haushal-

ten die direkte Subvention nicht mehr pro in Anspruch genommene Stunde, sondern als

In Deutschland wire die Einfiihrung eines erméfigten Steuersatzes auf diese Dienstleistun-
gen EU-rechtlich derzeit nicht moéglich, da kein entsprechender Antrag auf Teilnahme an
dem Experiment , Arbeitsintensive Dienstleistungen” gestellt wurde. Die Finanzminister der
EU haben die Geltungsdauer des Experiments bis zum 31.12.2010 verlangert, interessierte
Mitgliedstaaten héitten bis zum 31.03.2006 einen entsprechenden Antrag auf Teilnahme an
dem Experiment stellen miissen. Aus Zweifel an der Wirksamkeit dieser Steuervergunsti-
gungen hat die Bundesregierung davon abgesehen, an dem Experiment teilzunehmen.
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prozentualer Zuschuss zur Gesamtrechnung gewdhrt wurde, um die Produktivitit in
den Vordergrund zu stellen (Copenhagen Economics 2007). Bis 2004 subventionierte der
Staat ca. 50% der Kosten pro Dienstleistungsstunde. 1998 nutzte im Durchschnitt jeder
achte Haushalt das Forderprogramm. Eine Gesetzesreform im Jahr 2004 schrinkte das
Programm stark ein — der Lohnkostenzuschuss wurde auf 40% und pro Firma auf
maximal ca. 800 € pro Quartal reduziert; die Art der geférderten Dienstleistungen
umfasste nur noch Reinigungsarbeiten; Familien mit Kindern sowie Menschen unter 65
Jahren wurden vom Programm ausgeschlossen. Die Zahl der registrierten Dienstleis-
tungsanbieter hat sich seitdem fast halbiert, Subventionen sind von ca. 94 Mio. € (2000)
auf rund 11 Mio. € jahrlich geschrumpft (FEichhorst 2007). Statt einer grol angelegten
staatlichen Foérderung im Rahmen des HomeService Programms werden seit 2004
andere Instrumente zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit herangezogen. Unter dem
Motto ,Fair play“ versucht die dénische Regierung die Schwarzarbeit durch starkere
KontrollmaBnahmen, Kampagnen zur Aufklarung iber die Auswirkungen von Schwarz-
arbeit und durch Reformen, die die Entdeckung und Bestrafung illegaler Arbeit erleich-
tern, in den Griff zu bekommen.? Gleichzeitig hat die Family and Work Commission im
Mai 2007 vorgeschlagen, das HomeService Programm fiir Familien mit Kindern unter
14 Jahren wieder zu erweitern, um eine bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf zu
ermoglichen (Eichhorst 2007).

In Frankreich wird als Instrument zur Bekdmpfung von Schwarzarbeit und Steige-
rung der Beschiftigung der ,,Chéeque emploi service universel (CESU) genutzt. Der
Nutzer der Dienstleistung bekommt ein Scheckheft von der Bank, welches er fiur die
Bezahlung haushaltsnaher Dienstleistungen verwendet. Zu jedem Scheck gibt es einen
Vordruck, der inklusive Name und Versicherungsnummer des Beschéiftigten an die
nationale Clearinginstitution geschickt wird, die daraufhin die Sozialbeitrdge vom
Konto des Kunden einzieht. Bis zu einer Hochstgrenze von 12.000 € kann der Haushalt
50% der Kosten fir die in Anspruch genommenen Dienstleistungen von der Einkom-
mensteuer absetzen, so dass sich das zu versteuernde Einkommen um max. 6.000 €
reduziert (entspricht in etwa den Sozialabgaben). Eine zweite Funktion des CESU
besteht in der Moglichkeit, dass Firmen ihren Angestellten nicht-monetire Vorteile in
Form von CESU-Gutscheinen gewéahren, die den Firmen Steuergutschriften in Hohe
von 25% der Zahlungen bis zu einer Maximalhéhe von 500.000 € pro Jahr bringen
(Eichhorst 2007). Foérderungsfahig sind ausnahmslos sozialversicherungspflichtige
Beschaftigungsverhéltnisse. Neben Pflege- und Betreuungsleistungen fiir pflegebediirf-
tige Personen (ausgenommen Gesundheitsdienstleistungen) und Kinder werden auch
»leichte” Haushaltsdienstleistungen in die Férderung einbezogen (Steidle 2007). Zusétz-
lich zu diesem System hat Frankreich auch einen reduzierten Mehrwertsteuersatz fur
die Reinigung von Fenstern und fiur hiusliche Pflegedienstleistungen (KOM 2003).

Zu den Zielen des belgischen Dienstleistungsgutscheins gehéren unter anderem die

Schaffung neuer Jobs (insbesondere fir Geringqualifizierte), die Bekdmpfung von

9 European Employment Observatory, Denmark (2007), S.7-9.
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Schwarzarbeit und eine verbesserte Work-Life Balance fiir private Haushalte. Nachfra-
ger der Dienstleistungsschecks sind hauptsédchlich berufstitige Paare und Rentner
(Peeters/Gevers 2006). Private Haushalte, die die subventionierten Dienstleistungs-
schecks in Anspruch nehmen, zahlen einen fixen Wert von 6,70 € pro Stunde, eine
30%ige SteuererméBigung (von der Steuerzahllast) fithrt fiir den Haushalt zu Nettokos-
ten von 4,69 €. Der Staat schiel3t weitere 13,30 € hinzu. Von der Férderung ausgeschlos-
sen sind direkte Beschéftigungsverhéltnisse, die Gutscheine kénnen nur bei registrier-
ten Agenturen eingelést werden (Eichhorst 2007). Das fir 2007 angestrebte Ziel von
25.000 Beschaftigungsverhiltnissen war Ende 2005 bereits erreicht, zu diesem Zeit-
punkt waren knapp 29.000 Beschiftigte im Gutscheinsystem téatig (Peeters/Gevers
2006).

Mafinahme 2: Steuervergiinstigung fiir die Inanspruchnahme von Handwerkerleistungen
fiir Renovierungs-, Erhaltungs- und Modernisierungsmafinahmen (2006)

In der Europaischen Union gibt es eine Reihe von Staaten, die fiir einen befristeten
Zeitraum eine reduzierte Mehrwertsteuer auf spezifische, arbeitsintensive Giiter
eingefiihrt haben. Belgien, Spanien, Frankreich, Italien, Niederlande, Polen und Eng-
land fordern uber den Weg der reduzierten Mehrwertsteuer auch die Renovierung und
Reparatur von Privatwohnungen (KOM 2003).

Eine Einkommensteuerverginstigung fiir Bauarbeiten an Wohnungen, die der Sta-
bilisierung der Baubranche dienen sollte, wurde in den neunziger Jahren in Schweden
eingefiihrt. Diese war letztmalig von 2004 bis 2005 in Kraft. Evaluationen wiesen auf
eine Bewegung vom informellen in den formellen Sektor hin. Beschéaftigungseffekte
lieBen sich nicht klar beziffern, waren aber moéglicherweise positiv (Eichhorst 2007). Die
Diskussion in diesem Bereich ist wieder aktuell. Laut Angaben der OECD zieht die
Regierung in Erwigung, Kosten fiir Restaurants, Reparaturen von Haushaltsgeriten,
Catering, Friseurleistungen und dhnliche Sektoren, in denen Eigenverrichtung oder
Schwarzarbeit relevante Alternativen darstellen, zu etwa 10% zu subventionieren.0

E. Bewertung der Fordermaflinahmen

E.1. Griinde fiir staatliches Eingreifen

E.1.1. Okonomische und steuersystematische Grundfragen

Bevor wir im néchsten Abschnitt E.1.2. die konkreten, politischen Ziele der Steuerzu-

schiisse des § 35a EStG betrachten, sollen zunéchst einige 6konomische und steuersys-

10 QECD Economic Surveys: Sweden (2007), S.74.
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tematische Grundfragen diskutiert werden. Dieser kleine Umweg zu den Grundlagen ist
hier notwendig, weil eine der zentralen 6konomischen Rechtfertigungen fiir eine steuer-
liche Beguinstigung haushaltsnaher Dienstleistungen nicht im politischen Zielkanon von
§35a EStG auftaucht. Es geht hier ndmlich nicht nur um das Verhéltnis von Schwarz-
arbeit zu legaler, ,weiBer” Arbeit. Okonomisch betrachtet handelt es sich um ein ,Drei-
ecksverhéaltnis®, bei dem die Hausarbeit als dritter Faktor hinzukommt. Weil diese
Perspektive u.E. notwendig ist, die Ratio der gesamten MalBnahme zu erfassen, muss
kurz in die Steuertheorie eingetaucht werden.

Eine steuersystematische Betrachtung der Schwarzarbeit liegt natiirlich in dem
Steuer- und Abgabenkeil, der Brutto- und Nettoertriage der Arbeit auseinander treibt.
Ohne Steuern und Abgaben auf Arbeit und Konsum géibe es keinen monetédren Unter-
schied zwischen Schwarzarbeit und ,weiller”, legaler Arbeit. Dies miusste nicht zwin-
gend zu einer vollstdndigen Abschaffung der Schwarzarbeit fiithren, da diese noch
andere Grunde haben kann, z.B. gleichzeitigen Transferbezug oder fehlende formale
Voraussetzungen (Gesellen- oder Meisterbrief etc.).

Einen solchen Grenzfall — keine Steuern und Abgaben — gibt es in der Regel nicht,
denn Staatsfinanzierung nur aus anderen Quellen (Kopfsteuer, Erbschaftsteuer,
Grundsteuer etc.) ist zumindest in ,normalen“ OECD-Wirtschaften ohne nennenswerte
staatliche Einkommen aus Bodenschétzen nicht vorstellbar. Der Aufkommenszweck der
Besteuerung darf in unserer Betrachtung nie aus dem Blick verloren werden. Hier gilt
das Paradigma der Optimalsteuertheorie, ein erforderliches Aufkommen mit mdéglichst
wenigen verzerrenden Anreizen zu erhalten — im Wissen, dass verzerrungsfreie Be-
steuerung nicht praktikabel ist. Aber auch wenn auf Zwangsabgaben auf Einkommen
und Konsum natiirlich nicht verzichtet werden kann, gilt gleichwohl in der marginalen
Betrachtung: Je groBer der Steuerkeil, desto mehr Anreiz zur Steuerumgehung.!

Die primére illegale Form der Steuervermeidung ist die Schwarzarbeit. Das priméare
finanzpolitische Problem aus der Schwarzarbeit ist das fehlende Steueraufkommen, das
anderweitig finanziert werden muss. Dies ist in erster Linie ein Problem der horizonta-
len Gerechtigkeit; Gleiches wird ungleich behandelt. Auch die staatsbirgerliche Gleich-
behandlung ist verletzt.!2 Allokativ problematisch wird durch Schwarzarbeit bedingte
Steuerhinterziehung dort, wo die zum Ersatz des hinterzogenen Aufkommens genutzten
Steuern verzerrender sind, als diejenigen, die hinterzogen wurden.!? Ob dies der Fall
ist, kann nicht allgemein beantwortet werden.

Die 6konomischen Probleme, die mit dem Steuerkeil einhergehen, beschrianken sich
nicht auf die Besteuerung. Eine zentrale Voraussetzung fiir eine ausgewogene Allokati-
on ist der Einsatz der Produktionsfaktoren dort, wo ihre Grenzproduktivitdt am hochs-

11 Im Folgenden wird des Ofteren kurz vom ,Steuerkeil® gesprochen, wir fassen damit aber

1.d.R. aber Steuern und andere Zwangsabgaben (insbes. pflichtige Sozialversicherungsbeitra-
ge) zusammen.

12 Wenn man dem Verhiltnis zwischen Staat und Biirger eine eigene Qualitit zubilligen will,
getrennt vom direkten interpersonellen Verhéltnis der Biirger untereinander.

13 Will man die Erkenntnisse der Optimalsteuertheorie, vor allem die Ramsey-Regel, unmittel-

bar auf die Praxis tibertragen, muss man diese Aussage in Zweifel ziehen.
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ten ist. Wenn die Besteuerung einen Anreiz setzt, dass Arbeit nicht dort eingesetzt wird,
wo sie am produktivsten ist, bleibt eine Volkswirtschaft mitunter deutlich unter ihren
Moglichkeiten. Dies ist bei der Besteuerung von Einkommen im herkémmlichen Sinne
die beinahe unvermeidliche Folge, denn Haushalte beziehen reguldr zwei Arten von
Einkommen: Monetére, regelméafBig steuerpflichtige Einkommen und Naturaleinkom-
men, die zumeist nicht besteuert werden. In der vorliegenden Untersuchung sind vor
allem das Naturaleinkommen und der Nutzen aus der Hausarbeit wichtig.

Dass Haushaltsarbeit ein wichtiger Bestandteil der gesamtwirtschaftlichen Leis-
tung ist, steht auller Zweifel. Sie ist allerdings schwer zu messen. ,,Sehen wir nun, in
welche seltsamen Irrtimer und Widerspriche die Schule verfallen ist, indem sie den
bloB materiellen Reichtum oder den Tauschwert zum Gegenstand ihrer Forschung
machte [...]. Wer Schweine erzieht, ist nach ihr ein produktives, wer Menschen erzieht,
ein unproduktives Mitglied der Gesellschaft.“ So wies schon Friedrich List (1841)
pointiert auf das Messproblem der Haushaltsproduktion und dessen Folgen hin. Die
Rolle der Haushaltsproduktion hat im Zuge der weiteren Industrialisierung und dann
mit dem allméhlichen Entstehen der Dienstleistungsgesellschaft an Gewicht verloren.
Auch in der Volkswirtschaftslehre werden Haushalte in der Regel oft vereinfachend als
Ort des Konsums und der Freizeit gesehen, wiahrend ihre Rolle als Leistungsproduzen-
ten mit Einsatz von Arbeit und eigenem Kapital nur selten diskutiert wird. Erste
Grundlagen zu einer 6konomischen Theorie der Haushaltsproduktion wurden allerdings
schon frih gelegt. Margaret Reid (1934) schlug die eine bis heute viel genutzte und in
unserem Zusammenhang sehr niitzliche Unterscheidung vor, wann eine Téatigkeit im
Haushalt als produktiv gelten kénne (in Abgrenzung zu Freizeitaktivitdten und Kon-
sum), das Drittperson-Kriterium: Wenn eine Tatigkeit an einen bezahlten Beschéftigten
(oder an eine Maschine) delegiert werden kann, zéahlt sie zur Sphére der Haushaltspro-
duktion. Mit der weiteren Entwicklung der ,Neuen Theorie der Haushaltsproduktion®
(Becker, 1965, ders. 1981) ist nun aber das Feld bereitet, das Zusammenspiel von
haushaltsnaher legaler Arbeit, Schwarzarbeit und Hausarbeit zu betrachten.14

Dieses ,,Dreiecksverhiltnis“ selbst wird in der 6konomischen Analyse nur sehr sel-
ten thematisiert, wihrend es jeweils umfangreiche Literatur zum Verhéltnis von
Haushaltsproduktion und marktlicher Produktion einerseits, und zum Verhéltnis von
legaler zur Schattenwirtschaft andererseits gibt. Lediglich Strand (2005) integriert die
drei in einem formalen Modell. Um der Praxisnidhe willen, soll die Darstellung hier sehr
viel einfacher gehalten werden.

Die Betrachtung startet bei einem beispielhaften Haushalt, der seine Produktions-
aktivitdten auf das Erwirtschaften von Markteinkommen durch Erwerbsarbeit und von
Naturaleinkommen durch Hausarbeit aufteilt. Im durch Besteuerung unverzerrten

Ausgangszustand ist die gleichgewichtige, einkommensoptimale Situation erreicht,

14 Wobeli in der Literatur hiufig ein anderer Aspekt dieser Frage im Mittelpunkt steht, namlich

ob das Individuum oder der Haushalt die Steuereinheit der Einkommensteuer sein soll (Pig-
gott/Whalley (1996), Kleven/Kreiner (2007). Im Zusammenhang mit dem Naturaleinkommen
aus Hausarbeit wurde diese Frage auch von juristischer Seite diskutiert; vgl.
Meclntrye/Oldman (1977) und die dort zitierte Literatur.
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wenn sich in beiden Tatigkeitsbereichen die marginale Arbeitsproduktivitit gleicht. So
wird eine Person, die aufgrund ihrer Fihigkeiten am Arbeitsmarkt sehr produktiv, im
h&uslichen Bereich aber eher ungeschickt ist, die Hausarbeit weitestgehend bei ,,Profis“
zu kaufen suchen, ihre eigene produktive Zeit aber einkommensteigernd weitestgehend
am Markt einsetzen. Sind die Talente anders gelagert, wird die Optimierung entspre-
chend anders verlaufen. Eine optimale Situation ist erreicht, wenn alle ithre Arbeits-
kraft dort einsetzen, wo ihre komparativen Vorteile liegen; m.a.W. wenn jeder das tut,
was er am besten kann. Auch gesamtwirtschaftlich ist diese Situation optimal, weil
Arbeit dort eingesetzt wird, wo ihre Produktivitat am hochsten ist.

Zu Illustration der Einfithrung von Steuern und Abgaben in diesem Modell (und
dem entstehenden Raum auch fur Schwarzarbeit) greifen wir auf eine Formulierung des
Steuerkeils aus der Umsatzsteuerstudie von Copenhagen Economics fur die Européische
Kommission zurick.’® Der Steuerkeil wird dargestellt als eine Verhéiltniszahl, die
anzeigt, wie viele Stunden man selbst arbeiten muss, um sich eine Stunde Arbeit einer
anderen Person ,,am Markt“ einkaufen zu konnen. Der Einfachheit halber sei angenom-
men, der Netto-Stundenlohn beider Personen sei gleich, dann ist der Steuerkeil @ in

einfacher Form:

e (1+ 74 ) (1 +vat) .

(l_TD)

Dabei bezeichnet 7 den Grenzsteuer- und Abgabensatz auf Arbeit, vat den anzu-

wendenden Umsatzsteuersatz. Der Grenzabgabensatz aus Einkommensteuer und
Sozialversicherungsbeitrigen ist in zweifacher Ausfiihrung dargestellt: Im Nenner als
der Grenzabgabensatz der eigenen Arbeit des Nachfragers haushaltsnaher Dienstleis-
tungen 7 . Im individuellen Kalkiil z&hlt nur die Grenzbelastung der eigenen Arbeit,

erfasst sind nur Steuern und Arbeitnehmeranteil der pflichtigen Sozialabgaben. Will
man dagegen haushaltsnahe Dienstleistungen am Markt einkaufen, so muss die ganze
Steuer- und Abgabenbelastung mitbezahlt werden, inklusive der Arbeitgeberanteile.
Hier wird der Grenzabgabensatz 7, genutzt.

In der steuerlosen Referenzsituation wiare @ =1; im Beispielfall miisste das Indivi-
duum genau eine Stunde arbeiten, um eine Stunde haushaltsnaher Dienstleistungen
von aullen einkaufen zu konnen. Wenn die Lohne dem Grenzprodukt der Arbeit ent-
sprechen, kennzeichnet dies eine gleichgewichtige Situation, wie oben gezeigt.

Je hoher nun die Steuern und Abgaben, desto groBer der Steuerkeil @. Je mehr
Stunden man aber selbst arbeiten muss, um sich eine Stunde externer Arbeit leisten zu
konnen, desto gréBer ist der Anreiz, diese Arbeit selbst zu erledigen oder Schwarzarbeit
zu engagieren. Damit kommt es nicht nur zu legaler illegaler Steuervermeidung,
allokativ wahrscheinlich bedeutsamer ist die Verzerrung der Produktionstéitigkeiten,
weil Personen Téatigkeiten verrichten, bei denen sie weniger produktiv sind. Diese Zeit

fehlt fur die Arbeit, wo die individuelle Produktivitat am hochsten ist. Aus dieser

15 Vgl. Copenhagen Economics (2007), S. 22. Dort allerdings ohne explizite Berticksichtigung
der Einkommensteuer und Sozialabgaben bei Leistungsbezug am Markt.
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Perspektive sind also MaBnahmen, die den Steuerkeil verringern, tendenziell dazu
geeignet, einen Produktivitdtsfortschritt in der Volkswirtschaft zu bewirken. Im Fol-
genden soll der Steuerkeil @ beispielhaft fiir die alternativen Erbringungsformen
héuslicher Leistungen berechnet werden. In Abbildung 2 sind dazu zunéchst einmal die
Grenz- und Durchschnittsabgabensitze fur abhédngig Beschéftigte in Deutschland
dargestellt.

90% 7 Unverheirateter Arbeitnehmer
Beitragsbemessungsgrenze KV & PV ohne Kinder (Westdeutschland)
75% — - Beitragsbemessungsgrenze RV (West) & AV

1

60%

45%

Steuer-/Abgabensatz

30%

Grenzabgabensatz* (einschl. AN+AG-Anteile**)
=— = Durchschnittsabgabensatz* (einschl. AN+AG-Anteile**)

15% —+— Grenzabgabensatz* (einschl. AN-Anteile**)

Grenzsteuersatz*

— - —- Durchschnittsteuersatz*

0% T T T T T 1
0€ 50.000 € 100.000 € 150.000 € 200.000 € 250.000 € 300.000 €

Steuerpflichtiges Einkommen

* Inkl. Solidarzuschlag; ohne Kirchensteuer. ** Ohne gesetzl. Unfallversicherung (rd. 1,4%).

Abbildung 2: Grenz- und Durchschnittsabgabensiatze fiir abhangig Beschéaftigte

Am Beispiel eines unverheirateten Arbeitnehmers ohne Kinder sind neben dem rei-
nen Grenzsteuersatz und den beiden Grenzabgabensétzen 7, (inkl. AN-Anteile) und

7s (inkl. AN+AG-Anteile) zur Illustration auch noch der reine Durchschnittsteuersatz

und der beschaftigungsrelevante Durchschnittsabgabensatz inklusive der Arbeitgeber-
und Arbeitnehmeranteile dargestellt. Es wird deutlich, dass die hier relevanten Grenz-
abgabensitze im Bereich der ,Normalverdiener® vor und bei der Beitragsbemessungs-
grenze von Kranken- und Pflegeversicherung in Deutschland sehr schnell recht hoch
steigen.

Sobald Grenzsteuersitze vorliegen, die gréBer als Null sind, kénnen vier Erbrin-
gungsmodi von haushaltsnahen Arbeiten unterschieden werden:

~Weille Arbeit” (mit externem Dienstleister): Oy = (l+ zf )(1 +)Vat)
—7,
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chen Dienstleistungen nicht tiber Schwarzarbeit gesprochen werden kann, ohne
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1+
»Weille Arbeit” (Beschaftigungsverhaltnis): Oy g = %
. 1
Schwarzarbeit: Wg = ﬁ
. . . 1
Hausarbeit (,Griine Arbeit®): W = ﬁ

Wie deutlich wird, ist der Steuerkeil bei Schwarzarbeit und Eigenarbeit im Hause

zugleich tiber Haushaltsproduktion zu sprechen.

berechnet, wobei wir uns jeweils auf den in Abbildung 2 dargestellten, rechnerisch

einfachen Fall von Einpersonenhaushalten als Anbieter und Nachfrager von haushalts-

Zur Illustration wurden die Steuerkeile fur vier unterschiedliche Konstellationen

nahen Dienstleistungen beziehen:

FallI: Haushalt mit Bruttoeinkommen von 20.000 € p.a. erwirbt haushaltsnahe
Leistungen von Minijobber.

Fall II: Haushalt mit Bruttoeinkommen von 40.000 € p.a. erwirbt haushaltsnahe
Leistungen von Minijobber.

Fall ITI: Haushalt mit Bruttoeinkommen von 20.000 € p.a. erwirbt haushaltsnahe
Leistungen von Haushalt mit Bruttoeinkommen von 20.000 €.

Fall IV: Haushalt mit Bruttoeinkommen von 40.000 € p.a. erwirbt haushaltsnahe

Tabelle 1 stellt illustrative Steuerkeile fiir die unterschiedlichen Erbringungsmodi von

Leistungen von Haushalt mit Bruttoeinkommen von 20.000 €.

haushaltsnahen Dienstleistungen dar.

16

Diese Gleichsetzung ist allerdings insofern vereinfachend als implizit unterstellt wird, dass
das Entdeckungsrisiko hier gleich Null ist. Es trifft empirisch zu, dass das Entdeckungsrisiko
in Privathaushalten sehr niedrig ist und unter den anderen Branchen liegt, nicht zuletzt weil
die behordlichen Kontrollrechte hier sehr viel schwécher sind (Vgl. Boockmann/Rincke, 2005,
S. 17). Wenn aber das Entdeckungsrisiko gréer Null ist, versteuert sich die Schwarzarbeit
gegentiiber der Hausarbeit um die mit dem Entdeckungsrisiko multiplizierte Grenzstrafe.
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Tabelle 1: Beispielhafte Steuerkeile fiir unterschiedliche Erbringungsmodi von
haushaltsnahen Dienstleistungen

Fall1-1IV I II II1 v
Grenzabgabensatz 7 48% 58% 48% 58%
Grenzabgabensatz 7g 12% 12% 68% 68%
USt-Satz vat 19% 19% 19% 19%
By ™ (WeiB, extern) 2,6 3,2 3,9 4,7
Ay e (Weil}, angestellt) 2,2 2,7 3,3 4,0
@y (Schwarzarbeit) 1,9 2,4 1,9 2,4
@ (Hausarbeit) 1,9 2,4 1,9 2,4

* Unverheirateter Arbeitnehmer ohne Kinder (vgl. Abbildung 2).

Das Beispiel ldsst zwei wichtige Schlussfolgerungen zu: Zum einen wird deutlich, wie
grof} die , Grundverzerrung® ist, die das Steuer- und Abgabensystem errichtet, da die
Hausarbeit nicht versteuert werden kann. Im Gegensatz zu anderen Arten des Natural-
einkommens - wie dem in Schweden, der Schweiz und den Niederlanden versteuerten
geldwerten Vorteil der selbst genutzten Wohnung - steht eine Besteuerung des durch
Haushaltsproduktion geschaffenen Naturaleinkommens explizit nirgends auf der
politischen Agenda.l” Doch auch wenn die Abschaffung dieser Grundverzerrung an der
Wurzel nicht gefordert wird, ist ihre Wirkung auf die Arbeitsallokation nicht zu leug-
nen. Die schon bei vergleichsweise mafBigen Einkommen sehr hohen Grenzbelastungen
aus Steuern und vor allem aus Sozialversicherungsbeitrigen bewirken, dass ein ge-
samtwirtschaftlich ineffizientes Ausmal} von Hausarbeit durch Menschen erbracht wird,
deren Fihigkeiten anderswo besser eingesetzt wiren. Wie deutlich wird, bietet die
Schwarzarbeit den Haushalten hier auch keinen Ausweg — zumindest aber eine ,kon-
kurrenzfihige Alternative“. Der einzige Weg, die Grundverzerrung zu mildern, bestin-
de in einer signifikanten Senkung der Grenzabgabensétze, vor allem im Bereich der
sozialen Sicherung.

Zudem wird deutlich, dass die ,,weille Arbeit” gegeniiber Haus- und Schwarzarbeit
genau dort nicht so viel schlechter dasteht, wo die Grenzabgabensétze sehr niedrig
liegen, nédmlich bei den Minijobbern. Demgegeniiber wachsen die Steuerkeile noch
einmal deutlich, wenn die ,eingekaufte haushaltsnahe Dienstleistung durch regular
sozialversicherungspflichtige Beschiftigte erbracht wird. Naturgemal waichst der
Steuerkeil noch einmal an, wenn die externe Leistung durch eine eigensténdige Firma
bzw. eine Dienstleistungsagentur erbracht wird, so dass zusétzlich Umsatzsteuer

erhoben wird.

17 Die oftmals geforderte Abschaffung des Ehegattensplittings oder dessen Einschrinkung
(Stichwort: Realsplitting) wirde zumindest bei verheirateten Steuerzahlern mit einem
hauptverdienenden Partner und einem stidrker hauswirtschaftlichen tédtigen Partner indirekt
zu einer Mitbesteuerung dieser Naturaleinkommen fiithren.
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Auf dieser 6konomischen Grundlage soll die weitere Betrachtung erfolgen. Wie deut-
lich geworden ist, liegen die zentralen Ursachen fiir das Entstehen der Schwarzarbeit
und die analoge Uberproduktion im Bereich der eigengeleisteten Hausarbeiten in der
Besteuerung begriindet. Eine steuerliche Herangehensweise zur Milderung oder partiel-
len Losung des Problems liegt also a priori nicht fern. Naturlich kénnen MaBnahmen
nicht nur anhand ihres Beitrags zur Reduzierung des Steuerkeils bewertet werden. Der
Aufkommenszweck der Besteuerung darf in unserer Betrachtung nie aus dem Blick
verloren werden. Ein erforderliches Aufkommen ist mit méglichst wenigen verzerrenden
Anreizen zu erhalten — im Wissen, dass verzerrungsfreie Besteuerung nicht praktika-
bel ist. Auf Zwangsabgaben auf Einkommen und Konsum kann also nicht verzichtet
werden — aber zugleich erfordert der Aufkommenszweck nicht unbedingt hochste
Grenzsteuerbelastungen gerade bei den gegenliber Schwarz- und Eigenarbeit besonders
anfalligen Leistungen.

E.1.2. Die Ziele der betrachteten Steuervergiinstigungen und ihre
okonomische Rechtfertigung

Die erste der zu bewertenden Steuerverglnstigungen betrifft die Férderung haushalts-
naher Beschéftigungen und Dienstleistungen. Diese soll zur Reduzierung der Arbeitslo-
sigkeit fithren und Anreize zur Uberfiihrung von Schwarzarbeit in reguldre Beschafti-
gung bieten. Ziel der MalBnahme ist es weiterhin, dass durch die Legalisierung der
Beschaftigung im Privathaushalt der Zugang zum gesamten Leistungsspektrum der
gesetzlichen Rentenversicherung erreicht wird und aullerdem die gesellschaftliche
Anerkennung von Beschéiftigungen in Haushalten steigt (Bundestagsdrucksache
15/395). Die seit 2006 besondere steuerliche Behandlung von Pflegefillen hat zum Ziel,
dass gepflegte oder betreute Personen so lange wie moglich in ihrer gewohnten Umge-
bung bleiben kénnen.

Die steuerliche Beguinstigung der Inanspruchnahme handwerklicher Tatigkeiten
dient laut Gesetzesentwurf zur Foérderung von Wachstum und Beschaftigung (Deut-
scher Bundestag 16/643), der Starkung von Handwerk und Mittelstand sowie der
Bekampfung der Schwarzarbeit (21. Subventionsbericht).
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Tabelle 2:

FiFo

Offizielle Zielsetzungen der Steuervergiinstigungen

Ziele

Haushaltsnahe Beschdfti-
gungsverhdltnisse und
Dienstleistungen

Handwerkerleistungen fiir
Renovierungs-, Erhaltungs-
und Modernisierungsma/s-
nahmen

1. | Wachstum und
Beschaftigung

Reduzierung der Arbeitslosig-
keit

Starkung von Handwerk und
Mittelstand

2. | Reduzierung der
Schwarzarbeit

Uberfithrung von Schwarzar-
beit in legale Beschiftigung

Bekdmpfung der Schwarzar-
beit

0

S

3. | Hausliche Pflege
und Betreuung
fordern

Gepflegte oder betreute
Personen sollen so lange wie
moglich in ihrer gewohnten
Umgebung bleiben kénnen

4. | Gesellschaftliche
Anerkennung
steigern

Anerkennung von Beschafti-
gungen im Haushalt steigern —

1. Wachstum und Beschiftigung

Reduzierung der Arbeitslosigkeit durch Forderung des Einkaufs haushaltsnaher Tdtig-
keiten

Die steuerliche Ungleichbewertung der Inanspruchnahme von externer legaler Ar-
beit gegeniiber der Eigenverrichtung bzw. Schwarzarbeit haushaltsnaher Téatigkeiten
filhrt zu einer Verzerrung, die zu einer — im Vergleich zu einer unverzerrten Situation
ohne Steuern — zu geringen Nachfrage nach haushaltsnahen Dienstleistungen fiihrt
(vgl. E.1.1). Diese Tatsache rechtfertigt einen staatlichen Eingriff, der dazu beitriagt, die
bestehende Verzerrung zu mindern. Eine zweite Rechtfertigung liegt in der Tatsache
begriindet, dass die Hoffnung besteht, mit Hilfe der MalBnahme insbesondere die
Arbeitslosigkeit im Bereich gering qualifizierter Arbeit zu reduzieren.

Nach Ansicht vieler Okonomen (Sinn et al. 2007) bildet die hohe prozentuale An-
rechnung des hinzuverdienten Einkommens auf den staatlichen Transfer einen negati-
ven Anreiz fir Transferempfinger, eine reguldre Beschéiftigung aufzunehmen. Daraus
resultieren seitens der Arbeitsanbieter Anspruchslohne, die tiber ihrem Produktivitats-
niveau liegen.

Bei der Steuervergiinstigung fiir haushaltsnahe Dienstleistungen wird sich die
staatliche Subvention abhéngig von den Elastizititen des Angebots und der Nachfrage
auf Arbeitsanbieter und —nachfrager verteilen. Trifft es zu, dass die zu hohen An-
spruchsléhne der Geringqualifizierten zu einer nicht ausreichenden Nachfrage nach
gering qualifizierter Arbeit fuhren, so wird die Steuervergiinstigung fiir haushaltsnahe
Dienstleistungen eine Ausweitung der Nachfrage nach ebenjenen Dienstleistungen
(D% D) und damit ein erhohtes Beschéftigungsniveau (L.Y) hervorrufen (Abbildung 3).
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W

w'

L°

Abbildung 3: Positiver Beschiftigungseffekt durch Steuervergiinstigung bei hohen
Anspruchsléhnen

Die hohen Anspruchsléhne wirken sich auf das Arbeitsangebot (S) so aus, dass unter-
halb des Lohnes w0 keinerlei Arbeit angeboten wird. Gleichzeitig ist die Nachfrage (D)
bei dem (hohen) Lohn w gering. Die von der Subvention betroffenen Leistungen werden
fir den nachfragenden Haushalt nun giinstiger und die Nachfrage nach ihnen dehnt
sich aus, was einen positiven Beschéftigungseffekt mit sich bringt (L° > L1).

Auch bei einer ,normal“ verlaufenden Arbeitsangebotskurve wird die Steuerver-
glnstigung zu einem positiven Beschéftigungszuwachs fithren. Dieser wird jedoch bei
gleicher Ausdehnung der Nachfrage etwas geringer ausfallen als im dargestellten Fall,
da er mit einer Preiserhohung einhergeht.

Es sind jedoch auch Situationen vorstellbar, in denen die Steuervergiinstigung nicht
zu positiven Beschéftigungseffekten fuhrt. Die folgenden Szenarien sind primér theore-
tischer Natur, in der Realitdt ist nicht von absolut unelastischen Nachfrage- oder
Angebotssituationen auszugehen. Pointiert jedoch zeigen folgende Fille, wie es dazu
kommen kann, dass sich die Beschaftigung nicht im erhofften MafBle ausdehnt.

So kénnte es sein, dass Haushalte ihre Nachfrage nach Dienstleistungen trotz der
Vergiinstigung nicht ausdehnen (preisunelastische Nachfrage), vgl. Abbildung 4. Dies
ware denkbar, wenn die Steuervergiinstigung nicht ausreicht, um mit Preisen fur
Schwarzarbeit zu konkurrieren und die Haushalte dazu zu bewegen, legale anstelle von
illegaler Arbeit nachzufragen. Erst ab einem Preis fiir Arbeit, der unterhalb von wR®

(Reaktionslohn) liegt, reagieren die Haushalte auf Preisdnderungen.
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Abbildung 4: Teilweise preisunelastische Nachfrage; kein Beschiftigungsanstieg

In Abbildung 5 ist der theoretische Fall eingezeichnet, dass das Arbeitsangebot teilwei-
se starr ist. Die sich ausdehnende Nachfrage der privaten Haushalte resultiert lediglich
in Lohnerhohungen, die jedoch nicht hoch genug sind, um das Arbeitsangebot zu stimu-
lieren (erst ab dem Reaktionslohn w® reagiert das Arbeitsangebot). Grinde kénnten
hier die hohe Transferentzugsrate fiir Empfinger von staatlichen Transfers oder die
Unattraktivitat der Arbeit sein.

Df Dt

L J
=

Abbildung 5: Teilweise unelastisches Angebot; kein Beschiftigungsanstieg

Die Steuervergunstigung fir haushaltsnahe Dienstleistungen findet ihre Berechtigung,

wenn die zuletzt gezeigten Falle keine relevanten Szenarien fiir die Realitiat darstellen.
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AuBerdem ist die Annahme zentral, dass private Haushalte zu wenig haushaltsnahe
Dienstleistungen nachfragen. Die zu geringe Nachfrage kann damit begriindet sein,
dass die Anspruchsl6hne tiber dem Produktivitdtsniveau liegen oder aber, dass eine
Verzerrung aufgrund der unbesteuerten Eigenverrichtung der Tatigkeit gegentiiber des
besteuerten Zukaufs besteht (vgl. Abschnitt E.1.1).

Starkung von Handwerk und Mittelstand

Der Begriff der gering qualifizierten Arbeit trifft im Gegensatz zu der Zielgruppe fiir
allgemeine haushaltsnahe Téatigkeiten weniger gut auf den Bereich des Handwerks zu.
Dadurch ist auch das Problem der zu hohen Anspruchsléhne im Vergleich zur vorher
genannten Zielgruppe der gering qualifizierten Personen weniger stark ausgeprigt, da
das Produktivitdtsniveau ausgebildeter Handwerker hoher liegt. Letztendlich wird auch
die Verzerrung, die durch die unbesteuerte Eigenverrichtung von Tatigkeiten im
Haushalt hervorgerufen ist, mit zunehmender Spezialisierung der Leistung unbedeu-
tender, da die Do-it-yourself~Losung keine Ausweichmoglichkeit mehr darstellt. Fur die
Rechtfertigung der Begilinstigung einer speziellen Branche des Handwerks (maligeblich
das Ausbaugewerbe) kann also nur das zweite Ziel — die Bekdmpfung der Schwarzarbeit
— dienen.

Jenseits dessen ist der Raum fiir 6konomisch gut fundierte Rechtfertigungen einer
mittelstandsorientierten Férderung in den letzten Jahrzehnten deutlich enger gewor-
den. Technischer Fortschritt, moderne Kommunikationstechnologien und nicht zuletzt
die Européisierung und Globalisierung der Mérkte lassen die traditionellen Argumente
fir einen besonderen Schutzbedarf mittelstdndischer Unternehmen verblassen. Gene-
rell akzeptiert ist nur mehr ein zuriickhaltender Nachteilsausgleich fir kleine und
mittlere Unternehmen (KMU), dort wo sie erkennbare, nicht marktendogene Nachteile
aufzeigen (vgl. Thone, 2003, 22). Die hier diskutierten Subventionen sind allerdings
nicht geeignet, solche Nachteile auszugleichen. Eine besondere Schutz- und Férderwiir-
digkeit des Ausbaugewerbes im Vergleich zu anderen Handwerken oder den sonstigen
volkswirtschaftlichen Branchen ist ebenfalls nicht zu erkennen.

2. Reduzierung der Schwarzarbeit

Im Gesetz zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit und illegalen Beschéftigung (§ 1) werden
in Deutschland folgende Tétigkeiten gemall der juristischen Abgrenzung als Schwarz-
arbeit bezeichnet: Schwarzarbeit leistet, wer Dienst- oder Werkleistungen erbringt oder
ausfiihren ldasst und dabei als Arbeitgeber, Unternehmer oder versicherungspflichtiger
Selbststandiger seine sich auf Grund der Dienst- oder Werkleistungen ergebenden
sozialversicherungsrechtlichen Melde-, Beitrags- oder Aufzeichnungspflichten nicht
erfillt.

Sowohl im Bereich von haushaltsnahen Dienstleistungen als auch von Handwerker-
leistungen in Privathaushalten ist die Schwarzarbeit ausgeprigt. Sie wird haufig als
Kavaliersdelikt wahrgenommen, die Betroffenen haben kaum ein Unrechtsbewusstsein.

Die Bekampfung der Schwarzarbeit und Uberfithrung in den legalen Sektor ist ein Ziel
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der Steuervergunstigung im Bereich der haushaltsnahen Dienstleistungen sowie der
Handwerkerleistungen in Privathaushalten.

Friedrich Schneider hat sich viele Jahre mit Schwarzarbeit und Schattenwirtschaft
beschéftigt und Schéitzverfahren entwickelt, anhand derer er versucht, die tatséchlichen
Ausmale der Schattenwirtschaft festzustellen. In Schneider/Volkert/Caspar (2002)
werden unter dem Begriff Schattenwirtschaft all diejenigen Leistungen zusammenge-
fasst, ,,die nicht in die Berechnungen des Bruttosozialprodukts (BSP) eingehen, obwohl
sie zur gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung beitragen”. Dies umfasst sowohl legale
Tatigkeiten (Do-it-yourself, Nachbarschaftshilfe etc.) als auch illegale Tatigkeiten (z.B.
Drogenhandel, Diebstahl etc.). Die Schwarzarbeit umfasst hingegen lediglich die Steuer-
und Sozialabgabenhinterziehung sowie unerlaubte Gewerbe- und Handwerksausiibung
und kann laut oben stehender Definition als Teilmenge der Schattenwirtschaft gesehen
werden. In spiteren Veroffentlichungen nutzt er (Schneider 2007) indes eine engere
Abgrenzung der Schattenwirtschaft, welche die genannten Untergrundaktivitdten und
Eigenarbeit explizit ausschlieft und damit ein Pendant zum Begriff der Schwarzarbeit
bildet. Die weitere Betrachtung beruht auf der Prdmisse, dass die Schitzungen zur
Schattenwirtschaft auf dieser engeren Abgrenzung basieren (Schneider 2002/2003,
S.10).

Die Schitzungen basieren auf einer Kombination des Bargeldansatzes (unter der
Annahme, dass Leistungen in der Schattenwirtschaft bar entlohnt werden, wird mit
Hilfe einer Bargeldnachfragefunktion versucht, die bar entlohnten Leistungen zu
schatzen und dadurch das Volumen der Schattenwirtschaft zu berechnen) und des
DYMIMIC-Verfahrens, welches die Schattenwirtschaft aufgrund von quantitativ
erfassbaren Ursachen (z.B. Steuerbelastung, Regulierungsdichte) und Indikatoren
(Bargeld, offizielle Arbeitszeit) berechnet.!8

18 Schitzergebnisse zur GroBe der Schattenwirtschaft sind per se unsicher, die verschiedenen
Schitzmethoden stehen daher immer wieder in der Kritik. Auf einige allgemeine Kritikpunk-
te an der Bargeldmethode soll an dieser Stelle in knapper Form eingegangen werden. So
muss fir Schiatzungen der Schattenwirtschaft mit der Bargeldmethode ein Zeitraum als Re-
ferenzgroBe gewihlt werden, in dem es keinerlei schattenwirtschaftliche Wertschépfung ge-
geben hat (oder alternativ ein Zeitraum, fiir den die GroBe der Schattenwirtschaft bekannt
ist). Folglich kénne man lediglich Aussagen tber die relative Verdnderung, nicht tiber absolu-
te GroBen der Schattenwirtschaft machen. Umstritten sei weiterhin die zentrale Annahme
gleicher Geldumlaufgeschwindigkeiten in der offiziellen und in der Schattenwirtschaft, die
der Bargeldmethode zugrunde liegt. Janisch und Briimmerhoff (2004) monieren zudem, dass
die Bargeldmethode auch Aktivitdten beriicksichtigt, die nicht zum engeren Begriff der
Schattenwirtschaft gehéren. So wird beispielsweise die Bargeldnachfrage nach Euro, der kei-
ne inldndische bzw. iiberhaupt keine Wertschépfung zugrunde liegt (bspw. fiir die so genann-
ten Sparstriumpfe oder als Wertaufbewahrungsmittel in Mittelosteuropdischen Lindern, etc.)
in die Schétzungen einbezogen. Auch reine Finanztransaktionen mit dem Ziel der Steuerhin-
terziehung werden definitionsgemaf nicht zur Schattenwirtschaft hinzugezahlt, weil sie kei-
ne Wertschopfung erbringen. Allerdings werden Letztere bei einigen Schéatzverfahren (z.B.
Bargeldnachfrageansatz) mit erfasst, wodurch die GroBe der Schattenwirtschaft tiberschéitzt
wird (Enste/Schneider 2005).
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Quellen: Friedrich Schneider; eigene Darstellung.

Abbildung 6: Entwicklung der Schattenwirtschaft in Deutschland

Schneiders Schitzungen zufolge ist die Schattenwirtschaft zwischen 1995 und 2003
kontinuierlich angestiegen, erreichte 2003 ihren Hohepunkt (17,1% vom Bruttoinlands-
produkt) und ist seitdem wieder stetig gesunken. Aktuell schitzt Schneider die Hohe
der Schattenwirtschaft auf ca. 14% des Bruttoinlandsprodukts (BIP).

Zu einem deutlich geringeren Anteil gelangt Pedersen (2003), der die Schattenwirt-
schaft in Deutschland 1984 mit Hilfe von Umfragen ermittelte. Er schitzt den Anteil
der Schattenwirtschaft am BIP auf ca. 0,6-1,2%. Gleichzeitig ermittelt Pedersen auch
den Wert, den die Schattenwirtschaft im legalen Markt, zu Preisen von legaler Arbeit,
erzielen wirde: Hier schétzt er die GréBe der Schattenwirtschaft auf 4-6% des BIP.

Die weit auseinander gehenden Schitzungen zeigen, wie schwierig es ist, das Aus-
mal} der Schattenwirtschaft zu bestimmen. Im Folgenden werden wir uns primér auf
die Schéatzungen Friedrich Schneiders beziehen, der sich seit vielen Jahren kontinuier-
lich mit der Entwicklung der Schattenwirtschaft in Deutschland befasst.

Nach Schneiders Schiatzungen findet ein GroBteil der Schattenwirtschaft im Bauge-
werbe statt (38%). Das Baunebengewerbe (Ausbaugewerbe), welches durch die Subven-
tion besonders beglnstigt ist, macht 2008 knapp 10% (34,3 Mio. €), sonstige Reparatu-
ren (Fernseher, elektrische Gerédte, Haushaltsgerite) weitere 8% (27,7 Mio. €) der
Schattenwirtschaft aus. Die haushaltsnahen Dienstleistungen gemeinsam mit sonstigen
Gewerbebetrieben tragen den Schitzungen zufolge etwa 15% zur gesamten Schatten-
wirtschaft bei.
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Abbildung 7: Geschitzter Anteil einzelner Sektoren an der Schattenwirtschaft in
Deutschland 2008

Es gibt also neben den durch die Steuervergiinstigung profitierenden Bereichen, weitere
Sektoren, die ebenfalls von der Schattenwirtschaft ,befallen” sind. Es dringt sich die
Frage auf, ob auch diese Sektoren in den durch die MaBnahmen begunstigten Bereich
einbezogen werden kénnten. Diese Frage kann fiir einen GroBteil der Sektoren verneint
werden, da die Schattenwirtschaft dort anders zusammengesetzt ist und der private
Haushalt nicht als Arbeitgeber auftritt. Gleichwohl sind jedoch Bereiche denkbar, die
theoretisch durchaus in die Steuervergiinstigung einbezogen werden konnten. Als
Beispiel sei an Reparaturen im KfZ-Bereich gedacht. Es wéare denkbar, dass private
Haushalte, die ithr Auto nachweislich legal haben reparieren lassen, die Arbeitskosten
der KfZ-Mechaniker steuerlich geltend machen. Dies ist kein Vorschlag. Ob eine Einbe-
ziehung des KfZ-Bereichs sinnvoll ist, wird in Abschnitt E.2.3 diskutiert.

3. Hausliche Pflege und Betreuung fordern

Nach Angaben des Bundesministeriums fiir Gesundheit ziehen die meisten pflegebe-
dirftigen Menschen die héusliche Pflege einer stationdren Versorgung vor. Die Erleich-
terungen im Alltag ermoéglichen ihnen unter Umstédnden, dass sie langer eigenstiandig
leben kénnen. Auch mit Blick auf die Finanzlage der 6ffentlichen Pflegekassen besteht
ein hohes politisches Interesse, die hidusliche Pflege zu fordern (Weinkopf 2005). Mit der
Einbeziehung der Pflegedienstleistungen in die Steuervergiinstigung und der Anhebung
des Hochstbetrags der SteuererméfBigung auf 1.200 € nach § 35a Abs. 2 Satz 1 Halbsatz
2 EStG wurde genau dies beabsichtigt.
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Die Ergebnisse der GfK (2002)19 zeigen, dass Altere ein groBes Interesse an unter-
schiedlichen haushaltsnahen Dienstleistungsangeboten haben. Auf die Frage: ,,Welche
Dienste oder Angebote sollten schnell und problemlos fur sie verfiigbar sein?“ antworte-
ten die befragten Personen wie in Tabelle 3 wiedergegeben. (Es werden sowohl die
Nennungen von allen Befragten als auch die der 70- bis 79-Jdhrigen aufgefiihrt).

Tabelle 3: Wertschitzung haushaltsnaher Dienstleistungen gesamt und bei

alteren Menschen

Welche Dienste oder Angebote sollten schnell und | Alle Befragten Darunter: 70-

problemlos fiir sie verfiigbar sein? bis 79-Jdhrige
Notrufzentrale 37% 38%
Pflegedienste 34% 35%
Putz- und Haushaltshilfen 34% 40%
Mahlzeitendienste 24% 28%
Einkaufsdienste 24% 28%
Begleitung zum Arzt/Behoérden 23% 28%
Fahrdienste 21% 24%
Gartenarbeiten/Winterdienst/Hausordnung 19% 20%
Wischedienste 17% 21%
Kleinere handwerkliche Tatigkeiten 17% 21%
Reparaturdienste 16% 18%
Treffpunkt fiir Senioren/Freizeitangebote 15% 17%
Unterstiitzung beim Ausfiillen von Formularen 14% 21%
Beratungsstellen 12% 11%
Hilfe bei Finanzangelegenheiten 9% 11%

Quelle: GfK (2002), eigene Darstellung.

Laut dieser Umfrage haben &ltere Personen in allen Bereichen (mit einer Ausnahme:
Beratungsstellen) ein groferes Interesse an haushaltsnahen Dienstleistungen als die
Gesamtgruppe der Befragten.

Die Steuerverglunstigung fur Pflegedienstleistungen ist fiir sich allein stehend als
Instrument zu sehen, welches die hdusliche Versorgung fiir Betroffene und Angehorige
erleichtert, da die von externem Pflegepersonal eingekauften Leistungen bezuschusst
werden. Wie eingangs bereits erwahnt, steht dieses Instrument jedoch in einem Kon-
kurrenzverhéltnis zu der steuerlichen Anerkennung auBlergewohnlicher Belastungen
aus der Pflege von nicht nur vorubergehend hilflosen Personen gemidll § 33b Abs. 6
EStG (Pflege-Pauschbetrag). Der Pauschbetrag in Héhe von 924 Euro p.a. kann unter
anderem nur bei vom Steuerzahler persénlich erbrachter Pflege gegeniiber einem
hilflosen Angehorigen gewédhrt werden. Die Inanspruchnahme des Pauschbetrags
schlieBt eine steuerliche Berucksichtigung der Pflegeaufwendungen fiir von Dritten

19 Zitiert nach Weinkopf (2005), S. 7.

- 128 —



0

Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut F I FO
4

an der Universitdt zu Koln

eingekaufte Leistungen nach § 35a Abs. 2 EstG aus. Ein Haushalt, der sich fiir die
personliche Pflege von Angehoérigen entscheidet, wird sehr héufig zusétzlich externe
Hilfe in Anspruch nehmen wollen. Der Haushalt muss dann abhingig vom individuellen
Grenzsteuersatz und vom Umfang der in Anspruch genommenen Pflegeleistungen
entscheiden, ob er die eine oder die andere Forderung in Anspruch nimmt. Die Effekti-
vitdt der einzelnen Steuerverglinstigungen wird (ebenso wie die staatlichen Minderein-
nahmen) durch das Konkurrenzverhiltnis der beiden MaBnahmen reduziert.

Die Ausgestaltung der Steuervergiinstigung fir die Inanspruchnahme von Pflege-
und Betreuungsleistungen, ist insofern problematisch, als die Rentner von der Férde-
rung ausgeschlossen sind, die (noch) nicht einkommensteuerpflichtig sind und nicht
durch einkommensteuerpflichtige Angehoérige gepflegt werden. Dies erscheint mit Blick
auf die horizontale Gerechtigkeit durchaus fragwiirdig.20

4. Gesellschaftliche Anerkennung steigern

Die gesellschaftliche Anerkennung haushaltsnaher Dienstleistungen und vor allem
Beschaftigungsverhéltnisse ist in Deutschland nach wie vor nicht sehr hoch. Das
schlechte Image, die korperliche Anstrengung der Tatigkeit und die oftmals geringe
Bezahlung tragen zur Unattraktivitdt dieser Beschéftigungen bei. Aber auch fiir die
Nachfrageseite ist der schlechte Ruf der Tatigkeit von Bedeutung. Eine egalitir geprag-
te Abneigung gegen das Hausangestelltenverhéltnis und der Gedanke, dass (vor allem
weiterhin) Frauen die Hausarbeit selbst erledigen kénnen, sind Hemmnisse, die einen
Teil der potentiellen Nachfrage unterdriicken dirften. Ein Ziel der 2003 beschlossenen
Neuregelung der steuerrechtlichen Behandlung von haushaltsnahen Dienstleistungen
und der haushaltsnahen Beschéaftigung im Privathaushalt war es, die gesellschaftliche
Anerkennung von Beschéaftigungen in Haushalten zu steigern.

Es ist durchaus vorstellbar, dass das Image haushaltsnaher Téatigkeiten durch eine
zunehmende Legalisierung steigt. Es ist weiterhin auch denkbar, dass der gesellschaft-
liche Wandel (zunehmende Frauenerwerbsquote, Alterung der Gesellschaft, wachsende
Zahl von Alleinerziehenden) zu einer vermehrten Nachfrage nach haushaltsnahen
Dienstleistungen fihrt, was wiederum einen selbstverstidndlicheren Umgang mit
Beschiftigten im Haushalt zur Folge haben konnte.

Diese Schliisse sind jedoch keineswegs zwingend. Auch ist durchaus fraglich, warum
der Staat das Ansehen bestimmter Aktivitdten separat féordern sollte. Die Einflussnah-
me auf reale Bedingungen sollte, sofern erfolgreich, ihren Reflex auch in Ansehen und
Image finden.

20 Durch die zunehmend nachgelagerte Besteuerung der Renten wird die steuerliche Anrechen-

barkeit jedoch in Zukunft allméhlich steigen
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E.2. Instrumentelle Subventionskontrolle

Sind die Uiber das Einkommensteuerrecht gewdhrten Steuerzuschiisse das beste In-
strument, um die aufgefiihrten Ziele zu erreichen? Wenn ja, sind die Verglinstigungen
nach § 35a EStG auch optimal zugeschnitten? Welchen Kriterien kommt hier eine
besondere Rolle zu, welche kénnen zurickgestellt werden? Diese Fragen stellen wir in
der Evaluierung des Instrumentendesigns der Steuerverginstigungen fir haushaltsna-
he Dienstleistungen und Handwerkerleistungen bei Renovierungen. Dabei wird es
notwendig, das beriicksichtigte Zielspektrum etwas einzuschrinken. Entsprechend
werden wir die instrumentelle Tauglichkeit vor allem hinsichtlich der Hauptziele
»Beschiftigungsmoglichkeiten schaffen und ,,Schwarzarbeit reduzieren“ bewerten,
wobei beide weitgehend konform gehen mit der Frage nach der Uberallokation von
Arbeit in der héduslichen Produktion (E.1.1). Die weiteren genannten Ziele betrachten
wir als Sekundéirziele, die ohne eigene Instrumentoptimierung ,,mitverfolgt® werden.
Wir verstehen dies auch als pragmatischen Umgang mit der prinzipiell sehr prob-
lematischen Haufung vieler — gern wohlklingender — Ziele bei einzelnen Malnahmen.
Das konkrete Risiko der Addition von Nebenzielen zu den Hauptzielen der betreffenden
MaBnahmen lasst sich mit der berihmten Tinbergen-Regel formulieren. In der Wirt-
schaftspolitik miissen so viele Instrumente verfiigbar sein, wie Ziele angestrebt werden.
Wenn zusitzliche Ziele verfolgt werden sollen, braucht es in der Regel auch zuséitzliche
Instrumente. Ein Mangel an Instrumenten fihrt zu Effizienzverlusten, weil keines der

angestrebten Ziele mehr optimiert werden kann.2!

E.2.1. Zur Wahl des Steuerinstruments

Sowohl in der Diskussion um die Schaffung von Beschéaftigungsmoglichkeiten fiir gering
qualifizierte Arbeitsuchende als auch angesichts der Herausforderung, die Schwarzar-
beit wirksam zu reduzieren, steht ein breites Spektrum von Instrumenten zur Verfi-
gung, die bei weitem nicht alle steuerrechtlicher Natur sind. Sinn und Kollegen (2007)
geben einen aktuellen Uberblick der derzeit hinsichtlich des Niedriglohnsektors disku-
tierten Modelle und Instrumentsauspragungen. Eine dhnliche Leistung fiir die Schat-
tenwirtschaft bietet ein gemeinsames Positionspapier von IHK Berlin und Handwerks-
kammer Berlin von 2006. Potentielle Malnahmen gegen Schwarzarbeit vor allem in
handwerklichen Bereich sind dort:
»l.) Okonomische Anscitze
1.) Senkung der Lohn- und Lohnnebenkosten
2.) Mehrwertsteuervergtitung oder verminderter Mehrwertsteuersatz bei arbeitsin-
tensiven Handwerker- und Dienstleistungen
3.) Abzug von privaten Handwerker- und Dienstleistungsrechnungen von der Lohn-
bzw. Einkommensteuer
4.) Staatliche Forderung im Wohnungsbau nur noch auf den Faktor Arbeit

21 Vgl. Tinbergen (1966).
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11.) Administrative Ansdtze
1.) Fdlschungssicherer Sozialversicherungsausweis als computerlesbare Chipkarte
(Mitfiihrungspflicht)
2.) Sozialversicherungsrechtliche Anmeldung eines neu begriindeten Arbeitsverhdlt-
nisses vor Arbeitsaufnahme
3.) Brancheninterne Kontrollinstrumente wie z.B. ,,Bauldufer®
4.) Gifhorner Modell der Schwarzarbeitsbekdmpfung
5.) Kontrollmitteilung der Baudmter an die Finanzdmter
6.) Branchen- und betriebsgroffenabhdngige Statistikvergleiche
II1.) Psychologische Ansditze — Flankierende Mafinahmen
1.) Bewusstseinsverdnderung der Bevolkerung
2.) Verbesserung der Beschdftigungssituation®

Ein Blick auf die aufgefiihrte (aber auch nicht ausfiihrlich diskutierte) MaBnahmenviel-
falt zeigt, dass im Rahmen der vorliegenden Untersuchung eine abwéigende Wiirdigung
aller potentiellen instrumentellen Alternativen und Kombinationsméglichkeiten nicht
zu leisten ist. Entsprechend werden wir uns hier auf die verschiedenen steuerlichen
Alternativen beschrinken. Wie oben angemerkt, liegt die steuerliche Herangehensweise
zur Milderung oder partiellen Lésung des Schwarzarbeitsproblems a priori nicht fern,
da das Problem nolens volens durch die Besteuerung erst geschaffen ist. Das heil3t
natiirlich ebenfalls nicht, dass steuerliche Léosungen von vornherein tiberlegen wiren.

Wie die allgemeinen Betrachtungen in Abschnitt E.1.1 gezeigt haben, wéire die Sen-
kung der Grenzabgabensitze (Einkommensteuer und Sozialbeitrige) gewiss als der
ursachengerechte Konigsweg anzusehen. Ohne Gegenfinanzierung aus anderen Steuer-
quellen ist hier aber kein Steuersenkungsvolumen zu erwarten, mit dem sich die
Steuerkeile merklich verringern lieBen. Zur Gegenfinanzierung sinkender Einkom-
mensteuern kommen, wie héufig diskutiert, vor allem steigende Konsumsteuern in
Frage. Wie die allgemeine Formulierung des Steuerkeils oben zeigt, hielle dies primér,
den Grenzsteuersatz im Nenner zu senken, um den im Zihler zu erhohen. Hier ist eine
Optimierung in dem Sinne vorstellbar, dass der Steuerkeil bei vorgegebenen Aufkom-
men minimiert wird. Generell hat Deutschland noch einige Spielrdume fir derartige
Anpassungen, wie Fuest/Thone (2008) zeigen. Dies ist jedoch — mit allen Weiterungen,
die das Thema mit sich bringt — eine andere Frage, die ebenfalls weit Uber das hier
Machbare hinausgeht.

Mit Blick auf die instrumentelle Kontrolle einer Steuervergiinstigung bleibt damit
zundchst die allgemeine Frage nach der Umwandlung der Steuervergiinstigung in eine
direkte Finanzhilfe. Dieser Frage kommt insofern eine besondere Bedeutung zu, als die
subventionspolitischen Leitlinien (2006) einen in dieser Hinsicht klaren Auftrag enthal-
ten: ,,Es wird gepriift, inwieweit bestehende Steuervergiinstigungen in Finanzhilfen
oder andere, den Staatshaushalt weniger belastende MaBnahmen uberfiihrt werden
konnen.“ Im vorliegenden Fall hétte es fur die Gestaltung als Steuerverginstigung
tatsdchlich einen guten Grund gegeben, wenn die Regelungen des § 35a EStG nach
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schwedischem Vorbild nicht als Abzug von der Steuerschuld, sondern als Abzug vom
steuerpflichtigen Einkommen gestaltet wiren. Die Formulierung des Steuerkeils
(Abschnitt E.1.1) hat gezeigt, dass die verzerrende Wirkung der Besteuerung vom
Grenzsteuersatz abhingt. Ein Steuerabzug von der Bemessungsgrundlage wirkt so,
dass die Abgabenzahler mit dem hochsten Grenzabgabensatz am meisten entlastet
werden. Allokativ wire dies also die effizientere Losung, da so mit fixem Einsatz am
meisten Steuerverzerrungen abgebaut werden kénnen.

Der Gesetzgeber hat sich aber flr eine Steuerverglinstigung mit proportionalem
Entlastungsverlauf entschieden, d.h. fiir eine MaBnahme, die faktisch ohnehin einer
Finanzhilfe sehr nahe kommt. Insofern gibt es wenig Anlass, die Begilinstigung als
Steuerregel aufrechtzuerhalten. Direkte Finanzhilfen haben aus Sicht des Monitoring
immer den Vorteil, dass sie jahrlich mit dem Haushaltsgesetz neu beschieden werden
missen. Damit sinkt das Risiko, dass eine Subvention ein , Eigenleben“ entwickelt —
und sei es nur das Eigenleben so mancher Steuerverglinstigung, dass sie mitunter
jahrelang ,vergessen“ wird. Auch werden direkte Subventionen i.d.R. aus einem Haus-
halt finanziert, so dass — im Gegensatz zum Gemeinschaftsteuer-finanzierten § 35a
EStG — sichergestellt ist, dass Finanzierungs- und Ergebnisverantwortung in einer
Hand liegen.

Zwei eher praktische Argumente konnen gegen eine Umwandlung von einkom-
mensteuerlichen Subventionen in Finanzhilfen sprechen, die Finanzierungsseite und
die Verwaltungsfrage. Wird eine bestehende Steuervergiinstigung in eine Finanzhilfe
umgewandelt, d&ndert sich die Finanzierungszusténdigkeit, ein von Bund, Liandern und
Gemeinden per Einnahmenverzicht gemeinsam finanziertes Programm soll in ein von
einer Ebene allein finanziertes Ausgabenprogramm gewandelt werden. Hier kann es zu
Kompensationsforderungen zur Anndherung an den Status quo ex ante kommen. Diese
konnen im Rahmen des vertikalen Finanzausgleichs umgesetzt werden. Zugleich ist die
Verflechtungsproblematik, die aus Vergunstigungen in Gemeinschaftssteuern immer
auch eine Finanzausgleichsfrage macht, ein weiterer guter Anlass, neue Steuervergins-
tigungen auf die technisch unverzichtbaren Anlasse zu reduzieren.2?

Hinsichtlich der Verwaltung der Zuschiisse muss die Frage gestellt werden, wer die
administrative Umsetzung Ubernehmen soll, wenn nicht die Steuerverwaltung. Kann
die Umwandlung der Steuerzuschiisse des § 35a EStG in eine Finanzhilfe zu einer
Verringerung der administrativen Lasten fiihren? Interessanterweise wird diese Frage
selten gestellt, wenn neue Steuerverglinstigungen aus der Taufe gehoben werden. Mit
der Steuerverwaltung existiert eine funktionierende Verwaltung mit direktem Biirger-
kontakt und mit einer Kompetenz in finanziellen Dingen, der man derartige neue
Aufgaben vermeintlich gut tibertragen kann. Ob dies zutrifft, muss — auch mit Blick
auf die Erfahrungen anderer Lénder — bezweifelt werden. Besonders in den USA

werden ,tax breaks® in der Einkommensteuer als Transfer- und Lenkungsinstrumente

22 Dies dient auch indirekt dem Ansinnen der Féderalismusreform I, mit der seit langem
problematischen Gemeinschaftsaufgaben und Mischfinanzierungsbestinde auf der Ausga-
benseite deutlich gestutzt wurden.
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in einer Vielfalt und in einem Volumen genutzt, wie sie in Deutschland (noch) unvor-
stellbar sind. Entsprechend intensiver wird dort auch die Frage diskutiert, wie effizient
es sein kann, den Steuerbehérden Verwaltungsaufgaben zu tibertragen, fur die sie nichi
qualifiziert sind.23 Wie uberall, gilt auch in der Steuerverwaltung das Spezialisierungs-
paradigma. Das heil3t, die Steuerverwaltung ist zur Administration und Kontrolle von
speziellen Forderprogrammen in der Arbeitsmarktpolitik — denn hierum geht es in
erster Linie beim § 35a EStG — von vornherein ebenso wenig geeignet wie beispielswei-
se zur Umsetzung von vermdégenspolitischen Programmen.?4 Eine Trennung der admi-
nistrativen Kompetenzen im Bereich der Einkommensteuererkldrung und im Bereich
des Fordermanagements ist gleichwohl erst dann moglich, wenn die Zuschiisse nicht
uno actu mit der Einkommensteuer umgesetzt werden miissen. Dieser Schritt hédtte den
zusétzlichen Vorteil, dass der wahre zusdtzliche Verwaltungsaufwand, der durch § 35a
EStG entsteht, auch offengelegt werden muss. Bis dato ist nicht gewéhrleistet, dass die
zusétzlichen und sachlich fremden Priif- und Uberwachungspflichten nicht zulasten der
reguléaren Uberpriifung eingehender Steuererklarungen gehen.25

Die weiteren Fragen zum Instrumentendesign werden unabhéingig von diesen ,gro-
Ben“ Alternativen betrachtet, um deren Umsetzung in die Praxis nicht zur Vorausset-

zung der weiteren Aspekte zu machen.

E.2.2. Einkommen- versus Umsatzsteuer

Mit Blick auf die in Europa weithin populdren UmsatzsteuererméafBigungen zugunsten
haushaltsnaher Dienstleistungen (vgl. Abschnitt D) ist zu fragen, warum Deutschland
von diesem Trend abweicht und stattdessen eine zu Lasten der Einkommensteuer

finanzierte proportionale Subvention gewéhrt.

23 Vgl. hierzu Joint Committee on Taxation (2005) und das US Government Accountability Office
(2005). Die Konsequenzen schildert Don C. Alexander (2004) sehr eindrucksvoll in seiner
Aussage vor dem House Committee on Ways and Means: “Although the Internal Revenue
Code had been used long before the 1970s to favor certain activities we have now developed
this into an art form. In addition to the enormous welfare program that the IRS must admin-
ister, it also administers major segments of our housing incentives, our education incentives,
our health incentives, our child care needs and all sorts of narrowly-focused economic incen-
tives.”

24 Hier sei verwiesen auf die Teilevaluierung zur Arbeitnehmersparzulage und das dort aufge-
fuhrte Petitum der Referatsleiter/-leiterinnen ,,Organisation der Steuerverwaltung” des Bun-
des und der Lénder, sie fordern eine Entlastung der Finanzbehoérden von sachfremden Téatig-
keiten wie der Forderung der Vermoégensbildung. Vgl. Bundesbeauftragter fiir Wirtschaftlich-
keit in der Verwaltung (2006), S. 88. (Die Forderung selbst stammt aus dem Jahr 2001, also
aus der Zeit vor der Einfiihrung des § 35a EStG).

25 Der Prisident des Bundesrechnungshofes, Dieter Engels, spricht angesichts der auch schon
fur die reguldren Aufgaben unzureichenden Personalausstattung der Finanzdmter von ,,Grii-
nen Wochen® und ,Durchwinktagen, mit denen in der Praxis streckenweise dem Bearbei-
tungsstau begegnet wird (Engels, 2008). In der Praxis wird — hinter vorgehaltener Hand —
durchaus auch davon berichtet, dass Antriage auf Steuerzuschiisse nach § 35a EStG derzeit
so gut wie gar nicht geprift werden, bevor ihnen stattgegeben wird. Da solche anekdotische
Evidenz naturgem&ll unzureichend ist, wéire hier eine vertiefende amtliche Untersuchung
sehr wiinschenswert.
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Der Vergleich der beiden Alternativen soll u.a. wieder auf unsere einfache Formu-

lierung des Steuerkeils zurickgreifen. Diese muss nun um den (marginalen) Steuerzu-

schuss sub ergénzt werden. Der Steuerkeil in allgemeiner Form ist dann:

(1+75)(L+vat) (1-sub) .

(1_TD)

Die beiden Steueralternativen werden mit Hilfe eines einfachen Stirken-

Schwichen-Profils verglichen. Um Doppelerwédhnungen zu vermeiden, sind nur die

jeweiligen Stiarken dargestellt.

Die Vorteile der Umsatzsteuer- gegentiber der Einkommensteuerlosung sind:

Es kann groBere horizontale Fairness hergestellt werden. Beglinstigt werden nicht
nur Einkommensteuerzahler, sondern alle Biirger, die die geforderten Leistungen
nachfragen. Dies ist insbesondere mit Blick auf Rentner wichtig, da diese in uber-
proportionalem Mal potentielle Nachfrager haushaltsnaher Dienstleistungen sind
(siehe Tabelle 3 oben).

Auch solche arbeitsintensiven Dienstleistungen im gering qualifizierten Bereich, die
1.d.R. ohne ausfiihrliche Rechnungsstellung erbracht werden, konnen begiinstigt
werden (z.B. Restaurants).

Der administrative Aufwand diirfte bei der Umsatzsteuerlésung insgesamt geringer
ausfallen, da das System nach der Einfiihrungsphase dhnlich administriert werden
kann wie sonstige Umsatzsteuererméfligungen. Die Einkommensteuerlésung ver-
langt hingegen jeweils und jedes Jahr neu ausfihrliche Einzelnachweise. Die Sum-
me der staatlichen und privaten Burokratiekosten liegt vermutlich deutlich uber
denen bei der Umsatzsteuerlosung. Dabeil sollte nicht vergessen werden, dass beide
Ansétze signifikanten administrativen Aufwand mit sich bringen.

Die Integration in den in Europa sehr hiufig durchgefiihrten ,,Grolversuch“ erma-
Bigter Umsatzsteuer fiir arbeitsintensive Dienstleistungen erleichtert das Monito-
ring der Maflnahme. Die empirische Basis ist erheblich grofer, es entsteht ein Aus-
tausch tiber gute und schlechte Erfahrungen.

Die Malinahme ist durch die gemeinschaftlichen Vorgaben befristet, nur im Erfolgs-
fall ist zu erwarten, dass sie auf Dauer etabliert wird.

Die Vorteile der Einkommensteuer- gegentiber der Umsatzsteuerlosung sind:

Die Beschrinkung auf die Arbeitskosten und der hoéhere Ausgangssteuersatz
erlaubt — bei gleichem Aufkommen - eine starkere Senkung des Grenzabgabensatzes
auf Arbeit. Indem so die Grenztransfersidtze hoher liegen kénnen, kann der Steuer-
keil effektiver gemindert werden. So kdme selbst eine komplette Aufgabe der 19-
prozentigen Umsatzbesteuerung von haushaltsnahen Dienstleistungen — ein
Schritt, der so radikal gar nicht zuldssig wiare — in ithrer Wirkung auf den Steuer-

keil lediglich einem Subventionssatz von 16% beim einkommensteuerlichen Zu-
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schuss fur externe Dienstleister gleich. Die Senkung der Umsatzsteuer auf den fran-
z0sischen Wert (5,5%) entspriache einem Subventionssatz von 11% bei § 35a Abs. 2
EStG. Der dort praktizierte Subventionssatz von 20% wére in Deutschland tUber die
Umsatzsteuer nicht zu realisieren.

e Die Beschriankung der Begiinstigung auf Arbeitskosten sorgt fiir héhere Treffgenau-
igkeit der MaBnahme (dies ist gewissermallen das Positive am hohen administrati-
ven Aufwand).

e Die individuellen Kappungsgrenzen der Steuerverginstigungen gewidhrleisten eine
bessere fiskalische Beherrschbarkeit des Subventionsvolumens. Eine vergleichbare
Begrenzung bei der Umsatzsteuerlésung wére nicht méglich.

¢ Haushaltsnahe Beschaftigungsverhéltnisse konnen nur bei den direkten Steuerzu-
schiissen berticksichtigt werden, nicht aber beim Umsatzsteuermodell. Da die Be-
schéaftigungsverhéltnisse und der Bezug externer Dienstleistungen naturgeméal en-
ge Substitute sind, ist deren ungefihre Gleichbehandlung ebenfalls als Pluspunkt
zu sehen.

e Die Einkommensteuerlésung kann unbefristet gewédhrt werden, wéahrend die
weitreichenden UmsatzsteuererméfBigungen in den EU-Mitgliedstaaten derzeit zeit-
lich begrenzt sind. Die geringe Planungssicherheit der Umsatzsteuerlésung gilt als
ein wichtiges Hindernis, illegale in legale Beschiftigung umzuwandeln (Copenhagen
Economics, 2007). Die fehlende Befristung der Einkommensteuerlésung ist natiir-
lich nur dann ein Vorteil, wenn es gelingt, die Subventionen treffgenau und effizient
zu gestalten. Ist dies nicht der Fall, ist fehlende Befristung eher ein Nachteil, da der
politische und administrative Kontrollanreiz sinkt.

Stellt man diese Vor- und Nachteile einander gegentiber, so stellt sich trotz einiger
Trade-Offs die Losung tiber direkte Steuerzuschiisse als der tauglichere Weg dar. Wie
deutlich geworden ist, hat die Umsatzsteuerlésung eine Reihe von Vorteilen, liegt aber
bei der Initilerung von Anreizwirkungen deutlich zuriick. Dieser Punkt jedoch entschei-
det iiber das Wohl und Wehe jeder Subvention: Kann sie die Anreize nicht deutlich
verdandern, so helfen andere Qualititen wenig weiter.

Es sei noch einmal darauf hingewiesen dass der zentrale Nachteil der einkom-
mensteuerlichen Losung gegeniiber dem USt-Modell, ndmlich die schlechte horizontale
Fairness gegeniiber nicht einkommensteuerpflichtigen Haushalten, durch eine Um-
wandlung in eine direkte Finanzhilfe leicht behoben werden konnte.

E.2.3. Kriterien fiir die begiinstigten Leistungen

Eine der wichtigsten Fragen in der Bewertung der instrumentellen Qualitiat der ver-
schiedenen in § 35a EStG geregelten Steuerzuschiisse fiir haushaltsnahe Dienstleistun-
gen und Handwerkerleistungen ist die nach der Tauglichkeit der Abgrenzung der
begiinstigten gegeniiber den nicht begiinstigten Leistungen. Wie in der bisherigen
Untersuchung deutlich geworden ist, sind diese Subventionen also MaBnahmen zur
Reduktion von Schwarzarbeit, zur Beschéftigungsférderung im gering qualifizierten
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Segment und zur Senkung des produktivititshemmenden Steuerkeils zwischen Haus-
und Erwerbsarbeit.

Der Erfolg solcher MaBnahmen kann natiirlich nur gewihrleistet werden, wenn sie
von vornherein moéglichst strikt auf solche Dienstleistungen begrenzt werden, bei denen
die erhofften Effekte in groBerem Ausmall auftreten konnen. Mit Blick auf diese Frage
haben wir der Darstellung der derzeitigen Abgrenzungen in Abschnitt B sehr viel Platz
eingerdumt. Diese sollen nun mit einigen Positiv- und Negativkriterien abgeglichen
werden, die sich aus der ckonomischen Natur der MaBinahmenziele ableiten lassen. Da
die Schattenwirtschaft ,naturgemiaf3“ der empirischen Forschung weniger offen steht als
die legale Wirtschaft, missen die Kriterien eher als allgemeine Leitlinien — bzw. als
Daumenregeln — formuliert werden. (Wir beschridnken uns dabei in der Betrachtung
auf schattenwirtschaftliche Aktivitaten, die gegeniiber Haushalten erbracht werden - im
Gegensatz zu Schwarzarbeit gegentiber Unternehmen.)

Gedanklich kénnen in der Priorisierung der zu beglinstigenden Arbeiten zunéchst
zwel Stufen auseinander gehalten werden. Als erste Regel kann dabei gelten: Je eigen-
leistungstauglicher eine Arbeit, desto eher sollte sie in die Vergiinstigung aufgenommen
werden. Denn hier wird ,weille“ Arbeit sowohl durch Hausarbeit als auch durch
Schwarzarbeit ersetzt. Umgekehrt kann die Verglinstigung hier eine Substitution von
Haus- und Schwarzarbeit durch marktliche Dienstleistungen anstof3en.

Als zweite, der ersten merklich nachgeordneten Regel sollte entsprechend gelten: Je
schwarzarbeitstauglicher eine Arbeit, desto eher sollte sie in die Vergiinstigung aufge-
nommen werden. Hier wird ,,weille“ Arbeit nur durch Schwarzarbeit ersetzt. Umgekehrt
kann hier die Verglinstigung eine Substitution nur von Schwarzarbeit durch marktliche
Dienstleistungen anstoBen. In der praktischen Anwendung lassen sich beide Regeln
nicht trennscharf auseinander halten.

Eigenleistungstaugliche Arbeit zeigt vorwiegend zwei wichtige Ziige:

e Sie ist eher arbeitsintensiv und wenig kapitalintensiv. Insbesondere Arbeiten, die
mit spezialisierten, sehr fixkostenlastigen Kapitalgiitern verrichtet werden, sind
tendenziell nicht eigenleistungstauglich.

e Es handelt sich um gering qualifizierte Arbeit, die auch ohne spezielle/formelle
Ausbildung verrichtet werden kann.

Schwarzarbeitstaugliche Arbeit zeigt folgende tendenzielle Charakteristika:

e Auch sie ist eher arbeitsintensiv und wenig kapitalintensiv. Arbeiten, die mit
spezialisierten, sehr fixkostenlastigen Kapitalglitern verrichtet werden, sind 1.d.R.
nur dann schwarzarbeitstauglich, wenn diese Geréite aus der legalen Tatigkeit des
Schwarzarbeiters ,,mitgebracht” werden.

¢ Es handelt sich iiberwiegend um gering oder mittel qualifizierte Arbeit.

e Es handelt sich um Arbeit, die nur einen geringen Grad von Arbeitsteilung erforder-
lich macht, da das Entdeckungsrisiko und die organisatorischen Transaktionskosten
bei gréBeren ,, Teams® von Schwarzarbeitern tiberproportional wachsen diirften. Der
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Ausnutzung von Spezialisierungsvorteilen sowie von Economies of scale und Econo-
mies of scope sind damit Grenzen gesetzt.

o Es handelt sich nicht um Arbeiten, die im Rahmen von Gewéhrleistungspflichten
erbracht werden. Auch sonstige Arbeiten an Gltern, die noch der Gewéahrleistung
unterliegen, diirften nur selten ,schwarz“ nachgefragt werden.

e Allgemein kann bei Reparaturen, Renovierungen und Verbesserungsarbeiten
unterstellt werden, dass der Schwarzarbeitsanteil zunimmt, je dlter das Gut wird
(u. U. bis zum dem Punkt, wo ,,schwarze Reparaturen“ nicht mehr mit weillen kon-
kurrieren, sondern mit dem Neukauf eines Nachfolgerprodukts).

e Es handelt sich nicht um sicherheitsrelevante Arbeiten, deren Fehlerfiillung Leib
und Leben gefahrdet.

e Es handelt sich nicht um Arbeiten, bei denen die Ausgaben Dritten gegeniiber
belegt werden miissen.

e Es handelt sich nicht um Arbeiten, die im Rahmen gesetzlicher Nachweispflichten
erbracht werden miissen. Auch Arbeiten im Rahmen gesetzlicher Kontrahierungs-

zwénge werden nicht schwarz erbracht.

Natiirlich kénnen solche Leitlinien lediglich als Ersatz fur empirische Erfahrungswerte
dafir dienen, wo Heim- und Schwarzarbeit besonders dominieren und wo sie nur eine
nachgeordnete Rolle spielen. Die Forschung insbesondere zur Schattenwirtschaft ist
lange noch nicht bei einem derartigen Differenzierungsgrad. Dies liegt nicht an man-
gelnder Forschungsanstrengung, sondern daran, dass diese Aktivitdten im Verborgenen
stattfinden. Daher gibt es vorerst keine robuste Alternative zur Nutzung solcher heuris-
tischen Regeln.

Auf dieser Basis kann man die Bewertung des in § 35a EStG begiinstigten Spekt-
rums haushaltsnaher Dienstleistungen und Handwerkerleistungen vornehmen. Natur-
gemill sind dabei manche Urteile eher als Tendenzaussagen zu verstehen. Andere
Aussagen dagegen konnen klar und trennscharf gemacht werden.

o Grundsatzlich liegen die seit 2003 zuschussfdhigen héduslichen Dienstleistungen
sehr viel ndher an der 6konomisch gut gerechtfertigten Zielgruppe als die 2006 hin-
zugekommenen Handwerkerleistungen. Letztere beziehen auch explizit solche Leis-
tungen ein, die in der Regel von Fachkriften erledigt werden kénnen. Damit fallt
die allokativ wichtige Substitutionsbeziehung zur Haushaltsproduktion weg; auch
die Substitutionsbeziehung zur Schwarzarbeit ist nicht iiberall sehr stark ausge-
pragt. Problematische Fille sind entsprechend besonders bei den zuschussfiahigen
Renovierungs-, Erhaltungs- und ModernisierungsmafBnahmen zu finden.

e Ks ist sehr fraglich, in welchem Ausmal} sicherheitsrelevante Tatigkeiten wie die
Reparatur, die Wartung und insbesondere der Austausch von Heizungsanlagen in
Schwarzarbeit erfolgt. Solche Anlagen sind amtlich zuzulassen und miissen vom 6f-

fentlich bestellten Bezirksschornsteinfeger abgenommen werden.
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e Auch Elektro-, Gas- und Wasserinstallationen sind im Zweifelsfall sicherheitsrele-
vante Leistungen, bei denen auch die Gewéhrleistung des Dienstleisters eine grofle
Rolle spielt.

o Arbeiten, die von Vermietern beauftragt und dann als Nebenkosten gegeniiber den
Vermietern abgerechnet werden miissen, diurften nur in aullergewéhnlichen Sonder-
fiallen als Schwarzarbeit erbracht werden. Da ein Mieter natiirlich die Erstattung
der Kosten illegaler Arbeit génzlich ablehnen kann, und da der Vermieter wegen
des vollstandigen Erstattungsanspruches bei gew6hnlichen Nebenkosten kein ratio-
nales Eigeninteresse an der Nutzung von Schwarzarbeit, ist in diesem Verhéltnis
reguléar kein Raum fiir illegale Beschaftigung.

e Am deutlichsten ist die Fehlsteuerung bei den Aufwendungen zur Uberpriifung von
Anlagen, insbesondere bei den Schornsteinfegergebiihren. Hier handelt es sich um
Leistungen, die von 6ffentlich bestellten Gebietsmonopolisten erbracht werden. Auf
Seiten der Nachfrager besteht Kontrahierungszwang mit dem jeweiligen Bezirk-
schornsteinfegermeister. In diesem Bereich kann es gar nicht zu Schwarzarbeit

kommen, weil die legale Leistung nicht substituiert werden kann.

Die vorgenannten heuristischen Leitlinien kénnen natirlich auch genutzt werden, wenn
die Frage nach eventuellen Erweiterungen des beginstigten Feldes gestellt wird. Es
versteht sich von selbst, dass eine Erweiterung nicht allein nach den MaBstédben der
instrumentellen Geeignetheit erfolgen konnte. Wie unten noch deutlich werden wird,
sind die aktuellen empirischen Belege nicht tiberall stark genug, um eindeutige Urteile
fallen zu koénnen. Auch in den Bereichen, in denen eine Subvention 6konomisch gut
gerechtfertigt werden kann und in denen sie instrumentell gut gestaltet ist, kann ihre
empirische Wirkung sehr unzureichend bleiben. Bei den Maflnahmen des § 35a EStG ist
vor allem die Frage, welches Ausmal} die Mitnahmeeffekte annehmen werden. Dies ist
auch bei gut gerechtfertigten Subventionen ohne verlidssliche Empirie kaum festzule-
gen.

Unter diesen Vorbehalten kénnen einigen Leistungen genannt werden, die gegen-
uber privaten Haushalten bzw. Privatpersonen erbracht werden, die arbeitsintensiv,
und kapitalextensiv sind sowie haufig in Eigenleistung oder Schwarzarbeit erbracht
werden. Sie sind nicht im Spektrum der aktuell geférderten Leistungen erfasst, weil sie
in der Regel nicht dem stark rdumlich ausgelegten Begriff der hiuslichen Leistungen
entsprechen.

Dies betrifft vor allem den Bereich der Reparatur und Wartung von langlebigen
Gebrauchsgiitern. Schwarzarbeit und Eigenleistung in der Kfz-Reparatur sind beson-
ders virulent — allerdings nur bei dlteren Fahrzeugen jenseits der Gewahrleistungsfris-
ten und nur bei Arbeiten, die keine teueren Spezialgerite bedirfen. Fir die Fahrradre-
paratur gilt dies wahrscheinlich im (mindestens) ebenso groBen Ausmal. Gegen eine
Ausweitung auf den KfZ-Bereich spriche, dass die Steuerzuschiisse bei solchen Arbeiten
am stiarksten wirken sollten, die auch im Konkurrenzverhiltnis mit Eigenleistung
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stehen. Dies trifft auf iberwiegend anspruchsvolle KfZ-Arbeiten jedoch ebenso wenig zu
wie auf einen erheblichen Teil bereits geforderter Handwerkerleistungen im Haushalt.26
Bei anderen Gebrauchsgiitern ist Reparatur und Wartung im Haushalt des Steuer-
pflichtigen zuschussfihig, an anderen Orten aber nicht. Diese Regel beruht unseres
Erachtens auf keiner tragfihigen, nach den Férdermotiven nachvollziehbaren Unter-
scheidung. Insbesondere beziglich der Kleingerdte wie Fernseher und PC ist nicht
ersichtlich, welche Relevanz hier dem Ort der Leistungserbringung zukommen soll.

Generell muss bei der Frage nach potentiell geeigneten bzw. ungeeigneten Leistun-
gen fir derartige Steuerzuschiisse asymmetrisch vorgegangen werden. Arbeiten, die
nach den skizzierten Regeln weder eigenleistungs- noch schwarzarbeitstauglich sind,
hétten von vornherein nicht in den Forderkatalog aufgenommen werden dirfen und
sollten schnellstmoglich aus diesem entfernt werden.

Umgekehrt werden eigenleistungs- und schwarzarbeitstaugliche Arbeiten, die eben-
so gut hitten aufgenommen werden kénnen, gleichwohl nicht zur Aufnahme vorge-
schlagen. Wir verstehen die gesetzlichen Abgrenzungen der forderfahigen Tatigkeiten
auch als den Versuch, das ansonsten schwer zu bremsende Wachstum der Anspriche
einzuddmmen. Dieses Ansinnen ist aus fiskalischer Sicht sinnvoll und notwendig. Die
gewidhlten Kriterien sind, wie gezeigt, nicht optimal; den gerechtfertigten Eindam-
mungszweck kompromittiert dies nicht.

Wie noch deutlich werden wird, kann ein abschlieBendes Urteil tiber die tatséchli-
che Wirksamkeit der Subventionen des § 35a EStG noch nicht gefillt werden, da die
MaBnahmen noch zu neu sind. Auch bei den Leistungen, die gegenwértig schon gefor-
dert werden und die den Positivkriterien entsprechen, ist noch nicht absehbar, ob unter
Umstdnden Mitnahmeeffekte in einer Weise dominieren werden, welche die ganze
Regelung fragwlrdig erscheinen lassen. Solange dies nicht klar ist, kann an eine
Erweiterung des Forderkatalogs nicht gedacht werden. Vielmehr kann es sich sogar fir
die Untersuchung als hilfreich erweisen, liber eine Kontrollgruppe mit gut gerechtfer-
tigten, aber nicht geférderten Leistungen zu verfligen.

Hier tritt auch das instrumentelle Dilemma der Steuerzuschiisse fiir die haushalts-
nahen Dienstleistungen und Handwerkerleistungen deutlich zu Tage. Die Anwendung
der hier entwickelten Kriterien liefle erwarten, dass nur noch solche Leistungen subven-
tioniert werden, wo nennenswerte origindre AnstoBwirkungen moglich sind. Damit
werden die Leistungen ausgeschlossen, die wegen ihrer geringen Eigenleistungs- noch
Schwarzarbeitstauglichkeit zwingend rund 100 Prozent Mitnahmeeffekte produzieren
werden (Mietnebenkosten, Schornsteinfeger etc.). Dies wire ein groBer Fortschritt
gegenlber der aktuellen Férderung.

Damit ist aber noch nicht der Frage begegnet, wie Mitnahmeeffekte innerhalb des
verbleibenden Forderspektrums eingeddmmt werden kénnen. Denn auch dort kénnen
diese Wirkungen in erheblichem Ausmal auftreten, ndmlich bei allen, die auch schon

26 EKine Beschriankung der denkbaren Férderung nur auf dltere Fahrzeuge scheidet von vorn-

herein aus. Der Nachweis- und Kontrollaufwand wéare sehr hoch. Auch wére eine solche Re-
gelung mit Blick auf andere (klima-)politische Ziele der Bundesregierung problematisch.
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bisher eigenleistungs- oder schwarzarbeitstaugliche Leistungen legal von Dritten
bezogen haben. Auch hier werden natiirlich die Steuerzuschiisse in Anspruch genom-
men. Diese Art von Mitnahmeeffekten ist faktisch wohl nicht zu unterbinden oder zu
verringern. Eine Senkung der Férdersdtze wiirde den Anteil der Mitnahmeeffekte eher
erh6hen, da der Steuerkeil weniger deutlich reduziert wiirde, so dass es fiir Anstol3ef-
fekte kaum mehr reichen wiirde, fiir Mitnahmeeffekte aber immer noch. Umgekehrt
kann eine Erh6éhung der Fordersitze u.U. den Anteil der Mitnahmeeffekte senken,
deren fiskalische Schadwirkungen steigen aber. In der Subventionspolitik gelingt die
Einddmmung von Mitnahmeeffekten immer nur dann, wenn fir AnstoBeffekte hinrei-
chend hohe Fordersédtze mit scharfen Kontrollen und restriktiven Kriterien der Inan-
spruchnahme kombiniert werden. Was bei einigen direkten Subventionen, die unmittel-
bar an Unternehmen gehen, funktionieren mag, diirfte im vorliegenden Fall schwierig
werden. Denn selbst wenn die Verwaltung der Zuschiisse fiir haushaltsnahe Dienstleis-
tungen durch Spezialisten durchgefihrt und damit effizienter gestaltet wiirde (vgl.
Abschnitt E.2.1), wiirden aller Wahrscheinlichkeit nach ,erkannte Mitnehmer“ nicht
von der Forderung ausgeschlossen werden. Man kann kaum jemanden, der bislang
Schwarzarbeit in Anspruch genommen hat, einen Zuschuss zugestehen, wahrend man
demjenigen, der die gleichen Tatigkeiten schon immer hat legal durchfithren lassen, die
Subvention verweigert, weil es sich hier um einen Mitnahmeeffekt handelt. Selbst wenn
es technisch moglich wére (was nicht der Fall ist), wirde aus politischen bzw. aus
Fairnessgrunden nicht der ,,Ehrliche zum Dummen® gemacht. Auch zusitzliche restrik-
tive Kriterien, die sich nicht auf die Leistungen, sondern an die Leistungsnachfrager
richten, durften problematisch sein, da sie eher eine regressive Gestaltung der Forde-
rung implizieren wiirden.

Das heil3t kurz gefasst, dass bei den Zuschiissen fiir haushaltsnahe Leistungen, die
nach restriktiver Anwendung der obigen Ausschlusskriterien tibrig bleiben, entstehende
Mitnahmeeffekte hingenommen werden miissen. Wenn damit verbleibende Mitnahmeef-
fekte als der fiskalische Preis der FordermalBBnahme anzusehen sind, kommt der vertie-
fenden Empirie zur Wirksamkeit dieser Subventionen die entscheidende Rolle zu,
indem sie Aufwand und Ergebnis benennt.

Die nachfolgende Wirkungsanalyse wird diesem Anspruch leider nur zum Teil ge-
recht werden kénnen, da die zu evaluierenden Leistungen (a) viele Elemente enthalten,
die nach den obigen Kriterien die Forderwirdigkeit ausschlieBen und (b) noch nicht
lange genug eingefiihrt sind, um belastbare Daten fur die empirische Analyse bieten zu
konnen.

E.3. Wirkungsanalyse

Um die Wirkungen der Steuervergiinstigungen zu evaluieren, orientieren wir uns an
den einzelnen Zielsetzungen. Fir die Steuervergiinstigung haushaltsnaher Dienstleis-
tungen sind alle vier Ziele relevant, die Subventionierung der Handwerkerleistungen
zielt lediglich auf die ersten beiden ab: (1) Wachstum und Beschéaftigung und (2) Be-
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kdmpfung der Schattenwirtschaft. Eine Analyse der Beschiftigungswirkungen und der
Preisentwicklung wird fiir beide MaBnahmen erfolgen, in den geférderten Berufsgrup-
pen des Handwerks wird auch die Umsatzentwicklung betrachtet. Anschlieend werden
Schiatzungen zur Schattenwirtschaft in Deutschland und zu den Auswirkungen der
MaBnahmen auf jene dargestellt. Bezuiglich der Verbesserung der Betreuungssituation
pflegebediirftiger Personen wird aullerdem auf die Entwicklung der Betreuung dieser
sowie die Preisentwicklung im Gesundheits- und Pflegebereich eingegangen.

E.3.1. Wachstums- und Beschiftigungswirkungen

Mafinahme 1: Steuerbegiinstigung fiir haushaltsnahe Dienstleistungen (2003) und
Erweiterung der Forderung im Bereich der Pflegeleistungen (2006)

Aufgrund der Ausweichmoglichkeiten auf Schwarzarbeit und Selbstverrichtung der
Tatigkeit kann fir den Sektor der haushaltsnahen Dienstleistungen davon ausgegangen
werden, dass er sehr sensibel auf monetédre Anreize reagiert. Dass die Steuervergiinsti-
gung fir haushaltsnahe Dienstleistungen und Beschiftigungsverhiltnisse zu einer
Zunahme der Beschéftigung in diesem Sektor fiihrt, ist demnach zu erwarten. Haus-
haltsnahe Dienstleistungen konnen entweder iiber Vermittlungsagenturen eingekauft
werden oder im Rahmen von direkten Beschaftigungsverhéltnissen - sozialversiche-
rungspflichtig oder in Form eines geringfiigigen Beschéftigungsverhéltnisses (Minijob)
stattfinden.

Der groBere Teil der legalen, direkten Beschiftigung in privaten Haushalten ist
heute sozialversicherungsfrei: Im September 2006 gab es laut Statistischem Bundesamt
knapp 140.000 geringfiigig entlohnte und nur knapp 40.000 sozialversicherungspflichti-
ge Beschiftigte in privaten Haushalten. Dieses Verhéltnis sah vor wenigen Jahren noch
anders aus. Seit 2000 ist die Zahl der sozialversicherungspflichtigen Beschéaftigungs-
verhéltnisse in Privathaushalten leicht gesunken, die Minijobs in diesem Bereich sind
hingegen insbesondere seit 2003 sehr stark angestiegen. (Von weniger als 50.000 im
Juni 2003 auf knapp 140.000 im September 2006). Diese Entwicklung ist zu groflen

Teilen auf die 2003 neu konzipierte Form des Minijobs auf 400 €-Basis zuriickzufiihren.
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Berechnungen.

Abbildung 8: Geringfiigige Beschiaftigungsverhiltnisse in privaten Haushalten
(Bestandsaufnahme 4x jahrlich: Mérz, Juni, Sep., Dez.)
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Quellen: Statistisches Bundesamt; Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Darstellung.

Abbildung 9: Sozialversicherungspflichtiges Hauspersonal in privaten Haushalten
(Bestandsaufnahme 4x jahrlich: Mérz, Juni, Sep., Dez.)

Welchen Einfluss die steuerliche Absetzbarkeit von Dienstleistungen im Haushalt auf
die Entwicklung der Beschéftigungsverhéltnisse haben kann, sieht man insbesondere
im Bereich der Haushaltshilfen. Wahrend es im Jahr 2000 noch tiber 5.000 sozialversi-
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cherungspflichtige Haushaltshilfen gab, fiel die Zahl ein Jahr nach der Abschaffung des
so genannten ,Dienstmidchenprivilegs®, welches die steuerliche Absetzbarkeit aus-
schlieBlich sozialversicherungspflichtiger Beschaftigungsverhéltnisse erlaubte, auf gut
3.300. Die Zahl sank nochmals sehr stark, als die steuerliche Absetzbarkeit haushalts-
naher Dienstleistungen im Jahr 2003 mit der Neuerung wiedereingefiihrt wurde, dass
auch geringfigige Beschiftigungsverhéaltnisse (Minijobs auf 400 €-Basis) forderfihig
wurden. Seitdem ist ein stetiger Rickgang zu erkennen. Im Juni 2007 gab es in
Deutschland nur noch 334 sozialversicherungspflichtige Haushaltshilfen. Der tbrige
Teil der sozialversicherungspflichtigen Beschaftigungsverhéltnisse in Privathaushalten
(darunter Kinderfrauen, Pflegepersonal, Gartner, Koche etc.) hat sich deutlich weniger
stark anfallig fiir die Gesetzesdnderungen gezeigt. Scheinbar eignen sich diese Tatigkei-
ten weniger fir Minijobs.

6000
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Quellen: Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Darstellung.

Abbildung 10: Sozialversicherungspflichtige Haushaltshilfen in Privathaushalten
(Bestandsaufnahme 4x jahrlich: Mérz, Juni, Sep. Dez.)

Es hat also durch die Anpassung der Gesetzeslage einen Trade-off gegeben von der
sozialversicherungspflichtigen zur geringfiigigen Beschiftigung. Gleichzeitig ist die
Zahl der legalen Beschiftigungsverhiltnisse insgesamt ebenfalls stark gestiegen. In den
ersten drei Jahren nach der Einfiihrung der Steuervergiinstigung hat sich die Zahl aller
Beschiftigungsverhéltnisse (inkl. Nebenjobs und Teilzeitbeschéiftigung) in Privathaus-
halten mehr als verdoppelt (Juni 2003: 82.687 und Juni 2006: 176.636).

Der Anstieg der Beschiftigungsverhiltnisse in privaten Haushalten ist als positiv
zu werten. Die Datenlage der Bundesagentur fiir Arbeit und des Statistischen Bundes-
amtes scheint jedoch nicht umfassend zu sein. In anderen Quellen variiert die geschétz-
te Zahl der geringfigigen Beschéaftigungsverhiltnisse in Privathaushalten zwischen
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137.000 (Mikrozensus) und gut 1,1 Mio. (ISG 1999).27 Diese Schitzungen werden jedoch
nicht regelméflig vorgenommen, so dass eine Zeitreihenbetrachtung nur auf der Basis
der oben genannten Quellen méglich ist.

Neben der Vergilinstigung direkter Beschéiftigungsverhéiltnisse, wird durch das
Zweite Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt auch die Inanspruchnah-
me von Dienstleistungen, die tiber selbstdndige Dienstleistungsanbieter oder Dienstleis-
tungsagenturen eingekauft werden, gefordert. Angesichts der vom Bundesfinanzminis-
terium geschitzten Steuermindereinnahmen in Hohe von fast einer Milliarde Euro
jahrlich ist dieser Bereich der weitaus bedeutendere. Leider lidsst die unzureichende
Datenlage keine Schliisse zu, inwieweit diese Férderung in Anspruch genommen wird.

Eine staatliche Subvention fiir einzelne Produkte oder Dienstleistungen zieht in der
Regel einen Preiseffekt mit sich. Abhéngig von der Elastizitdt des Arbeitsangebots und
der —nachfrage wird zwischen 0% und 100% der staatlichen Férderung tiberwilzt.
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Quellen: Statistisches Bundesamt; eigene Berechnungen.

Abbildung 11: Preisentwicklung fiir Haushaltshilfen und andere hiusliche Dienste

Vor Einfihrung der MaBnahme (Januar 2000 — Méarz 2003) ist der Preisindex fur
Haushaltshilfen und andere hiusliche Dienste um durchschnittlich 2,93%, nach Einfiih-
rung der MaBnahme um nur noch 1,06% gestiegen; der jahrliche Anstieg des allgemei-
nen Preisindexes belief sich vor Einfiihrung der Mallnahme auf durchschnittlich 2,33%
und zwischen April 2004 und Dezember 2007 auf durchschnittlich 2,00%. Wie in
Abbildung 11 ersichtlich, sind nach Einfihrung der MaBnahme im Bereich der haus-
haltsnahen Dienstleistungen (auch nach der Ausweitung der Steuervergiunstigung fur

Pflegedienste im Haushalt 2006) keine signifikanten Preissteigerungen zu erkennen. Im

27 Zitiert nach Weinkopf 2003, S.134.
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Gegenteil, die Preissteigerung verlauft hier sogar moderater als die des allgemeinen
Preisindexes. Wenngleich natiirlich Unwissen dariiber besteht, wie sich die Preise
entwickelt hitten, wire die MalBnahme nicht eingefiihrt worden, so ist dennoch zu
vermuten, dass die Einfihrung der Steuervergiinstigung fir haushaltsnahe Dienstleis-
tungen nicht primér zu Preiserh6hungen gefiihrt hat. Dies wiederum ist ein Indiz dafur,
dass die positiven Beschéiftigungstendenzen auf eine Ausdehnung der Nachfrage nach
haushaltsnahen Dienstleistungen zuriickzufiihren sind. Gleichzeitig ist davon auszuge-
hen, dass durch die Neukonzipierung der geringfiigigen Beschéftigung (Minijobs) auch
das Arbeitsangebot stimuliert wurde.

Mafinahme 2: Steuervergiinstigung fiir die Inanspruchnahme von Handwerkerleistungen
fiir Renovierungs-, Erhaltungs- und ModernisierungsmafSnahmen (2006)

Die Handwerkerleistungen differenzieren sich insofern von den haushaltsnahen
Dienstleistungen, als dass ihr Spezialisierungsgrad hoher ist und die Ausweichméglich-
keiten des Privathaushalts somit eingeschrinkt werden. Insbesondere die Moglichkeit
der Eigenverrichtung sinkt mit zunehmender Spezialisierung der MalBnahme. Wir
konnen also davon ausgehen, dass der Haushalt im Bereich der Handwerkerleistungen
eher vor der Frage ,legal oder illegal?“ steht als vor der Frage ,selber machen oder
einkaufen?”. Das bedeutet, dass eine Zunahme der legalen Beschéftigung voraussicht-
lich am ehesten durch eine Verdrangung der Schattenwirtschaft zu erwarten ist.

Eine signifikante Zunahme der Beschéftigung im Vergleich zu anderen Sektoren ist
seit Einfihrung der Steuerverginstigung fiur die Inanspruchnahme von Handwerker-
leistungen im Mai 2006 bislang nicht zu erkennen. Gleichwohl ist denkbar, dass Be-
schaftigungswirkungen zeitversetzt eintreten werden und der betrachtete Zeitraum
noch zu kurz ist. Fur die Analyse der Beschéftigungsentwicklung wurden zwei Gruppen
gebildet — die Gruppe der von der MaBnahme begiinstigten Berufsgruppen und die
Vergleichsgruppe der nicht begiinstigten Berufsgruppen. Zu Letzterer wurden Schmie-
de, Schlosser, StraBlen- und Tiefbauer sowie Mechaniker hinzugezihlt — Berufsgruppen,
auf die die Steuervergiinstigung keinen oder nur einen sehr geringen Einfluss hat. Die
beglinstigten Berufsgruppen umschlieen priméir das Ausbaugewerbe28 sowie Maurer,
Zimmerer und Dachdecker.

In den sechs Jahren vor Einfuhrung der Steuervergiunstigung fir die Inanspruch-
nahme von Handwerkerleistungen (Méarz 2000 — Mérz 2006) ist die Beschéaftigung im
begilinstigten Sektor im Durchschnitt um 6,8% gesunken; in der Vergleichsgruppe war
diese Tendenz weniger stark ausgepragt (-2,0%). In den Monaten nach Einfiihrung der
MabBnahme ist die Beschéftigung weder in der Gruppe der begunstigten Berufe noch in
der Vergleichsgruppe weiter gesunken. Die Tatsache, dass der seit 2000 kontinuierliche

signifikante Beschéftigungsriickgang in der Gruppe der beglinstigten Handwerker

28 Die Gruppe der Bauausstatter beinhalten laut Datenbank der Bundesagentur fiir Arbeit

Stukkateure, Gipser, Verputzer, Isolierer, Abdichter, Fliesenleger, Ofensetzer, Luftheizungs-
bauer, Glaser sowie Estrich- und Terrazzoleger. Im Bereich des Ausbaugewerbes wurden
weiterhin Tischler, Maler und Lackierer (Ausbau) einbezogen.
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unterbrochen wurde, ist moglicherweise eine Auswirkung der Steuervergiinstigung.
Gleichzeitig hat sich jedoch auch in der Vergleichsgruppe der (weniger starke) Abwérts-
trend nicht fortgesetzt, was auf einen konjunkturellen Einfluss hindeutet. Eine These
uber einen eindeutigen Zusammenhang ist aus diesem Grund hier nicht ohne weiteres
zuléssig. Es sei auch nochmals auf den sehr kurzen Betrachtungszeitraum hingewiesen.
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Darstellung

Abbildung 12: Entwicklung der Beschiftigtenzahlen bei Berufsgruppen, die durch
die 2006er MaBBnahme begiinstigt werden, und Kontrollgruppe

Parallel zur Entwicklung der Beschéaftigung kann auch die Entwicklung der Arbeitslo-
sigkeit als Indiz fiir die Effektivitdt der Steuervergiinstigung herangezogen werden.
Entgegen der Tendenz bei der Betrachtung der Beschiftigungsentwicklung ist zwischen
Marz 2002 und Marz 2006 die Arbeitslosigkeit in der Gruppe der Beglinstigten stirker
ricklaufig gewesen (-6,20%) als in der Kontrollgruppe (-1,90%). Dies kann jedoch auch
an den deutlich stirker ausgeprigten Schwankungen in der begiinstigten Gruppe
liegen. Im ersten Jahr nach Einfiihrung der MaBnahme (zwischen Juni 2006 und Juni
2007) ist die Arbeitslosigkeit in beiden Gruppen signifikant gesunken, in der Gruppe
der Beglnstigten um ca. 31%, in der Kontrollgruppe um rund 18%. Auch hier lasst sich
ein Zusammenhang zwischen Einfilhrung der Maflnahme und Rickgang der Arbeitslo-
sigkeit vermuten, eindeutig stellt sich die Lage — aufgrund des kurzen Betrachtungs-
zeitraums — jedoch auch hier nicht dar.

Neben Beschiftigungseffekten, die eventuell mit erheblicher Verzogerung eintreten,
gibt es einige weitere Indikatoren, die zur Beurteilung der Mallnahme herangezogen
werden konnten. Dazu gehort neben der Entwicklung des Umsatzes in Handwerksun-
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ternehmen?® auch die Betrachtung der Entwicklung von Arbeitszeit und dem Stunden-
verdienst der beglnstigten Handwerker. Die Verdiensterhebung im Handwerk wird
jedoch nach dem neuen Verdienststatistikgesetz ab Januar 2007 nicht mehr durchge-
fihrt, die letzten der bislang jahrlich veréffentlichen Daten beziehen sich auf den
Zeitpunkt Mai 2006 (Statistisches Bundesamt Verdiensterhebung im Handwerk).
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Quelle: Bundesagentur fiir Arbeit; eigene Darstellung.

Abbildung 13: Entwicklung der Arbeitslosigkeit bei Berufsgruppen, die durch die
MafBnahme 2006 begiinstigt werden und Kontrollgruppe

29 Fir diese Betrachtungen wurden die die Daten des Statistischen Bundesamts zugrunde
gelegt. Insofern ist die Gruppenbildung nicht identisch mit denen, die bei der Betrachtung
der Beschiftigung gewidhlt wurden. Das Ausbaugewerbe umfasst hier die Berufsgruppen der
Stuckateure, Maler und Lackierer, Klempner, Installateur und Heizungsbauer, Elektrotech-
niker, Tischler und Glaser.
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Abbildung 14: Umsatzentwicklung im  Ausbaugewerbe und im gesamten
zulassungspflichtigen Handwerk

Die Entwicklung des Umsatzes der Handwerksunternehmen im (von der Steuerver-
glnstigung profitierenden) Ausbaugewerbe &hnelt der Entwicklung der gesamten
Branche stark: Bis 2006 hat ein Umsatzrickgang stattgefunden (dabei war das Aus-
baugewerbe stirker getroffen als die gesamte Branche), ab 2006 ist der Umsatz wieder
gestiegen. Der starke Anstieg in 2006 ist teilweise auf die Vorzugseffekte durch die
Erhéhung der Mehrwertsteuer am 1.1.2007 (insbesondere im letzten Quartal 2006)
zuriickzufiihren. Im Baugewerbe ist es weiterhin vermutlich durch die Abschaffung der
Eigenheimzulage zum 31.12.2005 zu Umsatzsteigerungen aufgrund von Nachlage-
rungseffekten gekommen (ausschlaggebend fiur den Erhalt der Eigenheimzulage ist der
Bauantrag oder der Abschluss des Kaufvertrags — nicht die Fertigstellung). Lasst man
den Spitzenwert im letzten Quartal 2006 auller acht, so ergeben sich fir 2007 weitere
Umsatzsteigerungen in beiden Betrachtungsgruppen. Die parallele Entwicklung des
Ausbaugewerbes zur Gesamtheit der Handwerksunternehmen lasst keine direkten
Verbindungen zwischen Steuervergiinstigung und Umsatzsteigerung erkennen.

Als letztes Indiz fiir eine Wirkung der Steuervergiinstigung fiir die Inanspruchnah-
me von Handwerkerleistungen lédsst sich die Preisentwicklung der jeweiligen Dienstleis-
tungen betrachten.
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Tabelle 4:

FiFog

Jahrliche Preissteigerungen begiinstigter Handwerkerleistungen in

privaten Haushalten (Quelle: Statistisches Bundesamt)

Jiahrliche Preissteigerung der durch die Malnahme II begiinstigten Verwendungen

. D1enst"le1s_tungen Andere Reparatur

Begtlinstigte fur die . . .
. . Dienstlei- an Mabeln, Reparaturen
. Handwerkerlei| regelmafBige . -
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Preisindex . Zusammen- | gegenstdnden Haushalts-
Privaten tung und . .
hang mit der und Boden- gerdten
Haushalten Reparatur Wohnun. beligen
der Wohnung s g

100% 38,51% 43,81% 9,30% 8,38%
Vor Einfithrung der Maflnahme:
2000-2005 (durchsch. 1,6% 1,0% 0,4% 1,3% 0,6% 2,3%
Verdnderung ggi. Vorjahr)
Im Jahr der Einfithrung: o . o o o o
'Veridnderung 2006 ggii. Vorjahr L7% 1.9% 3,3% 0.8% 1,3% 1,7%
Ein Jahr nach Einfithrung der
MafBnahme: Veranderung 2007 2,1% 5,2% 8,8% 3,4% 2,0% 2,1%
goii. Vorjahr

Wihrend der Preisindex der begiinstigten Handwerkerleistungen in den Jahren vor der
Einfiilhrung der Steuerverglnstigung im Vergleich zum Allgemeinen Preisindex sehr
moderat gestiegen ist, so zeigen sich seit dem Zeitpunkt der Einfiihrung der Malinahme
erhebliche Preissteigerungen. Insbesondere im Bereich der Instandhaltung und Repara-
tur der Wohnung sind besonders hohe Preissteigerungsraten vorzufinden. Diese Preis-
steigerungen missen allerdings nicht ausschlieBlich auf die Steuerverginstigung
zuriickzufithren sein. Das 2001 aufgelegte CO2-Gebdudesanierungsprogramm, wessen
Bedingungen jeweils zum Anfang der Jahre 2006 und 2007 nochmals verbessert wur-

den, kann zusitzlichen Einfluss auf die Preisentwicklung fiir RenovierungsmafBnahmen

genommen haben.
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Abbildung 15:
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Geht man davon aus, dass bei einem bestimmten Verhéltnis von Schwarzmarktpreis zu
legalem Preis mittelfristig ein gleich bleibendes Niveau an Schwarzarbeit besteht, so
wird ein starker Preisanstieg — falls er sich lediglich auf die legalen Leistungen bezieht
— den beabsichtigten Effekt der Verdriangung von Schwarzarbeit mindern.

E.3.2. Verdriangung von Schwarzarbeit

Sowohl haushaltsnahe Dienstleistungen als auch von Handwerkern erbrachte Leistun-
gen in privaten Haushalten spielen sich haufig in der Schattenwirtschaft ab, so dass der
Staat nicht direkt an diesen Umsétzen beteiligt wird. Die Steuervergiinstigung, die die
Lohnkosten der begiinstigten Dienstleistungen senkt, sorgt dafiir, dass sich der Preis
der legalen Arbeit an den Schwarzmarktpreis anndhert. Da die Héhe der Spreizung
zwischen legaler und illegaler Arbeit ein primérer Einflussfaktor auf das Ausmal der
Schwarzarbeit ist, kann davon ausgegangen werden — so auch Schattenwirtschaftsex-
perte Friedrich Schneider —, dass die MaBnahmen zu einem Rickgang der Schwarzar-
beit fithren.

Mafinahme 1: Steuervergiinstigung fiir haushaltsnahe Dienstleistungen (2003) und
Erweiterung der Forderung im Bereich der Pflegeleistungen (2006)

Schéatzungen zufolge befand sich die Schattenwirtschaft zum Zeitpunkt der Einfihrung
der Steuerverginstigung fiir haushaltsnahe Dienstleistungen auf einem Hoch. Seitdem
haben neben konjunkturellen Ursachen unter anderem auch die Einfiihrung der Mini-
jobs und die steuerliche Absetzbarkeit der haushaltsnahen Dienstleistungen zu einem
Riickgang der Schattenwirtschaft gefiihrt.30 Diese sei seit 2003 sowohl prozentual vom
BIP als auch in absoluten Zahlen (mit einer Ausnahme) stetig gesunken. Die gleiche
Tendenz ist im Bereich der haushaltsnahen Dienstleistungen und sonstigen Gewerbebe-
trieben zu beobachten, dort sei die Schattenwirtschaft anteilig am BIP zwischen 2003
und 2008 im gleichen Malle wie die gesamte Schattenwirtschaft (ndmlich jahrlich um
ca. 4%) zuruckgegangen. In absoluten Zahlen (in Mrd. €) ist die Schattenwirtschaft in

diesem Sektor seit 2005 nicht mehr gesunken und in 2008 gar geringfiigig angestiegen.

30 Schneider 2008, S. 2f.
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das Verhaltnis zwischen Steuermindereinnahmen und dem Volumen der in die Legali-
tat uberfuhrten Wirtschaftsaktivitiaten im Best-case-Szenario 2,3:4 im Jahr 2008. Das
heifit, 2,3 Milliarden Euro werden ausgegeben, um wirtschaftliche Tatigkeiten im Wert
von grob vier Milliarden Euro in die Legalitidt zu tberfithren. Dies entspricht einer
Subvention von fast 60% (in Schneiders Worst-case-Szenario sogar mehr als 100%). De
jure betréagt die Subvention aber lediglich 20% der in Anspruch genommener Leistung.
Wenn keine Mitnahmeeffekte vorlagen, sollte das Verhéltnis von Subventionsvolumen
und angestoBener legaler Tatigkeit ebenfalls bei 20% liegen. Der Umstand, dass dieser
Wert auf das Drei- bis Funffache geschétzt werden kann, illustriert unmittelbar, dass

zwel Drittel bis vier Finftel der Steuerzuschiisse als Mitnahmeeffekte auftreten.32

4,50

O geschitzter Riickgang - Untergrenze

4,00 1

350 B geschitzter Riickgang - Obergrenze

3,00 1

O Erwartete Mindereinnahmen durch
Steuervergiinstigung fiir
Handwerkerleistungen und Anhebung des

2,50 1 Hoéchstbetrags fir Betreuungsleistungen

Mrd. Euro

2,00 1

1,00 1

0,50 1----

0,00

2006 2007 2008

Quellen: Friedrich Schneider 2008, Bundesfinanzministerium; eigene Berechnungen.

Abbildung 18: Geschitzter Riickgang der Schattenwirtschaft und erwartete
Mindereinnahmen durch die Erweiterung der 2006er

Steuervergiinstigung

Natiirlich werden bei dieser Betrachtung die gesamten Steuermindereinnahmen nur
einem Teil der Wirkungsbereiche (der Reduzierung von Schattenwirtschaft) gegentiber-
gestellt. Andere positive Effekte — beispielsweise die ,regulidre” Erh6hung der Beschéf-
tigung im Handwerk — kénnen eventuell zu einer besseren Bewertung der MalBnahme
beitragen. Gleichwohl ist gerade im Bereich der Handwerkerleistungen die Reduzierung
der Schwarzarbeit dasjenige Ziel, welches die Steuervergiinstigung rechtfertigt.

Um die Frage zu beantworten, ob das Volumen des Rickgangs der Schattenwirt-

schaft den hohen finanziellen Aufwand rechtfertigt, der durch die Steuerminderein-

32 Leider kann im Rahmen der vorliegenden Untersuchung die entscheidende Frage, ob die
Schéitzungen in Zdhler und Nenner realistisch sind, wie schon diskutiert, nicht beantwortet
werden.
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nahmen entsteht, ware eine auf identischen Annahmen beruhende Berechnung der

beiden SchatzgréBen von Noten.

E.3.3. Forderung von hauslicher Pflege und Betreuung

In der Bundesrepublik werden mehr als zwei Drittel aller pflegebedurftigen Personen
im eigenen Haushalt bzw. im Haushalt eines Familienangehorigen gepflegt. In Stideu-
ropédischen Landern ist dieser Anteil tendenziell hoher, in Skandinavien eher geringer
(Berger-Schmitt 2003). Die hiusliche Pflege ist in Deutschland in den letzten Jahren
leicht ricklaufig (von 71% auf 68%), wihrend die Betreuung in Pflegeheimen dement-
sprechend angestiegen ist. Gleichzeitig hat im Rahmen der hiuslichen Pflege der Anteil
der Inanspruchnahme von ambulanten Pflegediensten gegentiiber der ausschlieBlichen
Betreuung durch Familienangehorige ebenfalls leicht zugenommen.

Diese Tendenz steht im Einklang mit den Uberlegungen, wonach die Steuerver-
gunstigung fur externe Pflegeleistungen fiir Haushalte, die diese in nennenswertem
Ausmal} in Anspruch nehmen, die attraktivere Option darstellt als die Inanspruchnah-
me des Pflege-Pauschbetrags fiir die Eigenleistung der versorgenden Angehorigen.

60,00% -

@ Pflege in Heimen
Héiusliche Pflege durch Angehérige
O Hiusliche Pflege duch Pflegedienste

50,00% -

40,00% -

30,00% 1+ — - — — — hWa - - - - - - - - Y NN - Ay -

20,00% + — |k y—— A - ---- -—

Anteil an Gesamtheit der Pflegebediirftigen

10,00% -

0,00% -

1999 2001 2003 2005

Quelle: Statistisches Bundesamt: Pflegestatistiken 1999-2005; eigene Darstellung.

Abbildung 19: Entwicklung der Betreuung pflegebediirftiger Personen in
Deutschland

Die steuerlich geférderte Inanspruchnahme ambulanter Pflegedienste im Privathaus-
halt hat diesen Anstieg moglicherweise vorangetrieben — zwischen 2003 und 2005
(2,4%) war dieser deutlicher als zwischen 2001 und 2003 (1,5%). Informationen uber

eindeutige Zusammenhénge liegen jedoch nicht vor.

— 154 —



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut
an der Universitdt zu Koln | @)

64
62

60 -

o
53
|

Frauenerwerbsquote
o
>
)

54

52

50

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
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Abbildung 20: Entwicklung der Frauenerwerbsquote

Der Gesundheitsbereich ist stark durch administrierte Preise gepragt. Es ist insofern
nicht zu vermuten, dass eine Mallnahme wie die Steuervergiinstigung zu nennenswer-
ten Preissteigerungen fir die beglnstigten Pflegeleistungen fihrt.

140 T — — — = — — —

~—&— Ambulante Gesundheitsdienstleistungen

130 4 —#— Stationire Gesundheitsdienstleistungen |

—&— Gesundheitspflege allgemein
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Quelle: Statistisches Bundesamt; eigene Darstellung.

Abbildung 21: Preisentwicklung der Gesundheitspflege
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Die Preise fiir Gesundheitspflege sind 2004 im Zusammenhang mit der Gesundheitsre-
form (Einfihrung der Praxisgebihr z.B.) stark gestiegen. Dies betrifft nicht nur die
ambulanten Gesundheitsdienstleistungen, sondern auch stationire Leistungen. Die
Preise der ambulanten Leistungen sind dabei im Vergleich zur allgemeinen Gesund-
heitspflege sogar etwas moderater angestiegen. Wie erwartet, gibt es also keine eindeu-
tigen Indizien, dass die Einfiihrung der Steuerverginstigung 2003 sowie die Verdopp-
lung des absetzbaren Hoéchstbetrags fur Pflegeleistungen 2006 zu Preissteigerungen in
diesem Bereich gefiihrt hat.

E.3.4. Gesellschaftliche Anerkennung haushaltsnaher
Beschiftigungsverhaltnisse und Dienstleistungen

Eine Beurteilung, inwieweit die Steuervergunstigung fiur haushaltsnahe Beschéfti-
gungsverhéltnisse und Dienstleistungen zu einer verbesserten gesellschaftlichen
Anerkennung gefiihrt hat, lieBe sich nur anhand von Vorher-Nachher-Befragungen der
Arbeitnehmer und Arbeitgeber vornehmen, da beide Gruppen mit dem negativen Image
der Beschaftigungsverhéltnisse konfrontiert sind.

Es ist jedoch davon auszugehen, dass sich die Mentalitdt und die relativ geringe ge-
sellschaftliche Wiirdigung dieser Leistungen nicht innerhalb von wenigen Jahren,
sondern eher langfristig d4ndern konnen. Weiterhin ist sehr fraglich, ob ein staatlicher
Zuschuss, der impliziert, dass die Attraktivitat der Leistungen nicht ausreicht, um sich

am Markt durchzusetzen, zur Erreichung dieses Ziels der Konigsweg ist.

F. Ergebnisse und Schlussfolgerungen

Liegen bei den privaten Haushalten unausgeschopfte Potentiale zur Bekdmpfung der
hohen Arbeitslosigkeit unter niedrig qualifizierten Personen? Oder kénnte nicht zumin-
dest ein Teil der Schwarzarbeit, die private Haushalte nachfragen, in legale , weille®
Beschiftigung tiberfiihrt werden? Diese Fragen haben Wirtschafts- und Finanzpolitik
schon oft beschéftigt. Ein Ansatz, diesen Fragen zu begegnen, liegt in der staatlichen
Forderung von haushaltsnahen Dienstleistungen. Die vorliegende Untersuchung
betrachtet die verschiedenen Regelungen des § 35a EStG, mit denen Steuerzuschiisse
fir die Nachfrage nach derartigen Leistungen gewidhrt werden. Eingefiihrt wurde die
MabBnahme in zwei Schritten. Im ersten Schritt wurden mit dem ,Zweiten Gesetz fur
moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® (Hartz II) ab dem 1.4.2003 bei Inan-
spruchnahme haushaltsnaher Dienstleistungen bzw. der Schaffung haushaltsnaher
Beschéftigungsverhiltnisse Steuerzuschiisse eingefiithrt. Durch eine erneute Anderung
des § 35a EStG (,Gesetz zur steuerlichen Forderung von Wachstum und Beschéaftigung®)
hat die Bundesregierung 2006 die Steuervergunstigungen fiir haushaltsnahe Dienstleis-
tungen weiter ausgebaut. Zum einen wurde der Hochstsatz fiir Pflege- und Betreuungs-

leistungen erhoht, zum anderen wurde die steuerliche Vergiinstigung nun auch fur
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Handwerkerleistungen fur Renovierungs-, Erhaltungs- und Modernisierungsmafnah-
men eingefiihrt.

Diese Steuerzuschiisse von zusammen rund 3,3 Mrd. € (2007) wurden mit dem vor-
liegenden Bericht einer ersten Evaluierung unterzogen. Die Uberpriifung richtete sich
auf die 6konomische Rechtfertigung der verfolgten Ziele, die instrumentelle Eignung der
Ausgestaltung der steuerlichen MaBnahmen sowie auf die bis dato zu beobachtenden
Wirkungen.

Nach der ausfiihrlichen Beschreibung der beiden Malnahmen und der Betrachtung
des geschatzten Subventionsvolumens wurden die Erfahrungen des européischen
Auslands mit vergleichbaren MaBnahmen wiedergegeben. Es zeigte sich, dass haus-
haltsnahe Dienstleistungen in einer Reihe von Mitgliedstaaten der Européischen Union
von der steuerlichen Bemessungsgrundlage abzugsfihig sind und somit staatlich
geférdert werden. Im Bereich der Handwerkerleistungen scheint die Losung tber
reduzierte Mehrwertsteuerséitze derzeit populédr: siebzehn Mitgliedsldnder haben nach
Antrag zeitlich befristet einen reduzierten Mehrwertsteuersatz fiir spezifische arbeitsin-
tensive Dienstleistungen eingefiihrt.

Zur Bewertung der FérdermaBnahmen wurde zunichst auf die 6konomische Recht-
fertigung des staatlichen Eingriffs vor dem Hintergrund ihrer Ziele eingegangen. Dieser
Betrachtung folgte die instrumentelle Subventionskontrolle, wo insbesondere die
Forderungsalternativen tuber die Einkommensteuer vs. Umsatzsteuer diskutiert wur-
den. AuBlerdem wurde ein Kriterienkatalog entworfen, der zur Bewertung der Férder-
wirdigkeit einzelner Leistungen dient und an dem das aktuell geférderte Leistungs-
spektrum gemessen wurde. Den letzten Teil der Evaluierung bildet die Wirkungsanaly-
se hinsichtlich der unterschiedlichen Teilziele der beiden MafBnahmen.

Zwischen legaler und illegaler Arbeit bzw. Eigenarbeit besteht ein Steuer- und Ab-
gabenkeil, der zu einer Grundverzerrung der Produktionstitigkeiten fihrt. Staatliche
Zuschiisse insbesondere im haushaltsnahen Bereich werden als prinzipiell geeignete
Instrumente angesehen, diesen Steuer- und Abgabenkeil zwischen legaler und illegaler
Arbeit zu verringern. Die Uberzeugungskraft der Subventionsratio steigt fiir den Fall
der haushaltsnahen Dienstleistungen noch einmal deutlich, da eine der zentralen
6konomischen Rechtfertigungen fur Subventionen zugunsten haushaltsnaher Leistun-
gen hier zutrifft, aber gar nicht in den offiziellen ,Zielkanon“ aufgenommen wurde. Die
Steuerzuschiisse kénnen nicht nur den Steuer- und Abgabenkeil zwischen legaler und
illegaler Arbeit verringern. Ebenso versprechen sie, den dhnlich grolen Abgabenkeil
zwischen Erwerbsarbeit und Hausarbeit zu verringern. Gesamtwirtschaftlich ist dieser
Effekt wahrscheinlich wichtiger als die Umwandlung von Schwarzarbeit, denn die
Produktivititsgewinne werden ungleich gréer sein. Dieses Argument lédsst sich insbe-
sondere auf die haushaltsnahen Dienstleistungen und weniger auf die Handwerker-
dienstleistungen anwenden, da es mit steigender Qualitit der zu verrichtenden Arbeit
an Bedeutung verliert.

Die Hauptziele der MaBnahmen, Schaffung von Beschéaftigungsmoglichkeiten im

gering qualifizierten Arbeitmarktsegment und die Bekdmpfung von Schwarzarbeit
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durch Umwandlung in legale, ,weille“ Arbeit sind ékonomisch recht unstrittig. Das im
Zusammenhang mit den Handwerkerdienstleistungen im 21. Subventionsbericht
benannte Ziel ,Starkung von Handwerk und Mittelstand® hingegen léasst sich mit Blick
auf die horizontale Gerechtigkeit nur schlecht rechtfertigen. Ein besonderes Forderbe-
diirfnis des Ausbaugewerbes im Vergleich zu anderen Handwerken oder sonstigen
Berufen ist nicht zu erkennen. Eine Rechtfertigung der Férderung von Handwerkerleis-
tungen kann also nur iber das Ziel der Bekdmpfung von Schwarzarbeit erreicht wer-
den. Das Ausbaugewerbe gehort neben einer Reihe anderer Sektoren (Bauhauptgewer-
be, Dienstleistungsbranche, KfZ-Betriebe etc.) zu einem Bereich, in dem die Schatten-

wirtschaft stark ausgepragt ist.

Die Untersuchung des instrumentellen Designs der Steuerzuschiisse fiithrt zu ,,gestaffel-

ten“ Ergebnissen:

e Die Steuerzuschiisse sind als Abzilige von der Steuerschuld konstruiert, nicht als
Abzugsrecht von der Bemessungsgrundlage. Die gewidhlte proportionale Ausgestal-
tung ermoglicht es, den subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung zu
folgen und die MaBnahme in eine direkte Finanzhilfe zu tberfiihren. Hierdurch
wiirde die parlamentarische Uberpriifung erleichtert und die politische Steuerbar-
keit verbessert. Auch wirden die Steuerbehérden von sachfremden Aufgaben ent-
lastet und der bislang eher versteckte Verwaltungsaufwand der Maflnahmen trans-
parent.

e Wenn es nicht zu einer solchen Umwandlung kommt, sind die Leistungsprofile von
Steuerzuschiissen bei der Einkommensteuer solchen bei der Umsatzsteuer gegen-
tiberzustellen. Trotz deutlicher Defizite hinsichtlich der horizontalen Fairness stel-
len sich die Einkommensteuerzuschiisse als das fiir Deutschland besser geeignete
Instrument dar, weil sie die Steuerkeile weitergehend verringern kénnen.

o Den Mittelpunkt der instrumentellen Kontrolle bildet eine Reihe von heuristischen
Leitlinien, mit deren Hilfe die Forderwirdigkeit einzelner Leistungen festgestellt
werden kann. Diese Leitlinien werden dem tatsichlich geférderten Bereich gegen-
ubergestellt. Im Ergebnis fallen mehrere Bereiche auf, in denen eine Subventionie-
rung der Leistungen nicht sinnvoll ist, weil sie kaum eigenleistungs- bzw. schwarz-
arbeitstauglich sind. Entsprechend kénnen hier fast ausschliellich oder zu groflen
Teilen Mitnahmeeffekte erwartet werden. Dies trifft insbesondere auf einige Téatig-
keiten zu, die im Bereich der Handwerkerleistungen geférdert werden. Die Substi-
tutionsbeziehung zur Haushaltsproduktion ist bezlglich der Férderwiirdigkeit dabei
ein entscheidendes Kriterium, welches bei hoher qualifizierten handwerklichen Té-
tigkeiten an Bedeutung verliert. Auch im Bereich aller sicherheitsrelevanten Arbei-
ten, fur die die Gewihrleistung des Dienstanbieters moglicherweise ausschlagge-
bend sein kann (Austausch von Heizungsanlagen, Elektro-, Gas- und Wasserinstal-
lationen) sind grofle Mitnahmeeffekte zu vermuten. Ganz analog wird auch bei Ar-
beiten argumentiert, die Dritten in Rechnung gestellt werden miissen, d.h. vor allem
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bei Mietnebenkosten. Hier ist so gut wie kein Raum fir illegale Beschéftigung, folg-
lich muss die Forderung hier nahezu ausschlieBlich Mitnahmeeffekte generieren.

e Auch bei den verbleibenden Leistungen, die nach MalBgabe der formulierten Leitli-
nien prinzipiell férderwiirdig sein konnen, werden sich groBle Mitnahmeeffekte nicht
vermeiden lassen. Der fiskalische Preis der Transformation von Schwarzarbeit und
Eigenleistungen in legale Beschéftigungsverhéltnisse im niedrig qualifizierten Be-
reich ist damit a priori héher als bei Subventionen, bei denen eine wirksame Ein-
ddmmung von Mitnahmeeffekten umsetzbar ist.

Die Wirkungsanalyse betrachtet die im Jahr 2003 und die in 2006 eingefiihrten Regeln
separat. Ausgehend von der zur Verfiigung stehenden Datenlage sind nach Einfiithrung
der Steuervergiinstigung 2003 im Bereich der haushaltsnahen Beschaftigungsverhalt-
nisse splrbare Effekte zu beobachten. Durch die Einbeziehung der geringfiigigen
Beschaftigung in die Steuervergiinstigung (im Gegensatz zu dem friher geltenden
,2Dienstmédchenprivileg®) ist es insbesondere bei den Haushaltshilfen zu einer Ver-
schiebung von sozialversicherungspflichtigen Beschéftigungen zu Minijobs gekommen.
Gleichzeitig ist die Beschaftigung in privaten Haushalten insgesamt angestiegen.
Preissteigerungen fiur haushaltsnahe Dienste und Haushaltshilfen hat es indes nicht
gegeben. Das weist darauf hin, dass eine zuvor nur latente Nachfrage durch die Subven-
tion stimuliert wurde.

Die Auswirkungen auf die Schattenwirtschaft sind per se schwierig zu quantifizie-
ren. Schitzungen zufolge ist sie im Bereich der haushaltsnahen Dienstleistungen
ebenso wie insgesamt anteilig am Bruttoinlandsprodukt seit 2003 stetig gesunken. Die
Steuervergiinstigung fir die Inanspruchnahme haushaltsnaher Dienstleistungen hat —
ebenfalls Schiatzungen zufolge — zu diesem Riickgang beigetragen.

Hinsichtlich der Erwartung, die steuerliche Forderung wiirde zu einer verstarkten
héuslichen Pflege im Gegensatz zur stationdren Versorgung fithren, ist zunéchst noch
keine positive Wirkung zu erkennen. Nach Einfiihrung der Steuerverginstigung 2003
ist zwar ein leichter Anstieg der Inanspruchnahme von ambulanten Pflegediensten zu
verzeichnen, dieser ging jedoch auf Kosten der ausschlieBlichen Selbstversorgung durch
Angehorige und nicht der Betreuung in Pflegeheimen. Diese hat ndmlich im Zeitraum
zwischen 1999 und 2005 ebenso zugenommen. Es ist wahrscheinlich, dass die Erhéhung
des steuerlich absetzbaren Ho6chstbetrags fiir die Inanspruchnahme von ambulanten
Pflegedienstleistungen weiterhin zu einer verstarkten Nachfrage fiihren wird.

Zwischen der Einfiihrung der Steuerverginstigung und signifikanten Preiserho-
hungen in der ambulanten Gesundheitspflege kann ebenfalls kein klarer, direkter
Zusammenhang ausgemacht werden. Zwar sind die Preise in der Gesundheitspflege
insgesamt gestiegen, die Preise fur stationidre Pflegeleistungen jedoch stirker als die
ambulanten.

Die Erweiterung der Steuervergiinstigung fur die Inanspruchnahme von Handwer-
kerdienstleistungen zu Renovierungszwecken ist noch nicht lange in Kraft. In dem

kurzen Betrachtungszeitraum seit 2006 sind bereits leichte positive Beschéaftigungswir-
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kungen zu erkennen. Der kontinuierliche Abwéartstrend der Beschéftigung innerhalb
der Gruppe der begiinstigten Handwerkerberufe hat sich seit Einfihrung der MaBnah-
me nicht weiter fortgefithrt. Eine dhnliche, jedoch weniger starke, Tendenz zeigt sich
auch bei der nicht beglinstigten Vergleichsgruppe, so dass davon ausgegangen werden
kann, dass die positiven Beschiftigungswirkungen nicht allein auf die steuerliche
Begilinstigung bestimmter Leistungen zuriickzufithren sind.

Auffallig ist hingegen die Preisentwicklung der begiinstigten Leistungen seit Ein-
fiihrung der MaBnahme. Insbesondere die Preise fiur die Instandhaltung und Reparatur
der Wohnung sind seitdem tiberdurchschnittlich stark gestiegen. 2007 verzeichneten sie
ein Preiswachstum in Héhe von 8,8% — im Vergleich dazu stieg der allgemeine Preisin-
dex um 2,1% an.

Ahnlich wie im Bereich der haushaltsnahen Dienstleistungen ist Schéitzungen zu-
folge seit 2003 auch im Handwerk die Schattenwirtschaft ricklaufig. Die Einfihrung
der steuerlichen Absetzbarkeit von Handwerkerleistungen gemeinsam mit der Erho-
hung des Maximalbetrags fiir Pflegeleistungen wird nach Prognosen von Friedrich
Schneider im Jahr 2008 einen Riickgang der Schattenwirtschaft zwischen zwei und vier
Milliarden Euro bewirken. Die Frage, ob das Volumen des Riickgangs den hohen finan-
ziellen Aufwand der MaBnahme rechtfertigt, der durch die Steuermindereinnahmen
entsteht, kann an dieser Stelle (noch) nicht beantwortet werden.

Die zentralen Empfehlungen aus der Evaluierung sind zusammengefasst:

e Die Steuerzuschiisse konnen und sollten den subventionspolitischen Leitlinien der
Bundesregierung folgend in direkte Finanzhilfen tberfiihrt werden.

e Die primire Empfehlung ist, die begiinstigten Leistungen im Bereich der haus-
haltsnahen Dienstleistungen und insbesondere der Handwerkerleistungen mit Hilfe
des entwickelten Kriterienkatalogs zu iberpriifen und einige der aktuell férderfahi-
gen Leistungen wieder zu streichen.

e Die empirischen Wirkungen der danach verbleibenden Férderungen sind so schnell
wie moglich zu ermitteln. Die Dringlichkeit der Datenbereitstellung durch die Fi-
nanzbehorden und der anschlieBenden 6konometrischen Analyse ist hoch, weil die
Foérdermafinahmen aufgrund ihres groBen Anteils an Mitnahmeeffekten fiskalisch
recht teuer sind. Gleichwohl miissen, notgedrungen, noch zwei bis drei Jahre Daten
zusammengetragen werden, um auch die realwirtschaftliche Wirkungsseite abbil-
den zu kénnen.

o Forderungen, die Zuschiisse wegen des erwartbar hohen Anteils an Mitnahmeeffek-
ten génzlich zu streichen, kénnten auf der gegenwértigen Datenlage ebenfalls nicht
zurickgewiesen werden. In einem solchen Fall bote es sich u.U. an, die Zuschiisse in
einem kleinen Teilbereich der férderwiirdigen Leistungen fortzufithren, um empiri-
sche Gewissheit zur Tauglichkeit des Instrumentes zu erlangen.
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Subventionskennblatt

Steuerbefreiung der Zuschlige fiir Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit
(SFN-Zuschlége)

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 3b Einkommensteuergesetz (EStG)

Eingefiihrt: 1940/47 |Zuletzt gedndert: 2004 |Befristung: keine

Subventionsvolumen aktuell: 2 Mrd. Euro (2008)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Zuschlage, die fir Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit neben dem Grundlohn ge-
zahlt werden, sind (bis zu bestimmten Hochstgrenzen) von der Einkommensteuer be-
freit.

Begiinstigte
Begitinstigte sind ausschlieBlich abhingig Beschiftigte.

Befreit werden Zuschlédge zu Sonntagsarbeit bis zu 50% des Grundlohns, zu Feiertags-
arbeit bis zu 125% (150%) und zu Nachtarbeit bis zu 25% (40%). Der veranschlagte
Grundlohn darf dabei die Héchstgrenze von 50 Euro nicht tiberschreiten.

Zweck der Steuerverginstigung:

Gemil} 21. Subventionsbericht: ,Die Steuerbefreiung beriicksichtigt, dass Sonntags-,
Feiertags- und Nachtarbeit sowohl im o6ffentlichen als auch im privaten Bereich nicht
nur unvermeidbar ist, sondern dass an dieser Arbeit auch ein Allgemeininteresse be-
steht.“ Das Hauptziel besteht vermutlich in einer Entlastung derjenigen Erwerbstati-
gen, die durch ungewo6hnliche und eventuell dem natiirlichen menschlichen Lebens-
rhythmus widersprechende Arbeitszeiten ein hoheres Arbeitsleid zu tragen haben.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der Maflnahme

Die Transparenz der Mallnahme ist gering. Detaillierte Daten zur Anzahl der Empfan-
ger der Vergiinstigung liegen nicht vor. Zudem hat die Malnahme durch diverse Ein-
fiithrungen, Abschaffungen und Modifikationen von Héchstgrenzen sowie stark diver-
gierende Zuschlagsitze in verschiedenen Branchen an Klarheit verloren. Die MaB-
nahme ist in den letzten Jahrzehnten weder auf Zielsetzung noch auf Zielerreichung
uberprift wurden. Dies ist fiir eine Vergiinstigung, die rund 2 Mrd. Euro 6ffentliche
Mittel kostet, inakzeptabel.

Uberpriifung des Subventionszwecks

Die Subvention ist 6konomisch nicht zu rechtfertigen, da sie punktuell in den Arbeits-
markt eingreift, ohne dass hier ein Marktdefizit bzw. ein spezielles Versagen der Tarif-
parteien festzustellen wire.

Der Umstand, dass es sich um einen Transfer handelt, der offenbar ausschlieB3lich Mit-
nahmeeffekte, aber keine lenkenden Anreizeffekte hervorrufen soll, charakterisiert die
Eigentiimlichkeit dieser Subvention sehr deutlich.

Auch sind keine Begriindungen ersichtlich, warum ein Allgemeininteresse schon allein
damit begriindet sein soll, dass faktisch nahezu beliebige Tatigkeiten nachts oder an
Sonn- und Feiertagen ausgetibt werden.

Gerechtigkeitsprinzipien werden ebenfalls verletzt: Nur ein Teil derer, die sonntags,

—-167 -



Evaluierung der Steuervergiinstigungen: Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschldge

feiertags und/oder nachts arbeiten, wird durch die Vergiinstigung tatsdchlich erreicht.
Nur eine bestimmte Art von Arbeitsleid findet Berticksichtigung, wéhrend andere Er-
schwerniszulagen etc. keine steuerliche Beglinstigung erfahren.

Instrumentelle Eignung

Die Uberpriifung der instrumentellen Eignung der Steuervergiinstigung wird dadurch
erschwert, dass es keine klaren offiziellen Ziele gibt, die die MaBBlnahme erreichen soll.
Wenn es in erster Linie um die finanzielle Wiirdigung von zusétzlichem Arbeitsleid
durch SFN-Arbeit geht, sind weniger regressive Forderformen tendenziell besser ge-
eignet, sei es als Abzug von der Steuerschuld, sei es als direkter Transfer.

Eine eventuelle Disparitit von hoher gesellschaftlicher Wertschiatzung fiir bestimmte
Arbeiten und geringerer tariflicher Zahlungsbereitschaft instrumentell optimal gelost,
indem man es an der Ursache behebt, ndmlich bei den Lohnen und Zuschligen fir
diese Arbeiten selbst. Da es sich bei den meisten Arbeiten, an denen tatsichliches All-
gemeininteresse angenommen werden kann, um o6ffentliche oder 6ffentliche bereitge-
stellte Leistungen handelt, stehen dem Staat hierzu auch die operativen Wege offen.
Subventionen und Steuervergiinstigungen werden dann nicht benétigt.

Wirkungen der Subvention

Die Subvention soll Arbeitnehmer fir zuséatzliches Arbeitsleid entschiddigen bzw. vor
solchem schiitzen. Ein Lenkungszweck ist also gerade nicht gegeben. Die Steuerfreiheit
setzt gleichwohl einen deutlichen wirtschaftlichen Anreiz fiir Arbeitnehmer und Ar-
beitgeber, mehr Arbeit zu SFN-Zeiten zu vereinbaren als bei steuerlicher Gleichbe-
handlung. Ein empirischer Beleg dieses Effekts allerdings ist kaum zu erbringen, da es
seit Grindung der Bundesrepublik Deutschland niemals eine Referenz-Situation gab,
in der die Arbeitsmérkte nicht durch diese Subvention verzerrt gewesen wéiren.

Verteilungspolitisch ist zu konstatieren, dass die Steuerbefreiung Besserverdienende
bis zur 50-Euro/h-Grenze stirker beguinstigt, wiahrend Geringverdiener deutlich weni-
ger von der Steuerbefreiung profitieren. Die MaBnahme ist damit unterhalb der Kap-
pungsgrenzen regressiv, mitunter sogar doppelt regressiv. Zur ,normalen“ Regressivi-
tat des Abzug von der Steuerbemessungsgrundlage bei progressivem Steuertarif kann
u.U. noch hinzukommen, dass die Arbeitgeberseite in Tarifverhandlungen bei geringer
entlohnten Arbeitskréften einen groBeren Teil der Subvention abschopfen kénnen als
bei .hoher entlohnten Beschéftigten.

3 |Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention

Die Zielsetzung der MafBnahme ist nicht hinreichend konkretisiert. Das grobe Ziel der
anreizlosen Entschadigung und des Schutzes der Arbeitnehmer wird nicht erreicht.

Es kann nicht Aufgabe des Staates sein, Anreize zu Arbeit zu bestimmten Zeiten zu
setzen, solange an dieser kein konkretes Allgemeininteresse begriindbar ist. Genau
dies wird jedoch durch die Steuerbefreiung der SFN-Zuschldge erreicht. Es tritt somit
ein Effekt auf, der dem Schutzgedanken der MaBlnahmen diametral entgegensteht.
Auch verteilungspolitisch ist die Malnahme zu kritisieren. Sie widerspricht Prinzipien
der horizontalen und vertikalen Gerechtigkeit. Sie wirkt — innerhalb der Férdergren-
zen — zudem regressiv, unter Umstidnden sogar doppelt regressiv.
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Empfehlungen

Die primére Empfehlung besteht darin, die Steuerbefreiung der SFN-Zuschlédge abzu-
schaffen. Um den Arbeitsmarktparteien die Gelegenheit zu geben, sich lohnpolitisch
auf diese Anderung einzustellen, wire eine linger vorab angekiindigte und gestaffelte
Abschaffung ggf. sinnvoll. In bestimmten Einzelfillen, in denen ein Allgemeininteresse
an einer unternehmerischen Tétigkeit begriindbar ist und zugleich eine Abschaffung
der Steuerbefreiung die Lohnnebenkosten existenzgefihrdend erhéhen wiirde, sind
bedarfsorientierte, direkte und degressive Finanzhilfen eine effizientere und transpa-
rente Ubergangsunterstﬁtzung.

Eine Abschaffung wiirde héhere Steuer- und Sozialversicherungseinnahmen (bzw.

Steuersenkungsspielrdume), bessere Steuertransparenz, hoéhere Effizienz und eine
gleichméBigere Einkommensverteilung mit sich bringen.
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A. Die Aufgabe dieser Evaluierung

Erwerbsarbeit pragt das Leben der Menschen in sehr vielen Dimensionen, nicht allein
durch die Entgelthéhe und den dadurch erméglichten Konsum. Nicht eindeutig verbun-
den mit einem bestimmten Einkommen gibt es kérperlich harte oder leichte Arbeiten,
intellektuell schwere oder einfache Tatigkeiten und emotional aufreibende oder sehr
anregende Jobs. Die Ausiibung der Erwerbsarbeit kann auch in sehr unterschiedlichem
MaBe das familidre und soziale Leben beeinflussen und belasten. Eine Belastung kann
zum Beispiel dadurch entstehen, dass Erwerbsarbeit nicht zur ,normalen® Arbeitszeit,
sondern in der Nacht, oder an Feier- und Sonntagen verrichtet wird. In vielen Wirt-
schaftszweigen und Bereichen des offentlichen Sektors wird zu diesen Zeiten regular
gearbeitet oder Bereitschaftsdienst geleistet.

Gleichwohl soll die Arbeit an Sonn- und anerkannten Feiertagen die strikte Aus-
nahme sein, denn sie sollen als ,als Tage der Arbeitsruhe und der seelischen Erhebung
der Arbeitnehmer” geschiitzt werden (§ 1 Nr. 2 ArbZG). Deswegen durfen Arbeitnehmer
an diesen Tagen nicht beschéftigt werden, wobei eine Reihe von Ausnahmeregeln si-
cherstellt, dass lebenswichtige Arbeiten und andere sozial, kulturell oder betriebswirt-
schaftlich auch an diesen Tagen erwlnschte Tatigkeiten durchgefiithrt werden kénnen.
Zum Ausgleich begriindet das Arbeitszeitgesetz einen Anspruch auf angemessenen Aus-
gleich in Form von bezahlten freien Tagen oder Zuschldgen auf das Bruttoentgelt. Diese
Ausgleichsregeln gelten auch fur Nachtarbeit. Die Regelung des konkreten Umfangs des
Freizeitausgleichs und die Héhe der Sonn-, Feiertags- und Nachtzuschlage (SFN-Zu-
schldge) verweist der Gesetzgeber an die Tarifparteien. Vor dem Hintergrund des ge-
setzlichen Anspruchs haben diese ein klares Interesse, SFN-Regeln zu vereinbaren, um
keine ,offenen“ Entgeltanspriiche aullerhalb der Tarifvertrage zu haben.

Jenseits der gesetzlichen Pflicht, Lohnzuschlige oder tiberdurchschnittlichen Frei-
zeitzausgleich fliir SFN-Arbeit zu gewdhren, werden solche Zuschldge in Deutschland
uberdies in zweifacher Hinsicht subventioniert; sie sind — unterhalb bestimmter Stun-
densédtze — von Einkommensteuer und Sozialversicherungsbeitriagen befreit. Nur die
Steuerbefreiung nach § 3b EStG ist Gegenstand der vorliegenden Untersuchung. Die
Befreiung von Sozialbeitriagen zdhlt naturgemall nicht zu den gréfiten Steuervergiinsti-
gungen, die wir hier evaluieren.! Dort allerdings, wo die 6konomischen Wirkungen der
Steuerfreiheit von SFN-Zuschldgen in den Betrachtungsfokus kommen, soll deren Bei-
tragsfreiheit nicht tibergangen werden, denn beide Mallnahmen wirken gemeinsam und
verstiarken sich wechselseitig.

Die weitgehende Steuerfreiheit der Zuschldge von Sonntags-, Feiertags- und Nacht-
arbeit spielt innerhalb der im Gesamtvorhaben zu evaluierenden Steuerregeln in einer

Hinsicht eine Sonderrolle: Im Gegensatz zu den meisten anderen grollen Steuervergiins-

1 Tatsdchlich werden Befreiungen von Sozialversicherungsbeitrigen in Deutschland nur sehr
selten im Subventionskontext betrachtet, obwohl sie — zumindest dort, wo nicht zugleich auch
die Gegenleistungsanspriiche sinken — durchaus analog wirken kénnen.
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tigungen — wie auch zu den meisten sonstigen Subventionen — soll diese Mafinahme
nach Mallgabe des offiziellen Subventionszwecks eigentlich keine Forder- oder Len-
kungswirkung haben. Die finanziellen Vorteile, die Empfangern von SFN-Zuschldgen
gewidhrt werden, sollen nicht dazu fihren, dass nachts sowie an Sonn- und Feiertagen
mehr gearbeitet wird. Entsprechend formuliert der 21. Subventionsbericht (2007) die
Zielsetzung von § 3b EStG vorsichtig: ,Die Steuerbefreiung beriicksichtigt, dass Sonn-
tags-, Feiertags- und Nachtarbeit sowohl im 6ffentlichen als auch im privaten Bereich
nicht nur unvermeidbar ist, sondern dass an dieser Arbeit auch ein Allgemeininteresse
besteht.” Die Steuervergiinstigung soll im Idealfall eine reine Einkommensverbesserung
bei den Beglinstigten bewirken, um deren Belastungen zu honorieren. In den Termini
der Subventionsanalyse heil3t das, dass ausschlieBlich Mitnahmeeffekte und keine An-
reizeffekte gewollt sind. Hieran wird am deutlichsten, wie sehr sich die betrachtete
Steuervergiinstigung von tiblichen Subventionen unterscheidet.

Wie bei jeder Evaluierung einer staatlichen MaBnahme gilt das zentrale Interesse bei
den betrachteten Steuervergiinstigungen dem Gegenwert, der fir das Geld des Steuer-
zahlers in Form einer Transferwirkung erreicht wird. Dabei steht zunédchst die Frage im
Vordergrund, wessen Gegenwert betrachtet wird. Daraus leiten sich wiederum die Er-
folgsmaBstibe ab. Naturlich kann der finanzielle Wert einer Subvention fir den Emp-
fanger hier nicht herangezogen werden. Der letztlich gultige Mallstab fiir jedwede Be-
wertung einer Steuersubvention ist das Interesse der Allgemeinheit.

Das Allgemeininteresse kann, muss aber nicht zwingend mit dem gesetzlichen
Zweck einer Steuervergiinstigung zusammenfallen. Viele Subventionen mégen das ef-
fektivste und effizienteste Instrument sein, dem Gemeinwohl mit einem bestimmten
Zweck zu dienen. Der schlechte Ruf von Subventionen riithrt aber daher, dass sie erwie-
senermaflen auch sehr gut geeignet sein koénnen, Partikularinteressen zu bedienen.
Daraus folgt, dass die politischen Ziele einer spezifischen Steuerverginstigung, wie sie
vom Gesetzgeber definiert werden, nicht immer als letztglltige Malstdbe angesehen
werden konnen. Selbstverstindlich sind die vom Gesetzgeber angestrebten Ziele fur die
Evaluierung zentral. Sie dienen als erster, in vielen Fillen wichtigster, aber eben nicht
als letzter MaBstab fiir die Evaluierung des gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Ge-
genwerts der Steuersubventionen.

Im Ergebnis nutzen wir einen dreistufigen Mafistab: Als erstes untersuchen wir, ob
die betrachtete Steuervergiinstigung ihre eigenen gesetzlichen Zwecke erreicht. Zwei-
tens soll abgeschétzt werden, ob sie mit den Subventionspolitischen Leitlinien der Bun-
desregierung vom Mirz 2006 konform geht.2 Diese Selbstbindung der Bundesregierung
stellt zusédtzliche Anforderungen an vertretbare Subventionen. Steuervergiinstigungen
werden hier besonders kritisch gesehen. Drittens wird jede Steuersubvention im Hin-
blick auf das Allgemeininteresse untersucht. Naturgemail ist das keine einfache Aufga-
be, denn Gemeinwohl und o6ffentliche Wohlfahrt sind schwer fassbare Konzepte. Alle

2 Siehe 21. Subventionsbericht (2007), S. 9.
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Versuche, diese Idealtypen zu operationalisieren, sind zwangsldufig zu einem gewissen
Grad werturteilsbehaftet. Dieses potentielle Problem dimmen wir ein, indem wir einfa-
che und praxisnahe Prinzipien 6konomischer Effizienz sowie horizontaler und vertikaler
Gerechtigkeit umsetzen. Zudem legen wir in diesen Fragen Wert auf hohe Transparenz,
so dass genutzte Ermessensspielraume offen gelegt werden.

Diese drei Analyseebenen miissen nicht zwangsldufig verschiedene Ergebnisse lie-
fern. Auch werden wir uns im Folgenden nicht immer explizit auf jede einzelne bezie-
hen. Die Unterschiede werden hauptséchlich dann relevant werden, wenn das Erreichen
der Subventionsziele des Gesetzgebers allein nicht als MaBstab zur Bewertung ausrei-
chen kann.

Die Evaluierung der Steuerfreiheit der Einkommenszuschlédge fiir Sonntags-, Feiertags-
und Nachtarbeit folgt dem gemeinsamen Analyserahmen des gesamten Projektes. Zu-
nichst beschreiben wir, wie die Subvention funktioniert (Abschnitt B). Der darauf fol-
gende Abschnitt diskutiert kurz den Umfang der Férderung (Abschnitt C). Dann geben
wir einen Uberblick der Praxis in anderen europidischen Léndern (Abschnitt D). Der
Hauptabschnitt E umfasst die eigentliche Evaluierung. Abschnitt F zieht Schlussfolge-
rungen.

B. Die Funktionsweise der Steuerbefreiung

B.1. Zuschlige fiir Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit

Grundsatzlich dirfen Arbeitnehmer laut § 9, Abs. 1 Arbeitszeitgesetz (ArbZG) an Sonn-
und Feiertagen nicht beschéiftigt werden. § 10 spezifiziert jedoch eine grofle Zahl von
Ausnahmen, welche Sonn- und Feiertagsarbeit de facto weit verbreitet ermoglichen.
Diese betreffen z.B. 6ffentliche Versorgungseinrichtungen, Gaststiattenbetriebe, kultu-
relle und sportliche Veranstaltungen sowie Verkehrsbetriebe.

Fallt die Arbeitszeit eines Arbeitnehmers3 sonntags, feiertags oder nachts an, so er-
halt der Arbeitnehmer nach §§ 6, Abs. 5 sowie 5, Abs. 2 ArbZG von Seiten des Arbeitge-
bers entweder einen Freizeitausgleich oder einen Zuschlag zu seinem Lohn. Dieser Zu-
schlag soll die Leistungserbringung des Arbeitnehmers zu den ungewdéhnlichen Arbeits-
zeiten, wahrend derer die Mehrheit der Beschéftigten arbeitsfrei hat, finanziell honorie-
ren. Des Weiteren bietet der Zuschlag einen Anreiz fiir den Arbeitnehmer, seine Tatig-

keit freiwillig zu diesen statt zu den gewohnlichen Arbeitszeiten auszutiben.

3 Die folgenden Regelungen sowie das gesamte Arbeitszeitgesetz gelten ausschlieBlich fiir ab-
héangig Beschiéftigte; nicht fiir Selbstédndige und Freiberufler, aber auch nicht fur leitende
Angestellte und Beamte, Chefirzte und Beschiftigte im liturgischen Bereich der Kirchen und
der Religionsgemeinschaften.

- 175 -



Evaluierung der Steuervergiinstigungen: Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschldge

Der Anspruch auf einen Zuschlag ist nur dem Grunde nach gesetzlich geregelt, sei-
ne Hohe ist regulér tariflich, betrieblich oder individualvertraglich zu vereinbaren. Die
nédheren definitorischen Bestimmungen zu Nachtarbeit etc. sind im Arbeitszeitgesetz
festgeschrieben. Laut § 2, Abs. 3 und § 2, Abs. 4 ArbZG gilt die Leistungserbringung
zwischen 23h und 6h, in Bickereien und Konditoreien zwischen 22h und 5h als Nacht-
zeit im Sinne des Gesetzes. Nachtarbeit ist immer dann gegeben, wenn eine Arbeits-
schicht mehr als zwei Stunden der Nachtzeit umfasst. Wird an einem Sonn- oder Feier-
tag gearbeitet, so sind die in § 11 ArbZG vorgeschriebenen Ausgleichsregelungen einzu-
halten. Insbesondere ist hier in Abs. 2 ein Ersatzruhetag fiir die Arbeit an Sonn- oder
Feiertagen vorgeschrieben.

Was steuerlich als Sonntags-, Feiertags- oder Nachtarbeit gilt, ist in § 3b EStG defi-
niert. Als Nachtarbeit gilt Arbeit zwischen 20h und 6h. Sonntags- und Feiertagsarbeit
ist die Arbeit in der Zeit von Oh bis 24h des betreffenden Tages. Die maligeblichen ge-
setzlichen Feiertage sind die am Ort der Arbeitsstéatte glltigen. § 3b EStG regelt auller-
dem, dass unter der Bedingung, dass die Nachtarbeit vor Oh aufgenommen wurde, auch
die Arbeit in der Zeit von Oh bis 4h des auf einen Sonntag oder Feiertag folgenden Tages
als Sonntags- oder Nachtarbeit im Sinne des Gesetzes gilt.

B.2. Steuerbefreiung der SFN-Zuschlage

Der vorangegangene Abschnitt bezog sich lediglich auf den bei SFN-Arbeit vom Arbeit-
geber zu zahlenden Zuschlag auf Lohn bzw. Gehalt. Das besondere Schutzinteresse des
Gesetzgebers bei Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit kommt jedoch im Falle der
SFN-Zuschldge in mehreren Schritten zum Ausdruck. Die finanzielle Beglinstigung von
Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit ist zweifacher Art. Neben der Pflicht zu einer
erhohten Bruttovergiitung durch den Arbeitgeber bleiben die Zuschldge auf SFN-Arbeit
zudem in bestimmten Grenzen steuer- und sozialversicherungsabgabenfrei. Die Arbeit
zu diesen speziellen Zeiten wird also nicht nur durch den Arbeitgeber, sondern zudem
durch den Staat finanziell besonders honoriert. Diese Subvention durch Einnahmenver-
zicht ist — zumindest was die Steuerbefreiung angeht — Gegenstand der vorliegenden
Evaluation und wird im Folgenden eingehend untersucht. Fiir eine sinnvolle Beurtei-
lung der Steuerverglnstigung ist eine scharfe Abgrenzung von den tariflichen und indi-
vidualvertraglichen Zuschldgen selbst unerlésslich.

Die Steuersubvention ist unbefristet gultig und in § 3b EStG verankert. Die Steuer-
befreiung gilt ausschlieBlich fur abhingig Beschaftigte; selbstindig téatige Personen
konnen diese Regelung nicht in Anspruch nehmen.4 Soll die Steuerbefreiung der Zu-
schlage geltend gemacht werden, so dirfen die Zuschlige bestimmte Hochstgrenzen
relativ zum Grundlohn nicht iberschreiten. Der Grundlohn ist dabei der Lohn, der dem

4 Dies ist begriindbar durch die hieraus resultierende Missbrauchsgefahr. Selbstdndige konn-
ten angeben, einen erheblichen Anteil ihrer Arbeitszeit SFN auszuiliben, um auf diese Weise
Steuern einzusparen. Es ist faktisch meist nicht iberpriifbar, wann Selbstdndige tatséchlich
arbeiten.
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Arbeitnehmer in regelméafigen Lohnzahlungszeitraumen gewdhrt wird, i.d.R. pro Mo-
nat. Dieser ist in einen Stundenlohn umzurechnen. Der Grundlohn, auf den die steuer-
freien Zuschldge prozentual berechnet werden, ist mit hochstens 50 € pro Stunde anzu-
setzen. Ist der Grundlohn héher, so wird der Teil der Zuschlage, der auf den 50 € tber-
steigenden Teil gezahlt wird, der Einkommensteuer unterworfen. Die maximal steuer-
freien Lohnzuschlédge sind nach den Tatigkeitszeiten gestaffelt:

25% fur Nachtarbeit, ggf. 40% fur Nachtarbeit zwischen Oh und 4h?;

50% fiir Sonntagsarbeit;

125% fur die Arbeit an gesetzlichen Feiertagen sowie am 31.12. ab 14h und

150% fur die Arbeit 24.12. (ab 14h), am 25.12., 26.12. und am 1.5.

Bei einer Nettolohnvereinbarung ist der Zuschlag nur steuerfrei, wenn er neben dem
vereinbarten Nettolohn gezahlt wird.

Die Steuerbefreiung ging urspringlich auch mit einer vollstiandigen Befreiung von
den Sozialabgaben einher. Zum 1.7.2006 trat hier jedoch eine Neuregelung in Kraft.6 Die
Befreiung ist nur noch so weit gegeben, wie der den SFN-Zuschldgen zugrunde liegende
Grundlohn 25 € pro Stunde nicht tiberschreitet. Betrigt der Grundlohn hinter den SFN-
Zuschlagen mehr als 25 €, so werden Sozialversicherungsbeitriage fillig, jedoch nur fur
den dartber hinausgehenden Teil.” Tabelle 1 fasst zusammen.

Tabelle 1: Grundsitzliche Grenzen fiir Steuer- und Beitragsbefreiung der
Zuschliage

Stundenlohn
= S5 95€ bis B0E = g

Zuschlag wollstandig

. ja ja nein
steuerfrei

Zuachl llstandi . . .
uschiag wolstance ia nein nein

sozialwersicherungsfrel

Unerheblich ist es, ob der Zuschlag auf Grund einer gesetzlichen, tariflichen, be-
trieblichen oder individualvertraglichen Grundlage vom Arbeitgeber gezahlt wird. Fur
eine Rufbereitschaft oder einen Bereitschaftsdienst, das heil3t eine Austiibung von Arbei-
ten im Bedarfsfalle, werden meist geringere Zuschldge bewilligt. Der Bundesfinanzhof
hat allerdings die frither strittige Frage geklart, ob Rufbereitschaft Arbeit darstellt.® Der

5 S. § 3 EStG, unter der Bedingung, dass die Arbeit vor 0 Uhr aufgenommen wurde.

6 §1 Sozialversicherungsentgeltverordnung, bis 31.12.2006 Arbeitsentgeltverordnung. § 1 Abs.
1 wurde durch Art. 9 des Haushaltsbegleitgesetzes 2006 hinzugefuigt: ,,[...]; dies gilt nicht fiir
Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeitszuschlége, soweit das Entgelt, auf dem sie berechnet
werden, mehr als 25 Euro fir jede Stunde betragt.”

7 Bei dieser Neuregelung steht der direkte Effekt auf die Einnahmeseite der sozialen Siche-
rungssysteme im Vordergrund. Ein zweiter Effekt ist die Erhoéhung der Lohnkosten fiir den
Arbeitgeber.

8 BFH-Urteil vom 27.8.2002, BStBI II S.883.
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BFH bejaht diese Frage, da ein freies Verfugen uber die eigene Zeit in der Rufbereit-
schaft nicht moglich ist.

Voraussetzung fiir die Steuerfreiheit der Zuschlige ist, dass der Arbeitnehmer wéih-
rend der beglnstigten Zeit auch tatsdchlich arbeitet. Zuschlidge fiir SFN-Arbeit, die
wahrend Urlaub oder Krankheit weitergezahlt werden, sind nicht steuerbefreit. Ent-
sprechend ist die tatsédchlich geleistete Sonntags-, Feiertags- oder Nachtarbeit grund-
satzlich nachzuweisen.® Die Einzelnachweise sind fortlaufend zu fihren. Ohne Einzel-
nachweise kommt eine Gewahrung der Steuerfreiheit nicht in Betracht.

Tabelle 2 gibt einen Uberblick iiber die maximal steuerfreien Zuschlagssitze und
aus 1hnen folgenden steuerfreien sowie sozialversicherungsfreien Hoéchstbetriage pro
Stunde.

Tabelle 2: Maximale steuerfreie Zuschlagsitze, steuerfreie und beitragsfreie
Hochstbetriage
Max. Mazx. Stanerireie Max. Beitragsfreie
stenerfreie steuerfrel Hichsthetrage | | beitragsfrei ab | Hichstbetrage
Fuschlagssatze {fpro h) 1.7.90085 pro k)
Grundzuschlag 25% BOE ¥ 25% 13,50 € 958 * 25% 6,25 €
Erhahter Nachtzuschlag 40%% BOE ™ 40% 20,00 € 258 T 40% 10,00 £
Sonntagszuaschlag 50%%g B0OE T B0% 25,00 £ o5& ¥ B0% 12,50 £
Feiertagszuachlag 125% B0E ¥ 125% 63,50 € 956 ¥ 195% 531,25 £
Weihnachten/ 1 Mai 150% BOE T150% TH,00 € 958 7 160% 37,50 €

Zu den Hochstsatzen der Beitragsfreiheit sind allerdings noch Ausnahmeregelungen
zu berlcksichtigen. Unter bestimmten Bedingungen bzw. Konstellationen von Grund-
lohn und Zuschlagsatz konnen SFN-Zuschldge auch dann beitragsfrei bleiben, wenn der
Grundlohn 25 € iibersteigt. In Tabelle 2 sind die fiir die Beitragsfreiheit maligeblichen
Hochstbetrage aufgefiihrt. Zur deren Berechnung wurde jeweils von dem maximalen
steuerfreien Zuschlagssatz und dem maximalen Grundlohn ausgegangen. Diese werden
in der Praxis jedoch nicht immer erreicht. Hier sind zwei kritische Szenarien denkbar:
Ein niedrigerer Zuschlagssatz mit einem hoheren Grundlohn oder ein héherer Zu-
schlagssatz mit einem niedrigeren Grundlohn. Dies fithrte zu Konstellationen, in denen
der Grundlohn pro Stunde zwar hoher war als 25 €, durch einen niedrigeren Zuschlags-
satz die Hochstgrenze in Euro jedoch nicht erreicht wurde.

Das Bundesministerium der Finanzen hat nach Beratung mit den Spitzenverbdnden
der Sozialversicherungstriager im November 2006 beschlossen, dass hier im Zweifel
nicht der Grundlohn, sondern der beitragsfreie Hochstbetrag fiir die Beitragsfreiheit

entscheidend ist. Zwei Beispiele sollen dies verdeutlichen.

1.) Grundlohn 30 €, Grundzuschlag fiir Nachtarbeit 20%. Der sich ergebende
Zuschlag von 6,00 € liegt unter dem steuerfreien Hochstbetrag (7,50 €) und

9 R 30 Abs. 6 Satz 3 LStR 2005.
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auch unter dem Hochstbetrag der Sozialversicherungsfreiheit (6,25 €). Der
Zuschlag ist in voller Hohe steuer- und sozialversicherungsfrei.

2.) Grundlohn 38 €, Grundzuschlag 20%. Der sich errechnende Zuschlag i.H.v.
7,60 € iibersteigt den Referenzwert von 6,25 € fiir die Sozialversicherungsfrei-
heit, jedoch nicht den Wert von 9,50 € fiir die Steuerfreiheit. Der Zuschlag ist

voll steuerfrei, jedoch ist der Differenzbetrag von 1,35 € sozialversicherungs-
pflichtig.

Sind hingegen die prozentualen Zuschldge hoher als die veranschlagten Maximalzu-
schldge (und nicht der Grundlohn bei niedrigeren Zuschlagsitzen), so kommt es nicht

auf die Hochstgrenzen in Euro sondern die Zuschlagsitze selbst an.

1.) Grundlohn 20 €, Zuschlag fiir Nachtarbeit 30%. Maximaler steuerfreier Zu-
schlag: 25%. Zuschlag: 6,00 €. Von diesem sind jedoch nur 5,00 €, namlich
25% auf den Grundlohn steuer- und beitragsfrei.

2.) Grundlohn 30 €, Zuschlag fiir Nachtarbeit 30%. Zuschlag: 9,00 €. Hiervon
sind 7,50 € steuerfrei, aber nur 6,25 € beitragsfrei. Die Differenzen sind zu

versteuern bzw. der Beitragspflicht zu unterwerfen.

Zusammenfassend sind folglich primér die Zuschlagsétze bindend. Erreichen diese
ithre Maximalgrenzen nicht, so bilden die Maximalbetrige das néchste bindende Krite-

rium.

B.3. Geschichte der Steuerbefreiung der SFN-Zuschlage

Die Steuervergunstigung hat bereits lange Tradition. In ihrer heutigen Form geht sie
zurick auf § 34a EStG, in dem die Befreiung bestimmter Zuschldge zum Arbeitslohn bis
zur ESt-Reform 1974 geregelt wurde.

Urspriunglich war die Steuerfreiheit im Zweiten Weltkrieg eingefithrt worden — und
das eher widerwillig. Denn nach Kriegsbeginn wurde 1939 die Zahlung von Zuschldgen
zum Arbeitslohn per Kriegswirtschaftsverordnung zunédchst verboten. Dennoch geleiste-
te Zuschldge mussten zur Génze an das Reich abgefiihrt werden. Offensichtlich hatte
man allerdings den finanziellen Opferwillen des Volks im Kriege falsch eingeschétzt,
denn schon nach wenigen Monaten wurde das Zuschlagsverbot schleunigst wieder auf-
gehoben. Nicht einmal ein Jahr spater war die opportunistische Kehrtwende dann ganz
vollzogen — zum 1.11.1940 wurden Zuschlage fiir Mehrarbeit und Uberstunden sowie fiir
Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit steuerfrei gestellt. Die Regelung galt ausschlieB3-
lich fir Zuschlédge, die auf Grund gesetzlicher oder tariflicher Bestimmungen zusétzlich
zum Grundlohn gezahlt wurden.

Nach kleineren Verdnderungen und einer voribergehenden Aufhebung der Steuer-
befreiung im Jahr 1946 wurde diese zum 1.4.1947 aus arbeitsmarkt- und sozialpoliti-
schen Erwigungen wieder eingefihrt. Mit Wirkung zum 1.4.1949 wurde § 34a EStG
implementiert. Dieser schrieb eine verminderte Besteuerung des Mehrarbeitsgrund-
lohns mit 5% vor, sowie abermals die Steuerfreiheit der gesetzlichen und tariflichen
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Zuschlage fur Mehrarbeit und fiir SFN-Arbeit. Im Jahr 1950 wurden erste Einschran-
kungen vorgenommen: Mehrarbeit lag nun nur noch bei einem Uberschreiten von 48
Wochenarbeitsstunden vor und die Beglinstigungen wurden nach oben beschréinkt, in-
dem sie nur noch bis zu einem Jahresarbeitslohn von 7.200 DM geltend gemacht werden
konnten. 1951 wurde zudem mit den expliziten Zielen der Erhéhung des Steuerauf-
kommens, aus arbeitsmarktpolitischen Griinden sowie zur Erleichterung der Lohnab-
rechnung beim Arbeitgeber die 5%-Besteuerung des Mehrarbeitgrundlohns abgeschafft.
Im Folgenden wurde ab dem 1.1.1955 die Steuerbegiinstigung fiir Mehrarbeitszuschlédge
ersatzlos gestrichen. § 34a lautete nun: ,Steuerfreiheit bestimmter Zuschlige zum Ar-
beitslohn — Die gesetzlichen oder tariflichen Zuschlidge fiir Sonntags-, Feiertags- und
Nachtarbeit sind steuerfrei, wenn der Arbeitslohn insgesamt 7.200 Deutsche Mark im
Kalenderjahr nicht tbersteigt.“ Ein Regierungsvorschlag im Jahr 1953, der (u.a.) die
Beseitigung der Steuerfreiheit vorsah, wurde im Bundestag abgelehnt.l® Die Empfeh-
lung der Regierung zur Abschaffung war arbeitsmarktpolitisch motiviert, sie sollte der
Entlastung der Arbeitgeber sowie der Finanzdmter dienen; auch sollte der geminderten
Progression der Einkommensteuer Rechnung getragen werden.

Zum 1.1.1957 wurde die Jahresarbeitslohnobergrenze auf 9.000 DM erhoht. Das
Steuerdnderungsgesetz des gleichen Jahres veranlasste eine Erh6hung auf 15.000 DM;
1965 betrug die Obergrenze 24.000 DM. Letztere Anhebung erfolgte, um aus Griinden
der Verwaltungsvereinfachung nahezu alle SFN-Zuschlége steuerfrei zu belassen.

Seit dem 1.1.1971 gilt die Steuerbefreiung grundsétzlich auch fur auf Einzelar-
beitsvertriagen oder Betriebsvereinbarungen beruhende Zuschldge. Nur so konnte Ver-
fassungskonformitit gewahrt werden. Die gesonderten Regelungen fiir auBlertarifliche
Zuschldage wurden in § 34a Abs. 2 kodifiziert. Es wurden Hochstgrenzen fiir die Zuschlé-
ge festgelegt. Dartiiber hinaus wurden die Begriffe Grundlohn, Sonntagsarbeit, Feier-
tagsarbeit und Nachtarbeit einheitlich definiert. Auch wurde zu diesem Zeitpunkt erst-
mals kodifiziert, dass die Steuerfreiheit nur fir tatsdchlich geleistete Arbeit zu SFN-
Zeiten gewahrt wird.11

Die Lohnobergrenze fur die Steuerfreiheit der Zuschldge zum Arbeitslohn wurde
1973 aufgehoben. Gleichzeitig wurde unterstrichen, dass Zuschlédge, die Gber die gesetz-
lich oder tarifvertraglich vorgesehenen Zuschldge hinausgehen, nicht steuerbefreit sind.
Die im Steuerédnderungsgesetz von 1971 vorgesehene Befristung der Geltungsdauer des
§ 34a bis Ende 1973 wurde aufgehoben. Seit 1975 sind die Regelungen zur Steuerbefrei-
ung der SFN-Zuschldge in § 3b EStG verankert. Durch das Steuerreformgesetz 1990
wurde die Unterscheidung zwischen den gesetzlichen und tarifvertraglichen Zuschlagen
einerseits und den auf sonstigen vertraglichen Grundlagen beruhenden Zuschldgen an-
dererseits aufgegeben und eine fiir alle Bereiche einheitliche Begrenzung eingefiihrt.

10 Vgl. Entwurf eines Einkommensteuergesetzes, BT-Drucks. 2/481BT-Drucksache 2/481, vom.
15.9.1953, 93.

11 Vgl. Wiederabdruck der Regelung im Anhang G.1 unten.
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Mit Ausnahme einiger Sonderregelungen sind Zuschldge seitdem grundsétzlich steuer-
frei. 12

Durch das Steuerdnderungsgesetz 2003 wurde geregelt, dass fir nach dem
31.12.2003 endende Lohnzahlungszeitraume und zuflieBende sonstige Beziige der in
einen Stundenlohn umzurechnende Grundlohn mit héchstens 50 € anzusetzen ist. Dies
soll verhindern, dass einkommensstarke Arbeitnehmer wie z.B. Profi-Sportler oder Me-
dienprominente vom geltenden Recht tiberméafBig beglinstigt werden bzw. ihre Arbeit
vornehmlich in die beglinstigten Zeiten verlegen. Ab dem 1.6.2006 ist der Teil des Stun-
denlohns, der die Freigrenze von 25 € Grundlohn Ubersteigt weiterhin steuerfrei, jedoch
sozialversicherungspflichtig.

Aus der Geschichte der Steuerbefreiung der Zuschldge wird ersichtlich, dass nicht
nur die MaBnahmen im Einzelnen sondern auch die Zielsetzungen selbst im Zeitverlauf
variierten. Aus denselben Grinden wurde die Handhabung der Steuerbefreiung in ent-
gegengesetzte Richtungen verdndert. Einmal stand die Erhohung des Steueraufkom-
mens im Vordergrund, so dass Hoéchstgrenzen eingefiithrt wurden, dann wiederum wur-
den diese aus Griinden der Verwaltungsvereinfachung abgeschafft. Auch eine Abschaf-
fung der Steuerbefreiung wurde schon vor tber 50 Jahren zeitweise von der Regierung
befurwortet, konnte jedoch politisch nicht durchgesetzt werden. Dem schlossen sich bis
heute zahlreiche parlamentarische und aullerparlamentarische Initiativen zur Abschaf-
fung der Steuerfreiheit von SFN-Zuschldgen an. Aber die umstrittene Regel hat auch
immer wieder viel Zuspruch erfahren, zuletzt mit einer klaren Festlegung im Koaliti-
onsvertrag der die Bundesregierung bildenden Parteien vom 11.11.2005: ,Die Steuer-
freiheit der Sonn-, Feiertags- und Nachtzuschldge bleibt erhalten. Die Sozialversiche-
rungsfreiheit der Zuschldge wird bezogen auf einen Grundstundenlohn bis zu 25 Euro
beschrankt.“13

C. Umfang der Subventionen

C.1. Hohe der Steuervergiinstigung im Subventionsbericht

Mit dem 21. Subventionsbericht werden die an Steuermindereinnahmen durch die Steu-
erbefreiung der Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschldge im Jahr 2008 auf 2 Milliar-
den Euro geschétzt. Unter den aktuell gewédhrten Steuerverginstigungen nimmt die
SFN-Regelung damit hinter den Steuerzuschissen fur Renovierungsaufwand geméil
§ 35a EStG (2,185 Mrd. € fiir 2008) den zweiten Rang ein.

Betrachtet man die Steuermindereinnahmen aufgrund der Steuerfreiheit der Sonn-

tags-, Feiertags- und Nachtzuschlidge fiir einen ldngeren Zeitraum, so scheint es zu-

12 Vgl. Wiederabdruck der Regelung im Anhang G.2 unten.
13 CDU, CSU, SPD (2005), Abschnitt 2.3.
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néchst, als seien diese deutlich gestiegen. Stellt man die ersten Angaben fiir das verei-
nigte Deutschland von 1991 den Schéitzungen fir das Jahr 2008 gegentiber, so sind die
kalkulierten Mindereinnahmen von (umgerechnet) 614 Mio. € auf mehr als das Dreifa-
che gestiegen (Abbildung 1). Allein seit 1991 hat die Steuerbefreiung nach den Berech-
nungen des Subventionsberichts rund 28 Milliarden Euro Einnahmenausfille hervorge-

rufen.
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Quellen: BMF, AK-Steuerschatzung, eigene Berechnungen. Lohnsteuereinnahmen vor Abzug Kindergeldauszahlungen.

Abbildung 1: Steuermindereinnahmen aufgrund der Steuerfreiheit der
SFN-Zuschliage 1991-2008

Wie Abbildung 1 zeigt, sind die Schéitzungen fir die Steuerfreiheit der SFN-
Zuschlige vor allem in der Zeit bis 1997 deutlich und sehr sprunghaft gestiegen. In die-
ser Zeit wurde allerdings an der gesetzlichen Grundlage nichts gedndert. Auch &ndern
sich im Zeitablauf zwar die dahinter stehenden Fundamentaldaten — wichtig sind hier
insbesondere Lohnabschliisse, Gesamtbeschiftigung, Anteil von SFN-Tatigkeiten. Sie
dndern sich jedoch nicht so abrupt, wie dies z.B. in den Zahlen fiir 1996 und 1997 zum
Ausdruck kommt. Die Ursache fiir die vermeintliche grofle Steigerung ist lediglich ein
statistischer Effekt: Mit Wirkung ab 1997 werden die Steuerausfille, die auf die Sonn-
tags-, Feiertags- und Nachtarbeitsregel zurickzufiihren sind, nach einen neuen Metho-
de berechnet (siehe Abschnitt C.2).

- 182 —



0

Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut F I F O
-4

an der Universitdt zu Koln

Die Veranderung der SFN-Zuschldge sollte entsprechend erst beginnend mit dem
Jahr 1997 ndher betrachtet werden. Zwischen der Schétzung fir 1997 und der fir 2008
haben die nominalen Steuermindereinnahmen um 15% zugenommen. Ebenfalls um 15%
haben auch die gesamten Lohnsteuereinnahmen in diesem Zeitraum zugenommen.4
Generell verlaufen die steuerlichen Subventionen fir SFN-Arbeit und die Lohnsteuer-
einnahmen ab 1997 deutlich in Einklang, wie die illustrative Gegeniiberstellung der
Befreiung und eines LSt-Index in Abbildung 1 zeigen. Relativ zur Lohnsteuer sind die
geschitzten Steuermindereinnahmen mithin stabil geblieben. Diese Beobachtung besté-
tigt sich auch im Abgleich mit der Entwicklung des Verbrauchpreisindex (VPI). Gemes-
sen am VPI sind die Lebenshaltungskosten zwischen 1997 und dem Jahr 2007 um 15,9%
gestiegen — also sogar noch etwas schneller als die betrachtete Steuersubvention und als
das Lohnsteueraufkommen.

Die beobachtbare Parallelitdt zwischen den SFN-bedingten Steuermindereinnahmen
und den Lohnsteuereinnahmen sollte jedoch nicht als Regel verstanden werden. Beide
Zahlen bzw. Schitzungen kénnen in sehr unterschiedlicher Weise von Variationen der
Fundamentaldaten und strukturellen Wandelungen am Arbeitsmarkt betroffen werden.
So verbirgt die relative Konstanz der Steuermindereinnahmen zum Beispiel die deutli-
che Zunahme der Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit.

Derartige strukturelle Wandelungen in der Arbeitswelt werden mit dem Mikrozen-
sus erfasst. Der Mikrozensus ist die amtliche Reprisentativstatistik tiber die Bevoélke-
rung und den Arbeitsmarkt, an der jahrlich ein Prozent aller Haushalte in Deutschland
beteiligt 1st. Der Mikrozensus dient zur der Bereitstellung statistischer Informationen
uber die wirtschaftliche und soziale Lage der Bevilkerung sowie iiber die Erwerbstatig-
keit, den Arbeitsmarkt und die Ausbildung. Hier wird jeweils separat erfasst, wie viele
Personen angeben, an Sonntagen, an Feiertagen und in der Nacht ihrer Erwerbsarbeit
nachzugehen. Diese Zahl hat in den zehn Jahren von 1997 bis 2006 — aktuellere Daten
standen bei Fertigstellung dieser Studie nicht zur Verfligung — sehr stark zugenommen.
Die Zahl der Erwerbstitigen hat in dieser Zeit insgesamt von 30,4 Mio. um drei Prozent
auf knapp 31,4 Mio. zugenommen. Gleichzeitig gingen die aus dem Mikrozensus hochge-
rechneten Angaben, Sonntags-, Feiertags- und/oder Nachtarbeit zu verrichten, von 9,7
Mio. um 31 Prozent auf 12,8 Mio. hoch. Diese Zahlen zeigen, dass SFN-Arbeit ein zu-
nehmendes Gewicht bzw. eine zunehmende Verbreitung erlangt.

Es muss allerdings darauf hingewiesen werden, dass diese Daten nicht um solche
,2Doppelzdahlungen“ bereinigt sind, bei denen eine bestimmte Person z.B. Sonntags- und
Nachtarbeit erbringt. Konsolidierte Angaben sind nur tiber Sonderauswertungen durch
das Statistische Bundesamt zu erlangen. Eine solche Sonderauswertung wurde fiir das
Bundesministerium der Finanzen auf Basis des 2004er Mikrozensus durchgefiihrt — mit
dem Ergebnis, dass 7,92 Mio. Arbeitnehmer Sonntags-, Feiertags- oder Nachtarbeit ver-

14 Die Vergleichsrechnung beruht auf den Ist-Einnahmen der Lohnsteuer vor Abzug der Kin-
dergeldzahlung fir die Jahre 1997-2007 und auf der Steuerschétzung vom Mai 2007 fur das
Jahr 2008.
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richten. Auf Mikrozensus-Daten beruht auch die Methode, nach der das Volumen der

Steuermindereinnahmen offiziell geschétzt wird (Abschnitt C.2).

C.2. Berechnungsmethode der Steuermindereinnahmen

Die Berechnung der Steuermindereinnahmen, die den Regeln fir Sonntags-, Feiertags-
oder Nachtarbeit zuzurechnen sind, beruht auf Datenerhebungen im Rahmen des Mik-
rozensus. Zur Berechnung der Steuermindereinnahmen wird die Feiertagsarbeit als ca.
15-prozentiger Anteil aus den angegebenen Daten getrennt. Der anteilige Abzug voll-
zieht sich auch tiber die Untergliederung in sténdige, regelméaflige und gelegentliche
Sonntagsarbeit. Es wird geschétzt, dass die Angabe

»standige Sonntagsarbeit” 44 Schichten pro Jahr,

L,regelméfige Sonntagsarbeit® 13 Schichten pro Jahr und

»gelegentliche Sonntagsarbeit” zwei Schichten pro Jahr

bedeuten. Bei der Feiertagsarbeit wird davon ausgegangen, dass diese einmal im
Jahr verrichtet wird. Aufgrund der geringen Anzahl an Feiertagen findet hier keine
Untergliederung nach der Haufigkeit statt. Bezliglich der Nachtarbeit wird unterstellt,
dass sich

standige Nachtarbeit® in jahrlich 200 Schichten,
,regelméfige Nachtarbeit” in jahrlich 30 Schichten und
»gelegentliche Nachtarbeit” in jahrlich drei Schichten

widerspiegelt. Aufgrund fehlender statistischer Angaben sind dies unvermeidlich
grobe Schétzungen.

Der durchschnittliche Stundenlohn ohne steuerfreie Zuschldge wird mit 15,50 € pro
Std. angenommen. Die pro Schicht geleisteten Arbeitsstunden sind fiir stdndige und
regelmafBige Sonntagsarbeit angesetzt mit 6,5 Std., fir stdndige und regelmaflige Feier-
tagsarbeit mit 5 Std. und fur gelegentliche Sonntags- und Nachtarbeit sowie fiir Feier-
tagsarbeit mit 4,5 Std. Nimmt man nun die jeweils maximalen steuerfreien Zuschlag-
satze 25%, 50% bzw. 125% an, so ergeben sich bei einem durchschnittlichen Steuersatz
Steuermindereinnahmen von 2 Mrd. Euro.

Unter den gegebenen Umstianden kann dieses Verfahren zur Schitzung der Ein-
nahmenverluste als tauglich und angemessen bewertet werden. Zwar werden viele An-
nahmen verwendet, die nicht unmittelbar empirisches Wissen widerspiegeln. Folglich
missen die Schédtzungen mangels Primédrdaten als eher grob angesehen werden. Auch
konnte die Schiatzung in Details verbessert werden.15

Eine signifikante Verbesserung der Schéitzungen ist aber nur dann mdéglich, wenn

mehr Primérdaten eingespeist werden kénnen. Dies ist typischerweise bei Mikrosimula-

15 Beim Splitten der Sonntags- und Feiertagsarbeit werden die die Hiufigkeit betreffenden
Unterposten gleichmé&fBig gemindert. An Feiertagen ist ,,regelméfige” oder gar ,stindige” Fei-
ertagsarbeit im Gegensatz zur Sonntags- oder Nachtarbeit jedoch nicht méglich. Eine Alter-
native bestiinde darin, die Feiertagsarbeit nur aus dem Posten der gelegentlichen Sonntags-
arbeit herauszurechnen.
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tionsmodellen der Fall. Das einzige solche Modell, mit dem bis dato die Steuerausfille
aufgrund von SFN-Arbeit berechnet worden sind, ist das Simulationsmodell FiFoSiM
des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstituts. Dieses Mikrosimulationsmodell ar-
beitet, im Gegensatz zu den meisten anderen, mit einer dualen Datengrundlage. Ver-
wendet wird neben der 10%-Stichprobe der dreijahrlichen Lohn- und Einkommensteuer-
statistik (FAST), in der fir insgesamt ca. 3 Mio. Falle detaillierte Angaben zu einer Viel-
zahl einkommensteuerrelevanter Merkmale zu finden sind, das Sozio6konomische Panel
(SOEP), welches im Erhebungsjahr 2003 tuber 12.000 Haushalte mit mehr als 30.000
befragten Personen umfasst. Durch die simultane Verwendung beider Datenquellen
konnen fehlende Werte oder Variablen in einer Datenquelle durch Informationen aus
der anderen ergidnzt werden.'¢ Fuest et al. (2006) schatzen mit diesem Modell die Min-
dereinnahmen, die auf Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit 2006 zuriickzufiihren
sind, auf 1,34 Mrd. Euro allein bei der Einkommensteuer und auf 1,41 Mrd. Euro unter
Berticksichtigung auch des Solidarzuschlags. Gleichwohl bietet diese Herangehensweise
derzeit keine Alternative, da hier Schitzungen zur SFN-Arbeit aus anderen Angaben im
SOEP rekonstruiert und dann von 2003 auf 2006 hochgerechnet werden mussten. Die
konkrete Losung ist damit derzeit wohl nicht praziser als die oben skizzierte Methode
fir den Subventionsbericht. Generell allerdings kann von der Mikrosimulation — am
ehesten wohl mit einem Kombinationsmodell aus FAST und dem faktisch anonymisier-
ten Scientific Use File zum Mikrozensus!? — erwartet werden, dass sie die prézisesten
Schatzungen dieser Steuersubventionen erméglicht.

Der Vollstandigkeit halber sei noch darauf hingewiesen, dass alle Methoden zur
Schdtzung der Steuerausfille natiirlich nicht mit einer Erhebung der tatsachlichen Fal-
le konkurrieren konnen. Die dazu notwendigen Informationen liegen den Finanzverwal-
tungen der Lénder vor bzw. kénnen von diesen eingefordert werden, denn — wie oben
dargestellt — grundsitzlich miissen Einzelnachweise fiir die tatsédchlich geleistete SFN-
Arbeit jedes betroffenen Arbeitnehmers erbracht werden. Mit der wachsenden Kompati-
bilitat der Steuerverwaltungssoftware im Rahmen des ,,Konsens“-Projektes und mit der
zunehmenden elektronischen Erfassung aller Steuerdaten entstehen zur Zeit die techni-
schen Voraussetzungen fiir eine solche einheitliche Erfassung. Ob diese nun innerhalb
oder parallel zu einer einheitlichen Software erfolgt, ist eine noch zu kldrenden techni-
sche, rein technische Frage. Hinzukommen miisste noch eine Kompetenz des Bundes,
derartige Informationen in eigener Autoritit auszuwerten und 6ffentlich zu machen.

Unabhéngig von der konkreten technischen Umsetzung kann es als durchaus tber-
fallig ansehen, die ohnehin vorhandenen Nachweise zu belastbaren Ist-Daten zusam-
menzufihren. Eine Subvention, die seit Uber sechzig Jahren gewéhrt wird und die allein
seit 1991 geschatzte 28 Milliarden Euro Einnahmenausfille hervorgerufen hat, verlangt

16 Eine detaillierte Beschreibung des Steuer-Transfer-Simulationsmodells FiFoSim findet sich

in Fuest et al. (2005). Peichl (2005) gibt eine Einfiihrung in die Simulationsanalyse als Me-
thode zur Evaluierung von Steuerreformen.

17 Aktuell existiert ein solches Kombinationsmodell aber nicht.
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nach diesem Mindestmall an Transparenz — selbst wenn mit der empirischen Ermitt-

lung noch einmal ein gewisser administrativer Zusatzaufwand einhergeht.

C.3. Administrative Kosten

Die Nachweispflicht aller einzelnen Fille ist aber auch wichtig mit Blick auf die admi-
nistrativen Kosten, die mit der Steuerverginstigung bei den Unternehmen und bei der
Finanzverwaltung einhergehen. Wie bei allen Steuervergiinstigungen sind diese Kosten
nicht Bestandteil der offiziellen Schétzungen. Ebenfalls ist § 3b EStG nicht in der Da-
tenbank erfasst, welche die Bundesregierung mit dem Ziel des Buirokratieabbaus etab-
liert hat.18 Die Datenbank illustriert die geschéatzten Befolgungskosten, die aus vielen
Spezialregeln (nicht nur) des Steuerrechts bei den Unternehmen entstehen.

Eine eigene empirische Ermittlung der administrativen Kosten der Steuerfreiheit
fir SFN-Zuschldge war im Zuge der vorliegenden Untersuchung nicht méglich. Hier,
wie auch bei den meisten anderen untersuchten Steuervergiinstigungen, empfiehlt es
sich fir die Verwaltung, das Standardkostenmodell zur Messung von Blrokratiekosten
anzuwenden.19

Der Umstand jedoch, dass die Befolgungskosten der Steuerfreiheit von SFN-
Zuschlagen durchaus grof3 sein diirften, ist auch so schon offensichtlich. Der Arbeitgeber
hat die Hohe der Betrige, die steuerfrei belassen werden koénnen, zu ermitteln und die
entsprechenden Nachweise zum Lohnkonto zu nehmen, um der Finanzverwaltung z.B.
im Rahmen einer LohnsteuerauBenpriifung eine Uberpriifung der rechtmaBigen Inan-
spruchnahme und zutreffenden Berechnung zu ermoéglichen. Wie in Abschnitt C.1 dar-
gestellt, wird es sich dabei aktuell um rund 12,8 Mio. SFN-Félle im Jahr handeln.

Um eine Vorstellung von der ungefiahren Gr6Benordnung der administrativen Kos-
tenlasten zu gewinnen, kann man das vereinfachte Verfahren des Standardkostenmo-
dells nutzen. Dieses Verfahren soll eigentlich nur bei Informationspflichten zum Einsatz
kommen, die nicht mehr als 10.000 Falle im Jahr betreffen.20 Zur Illustration des weite-
ren Untersuchungsbedarfs erscheint uns aber die Anwendung auch auf die sehr viel
groflere Fallzahl legitim. Die Informationspflicht wird bei den Unternehmen am ehesten
der Kategorie ,Meldungen bestimmter Téatigkeiten und Berichterstattungspflichten, die
ausgewéihlte Wirtschaftsbereiche betreffen (hohe Komplexitat)“ gerecht, d.h. sie wird
mit 26,06 € pro Fall und Jahr veranschlagt. Mit Blick auf die Brutto-Arbeitskosten einer
normalen Unternehmensverwaltung markiert dieser Wert gewiss eher die Untergrenze
der tatsachlichen Befolgungskosten. Multipliziert man den Kostenfaktor mit den anzu-
setzenden 12,8 Mio. Fallen — Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit wird getrennt be-
trachtet — kommen wir auf einen Daumenwert von 334 Mio. Euro Befolgungskosten im
Jahr allein auf Seiten der Unternehmen.

18 Siehe http://www.bundesregierung.de/buerokratieabbau.
19 Siehe Bundesregierung (2007), Nationaler Normenkontrollrat (2008).
20 Siehe Nationaler Normenkontrollrat (2008), Anhang 3.2.
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Die tatsédchlichen Biirokratiekosten auf Seiten der Finanzwaltung hingen neben
dem Grad der Automatisierung der Prozesse vor allem von der tatséchlichen Priifdichte
ab. Beides ist von aullen nicht leicht und in allgemeiner Form abzuschitzen. Wenn wir
in einer konservativen Schéitzung annehmen, dass die Kosten der Steuerverwaltung
nicht weniger als die Héalfte der Befolgungskosten bei den Unternehmen betragen, so
kann als grobe Orientierungsmarke fiir die gesamten administrativen Kosten der Steu-
erfreiheit von Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit ein Wert von einer halben Milliar-
de Euro angenommen werden.2!

C.4. Nachrichtlich: Mindereinnahmen Sozialversicherungen

Die bisher angefiihrten Zahlen beziffern lediglich die Mindereinnahmen aus der Steuer-
freiheit. Nachrichtlich seien auch noch kurz die Mindereinnahmen der Sozialversiche-
rungssysteme beziffert, da die SFN-Zuschldge nicht nur steuer-, sondern auch beitrags-
frei sind.

Berechnet man die Einnahmeausfille fiir die Sozialversicherungssysteme analog
zum dargestellten Vorgehen zur Schéitzung der Steuermindereinnahmen fur den Sub-
ventionsbericht, so ergeben sich Einnahmeausfille von 3,4 Mrd. €. Dabei wurden die
gleiche Schichtanzahl, Stunden pro Schicht sowie Stundenlohne zu Grunde gelegt wie in
den BMF-Berechnungen zu den Steuermindereinnahmen. Der Beitragssatz fiir die ge-
samte Sozialversicherung lag im betrachteten Jahr 2006 bei 41,7% (AN- plus AG-
Anteile). Dass die Beitragsausfille so deutlich Gber den Steuerausfillen liegen — 2006
nahezu beim doppelten Betrag — ldsst sich darauf zuriickfithren, dass der anzuwendende
Beitragssatz sehr viel hoher liegt als der Steuersatz, der auf die durchschnittlich in der
BMF-Rechnung anzusetzenden Lohne entfallt.

Die genannten 3,4 Mrd. Euro sind allerdings nur eine Schitzung fiir die unmittelba-
ren Brutto-Mindereinnahmen. Dem stehen teilweise auch geringere Ausgaben der Sozi-
alversicherungen gegentiber, wenn sich die Leistungen unmittelbar an der Beitragshohe
orientieren, also vor allem bei der Rentenversicherung und — im Falle der individuellen
Arbeitslosigkeit — den Leistungen des ALG 1.

21 Der Bundesrechnungshof schreibt in den Bemerkungen 2006 zu diesem Thema: , Die Berech-
nung der steuerfreien Zuschlige verursachte einen erheblichen Arbeitsaufwand. Wegen der
komplizierten Regelung lieBen sich die steuerfreien Zuschlédge vielfach nur durch Datenver-
arbeitungsprogramme berechnen. In den Fillen, in denen die Finanzverwaltung die Anwen-
dung der Vorschrift stichprobenweise priifte, hat sich § 3b EStG als streitanfillig erwiesen.”
(Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, BT-Drs. 16/3200, Nr. 48, Tz. 1, Seite 198.).
Vor diesem Hintergrund wire eine vertiefte Uberpriifung der administrativen Kosten sehr
angeraten, da die oben vorgenommene Schitzung vermutlich eher den unterer Rand der
wahren Kosten markiert.
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D. Vergleichbare Regelungen im Ausland

In der Bewertung von Steuervergiinstigungen kann es mitunter hilfreich sein, einen
Blick tiber den Tellerrand zu werfen und die ausldndische Praxis zu betrachten. Mit
Blick vor allem auf andere européische Staaten wird schnell deutlich, dass die Steuer-
freiheit der SFN-Zuschldge eine Ausnahme darstellt. Lediglich in Deutschland, Oster-
reich und Luxemburg finden sich Regelungen, welche SFN- und ggf. andere Zuschlige
steuerfrei stellen. In allen anderen Léndern?? sind alle Zuschlagszahlungen voll zu ver-
steuern.23 Frankreich hat jiingst eine steuerliche Férderung von Uberstundenarbeit
etabliert. Dieser Abschnitt soll einen kurzen Vergleich der Steuerbefreiungen und ihrer
Effekte liefern, ohne jeweils auf Details in der Ausgestaltung der Regelungen im Aus-
land einzugehen.

In Osterreich sind bestimmte Zuschliage steuerfrei. Diese Regelung beschrankt sich
jedoch nicht auf Zuschlage fur SFN-Arbeit, sondern gilt ebenso fiir Schmutz-, Erschwer-
nis- und Gefahrenzulagen sowie fiir bestimmte Uberstundenzuschlige.2¢ Die Regelung
trifft somit breiter und vollstéandiger Tatigkeiten, welche zusatzliches Arbeitsleid schaf-
fen, als es in Deutschland der Fall ist. Insofern ist sie auch noch nidher an der Ur-
sprungsregel, wie sie 1940 im seinerzeit beide Lander umfassenden Deutschen Reich.

Die Entlohnung fiir Sonntagsarbeit wird in Osterreich in den verschiedenen Kollek-
tivvertragen geregelt. Meist wird hier ein Zuschlag von 100% veranschlagt. Ob und in
welcher Hoéhe Zuschlége fiir Nachtarbeit gezahlt werden, bestimmt ebenfalls der jewei-
lige Kollektivvertrag.2s Die Zuschlage fiir SFN-Arbeit und mit diesen Arbeiten zusam-
menhéngende Uberstundenzuschlige sind bis insgesamt 360 Euro monatlich steuerfrei.
Der Freibetrag wird um 50% auf 540 Euro erhéht fiir jene Arbeitnehmer, deren Normal-
arbeitszeit im Lohnzahlungszeitraum aufgrund der Beschaffenheit ihrer Arbeit tber-
wiegend nachts liegt. Weiterhin sind Zuschlége fiir die ersten fiinf Uberstunden im Mo-
nat im Ausmal von hochstens 50% des Grundlohns und bis maximal 43 Euro monatlich
steuerfrei. Die Steuerfreiheit der Zuschlagszahlungen setzt eine konkrete Zuordnung zu
SFN-Arbeit voraus. Diese muss in jedem Fall konkret nachgewiesen werden. Des Weite-
ren muss ein betriebliches Erfordernis fur SFN-Arbeit bestehen. Die Zuschldge sind
zudem, im Gegensatz zur deutschen Regelung, stets sozialversicherungspflichtig. Im
Férderungsbericht 200626 ist die Steuervergunstigung als indirekte Férderung im Rah-
men des EStG 1988 auf Grund der gesetzlichen Bestimmung des § 68 EStG klassifiziert.

22 Untersucht wurden Frankreich, Belgien, Bulgarien, Kanada, Kroatien, Tschechien, Déne-
mark, Estland, Lettland, Litauen, Finnland, Schweden, Griechenland, Ungarn, Island, Ir-
land, Italien, Luxemburg, Osterreich, Niederlande, Norwegen, Polen, Portugal, Ruménien,
Russland, Slovakische Republik, Slovenien, Spanien, Schweden, Schweiz, Tirkei, Ukraine,
Vereinigtes Konigreich, Vereinigte Staaten, Gibraltar, Isle of Man, Malta, Serbien und Mon-
tenegro, Mazedonien, Jersey, Guernsey.

23 KEuropean Tax Handbook (2006).
24 § 68 EStG Osterreich.
25 WKO, Info SFN-Zuschlage.

26 Dokument dquivalent zum dt. Subventionsbericht der Bundesregierung.
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Die Steuervergtnstigung erreichte in den Jahren 2004-2006 die folgenden Subventions-

volumina:
Tabelle 3: Subventionsvolumina in Osterreich
Einnahmeausfille
2004 2005 2006
Begilinstigte
Besteuerung 730 Mio € | 750 Mio € | 770 Mio €
bestimmter Zulagen
und Zuschlige

Von den abhéngig Erwerbstitigen in Osterreich geben die folgenden Anteile an, in

den letzten vier Wochen Nacht- bzw. Sonntagsarbeit verrichtet zu haben2:

Tabelle 4: Nacht- und Sonntagsarbeit in Osterreich28
Nachtarbeit Sonntagsarbeit
insg. regelmaBig insg. regelmalig
18,55% 6,75% 21,09% 13,23%

Die Steuermindereinnahmen in Osterreich betragen im Zeitraum 2004-2006 rund
35% bis 45% der Einnahmeausfille in Deutschland in absoluten Zahlen.2® Die Anteile
derjenigen, die abhingig beschéftigt zu SFN-Zeiten arbeiten, sind denen in Deutschland
dhnlich.

Auch in Luxemburg sind neben den Zuschlagszahlungen fiir SEN-Arbeit Uberstun-
denzuschliage grundsitzlich steuerfrei.3° Die Regelungen betreffend die Uberstundenzu-
schlage haben jiingst zum 1.1.2008 Anderungen erfahren.?! Fiur SFN-Arbeit gilt, dass
die Zuschlédge steuerfrei sind, wiahrend der Grundlohn besteuert wird. Die Beitridge zur
Sozialversicherung fiir SFN-Arbeit sind sowohl fiir den Zuschlag als auch fur den
Grundlohn als Sonderausgaben von der Steuer absetzbar. Bis zum 31.12.07 waren U-
berstundenzuschléage bis zu einer Hochstgrenze von 1.800 Euro jahrlich steuerbefreit,
wahrend der jeweilige Grundlohn normal versteuert wurde. Seit dem 1.1.08 werden
weder Zuschlag noch Grundlohn von Uberstunden besteuert. Waren bis zum Jahres-

27 Der Terminus ,regelmifBig” bedeutet hier ,mind. die Hilfte der Sonntage/...“.

28 Arbeitsmarktstatistik, Jahresergebnisse 2007, Mikrozensus Arbeitskrifteerhebung, Schnell-
bericht 5.8.

29 Dies sagt natiirlich nichts dariiber aus, welchen Anteil an Steueraufkommen Osterreich im
Vergleich zu Deutschland durch die Steuerbefreiung minder einnimmt.

30 In Frankreich wird ebenfalls eine Steuerbefreiung fiir Uberstunden derzeit diskutiert.

31 Vgl. Le Gouvernement du Grand-Duché du Luxembourg, Administration des Contributions
Directes,
http://www.impotsdirects.public.lu/dossiers/retenue/calcul_heures_suppl_/index.html.
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wechsel die Sozialversicherungsbeitriage fiir Uberstunden insgesamt?? von der Steuer
absetzbar, so sind nun Abgaben auf den Teil des Grundlohns zu entrichten. Damit die
Steuerbefreiung greift, miissen die Zuschldge genau wie in Deutschland neben dem
Grundlohn gezahlt werden und die SFN-Arbeit muss tatsichlich geleistet worden sein.33
Die Steuerbefreiung ist nur im Rahmen einer entsprechenden gesetzlichen, tarifvertrag-
lichen oder anderen kollektivvertraglichen Regelung mdoglich. Leitende Angestellte bzw.
Fihrungskrafte sind von der Steuerbefreiung die Uberstunden betreffend ausgeschlos-
sen.34 [

In Frankreich sind die Zuschldge zu SFN-Arbeit regulir zu versteuern. Im Sommer
2007 hat die Nationalversammlung jedoch das Gesetz zur Forderung von Arbeit, Be-
schdftigung und Kaufkraft (Lol n° 2007-1223 du 21 aott 2007 en faveur du travail, de
I'emploi et du pouvoir d'achat; ,loi TEPA“) angenommen, mit dem an prominenter Stelle
die Lohne und Zuschlége fiir Uberstunden von der Einkommensteuer befreit werden.
Auch die Sozialbeitrige fir Arbeitnehmer und Arbeitgeber fiir Uberstunden kénnen
gemindert werden. Kostenschitzungen rangieren zwischen 2 Mrd. € im Jahr und 0,5-
0,8% des BIP (= 9-15 Mrd. €), worin die sehr gro3e anfdngliche Unsicherheitsmarge zum
Ausdruck kommt.35

Im Gegensatz zu den Steuerbefreiungen in Deutschland, Osterreich und Luxemburg
haben die franzésischen Malnahmen neben dem Zweck, die Einkommen der Betroffe-
nen Personen zu stédrken, auch eine klare Lenkungsabsicht: Mehrarbeit soll sich mehr
lohnen, bzw. die Menschen sollen mehr und ldnger arbeiten. Die MaBnahme ist nur zu
verstehen vor dem Hintergrund der Arbeitszeitregelungen in Frankreich, wo die 35-
Stunden-Woche die Regel ist. Diese Regelung ist sehr umstritten; sie hat zweifellos sehr
viel Befurworter, wird von der Regierung aber als eine zentrale Ursache fiur tiberhohte
Arbeitskosten, Inflexibilitdt und Arbeitslosigkeit angesehen. Anstatt das 35-Stunden-
Gesetz direkt abzuschaffen (und die direkte Konfrontation mit den Gewerkschaften zu
suchen), hat die Regierung Sarkozy/Fillon diese Subvention eingefiihrt, um die Wirkun-
gen der 35-Stunden-Woche zu mildern. Hierfiir wird ihr vorgeworfen, noch eine ,,verzer-
rende MaBnahme einem ohnehin schon schlechten Gesetz tiberzustiilpen.“ (Wyplosz,
2007). Als arbeitsmarktpolitische MaBnahme héngt die Bewertung ganz davon ab, wie
realistisch die Option einer First-best-Losung, also einer ursachengerechten Anderung
der 35-Stunden-Woche, ist. Subventionspolitisch wird die MaBnahme aber sehr einhellig
negativ bewertet, weil sie viele (unvermeidliche) Schlupflécher aufweist und umfangrei-
che Anreize zur Steuergestaltung bietet.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass in der tberwiegenden Zahl der betrachte-
ten EU- und OECD-Lander eine Steuerbefreiung fiir Lohnzuschlége nicht gewahrt wird,
sie sind die seltene Ausnahme. Ein objektiver Grund, warum gerade dieser Lohnbe-

32 Die auf den Grundlohn sowie den Zuschlag entfallenden.

33 Vgl. Fedil, Information aux Membres, Régime fiscal des salariés du secteur privé concernant
la prestation de travail de nuit, de dimanche, de jour férié et d’heures supplémentaires.

3¢ Art. L.211-27, Code du Travail du Luxembourg.
35 Siehe Wyplosz (2007).
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standteil von der Einkommensbesteuerung ausgenommen werden sollte, wird in der
Regel nicht gesehen. Auch in anderen Lindern wird jedoch SFN-Arbeit geleistet und
meist werden hierfiir Zuschldge gewéahrt. Die Steuerbefreiung ist somit weder Voraus-
setzung fiir ausreichende Anreize zu SFN-Arbeit noch ist sie dort notwendig, um zu
SFN-Zeiten arbeitende Arbeitnehmer fiir ihr zusitzliches Arbeitsleid durch die unge-

wohnlichen Zeiten entschéadigt werden.

E. Bewertung der Steuerfreiheit von Zuschlagen fiir
Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit

In der Bewertung der Steuervergiunstigung wird zunéchst geprift, ob und wie sich der
staatliche Eingriff in den Prozess der Lohnfindung rechtfertigen lasst. Dies gilt nicht
nur mit Blick auf allgemein anerkannte marktwirtschaftliche Prinzipien, sondern auch
hinsichtlich der grundgesetzlich eigens garantierten Koalitionsfreiheit (Art. 9 IIT GG).
Abweichungen von diesen allgemeinen Grundséatzen bedirfen einer speziellen, empi-
risch tragfahigen Begriindung und miissen zudem dem Grundsatz der VerhiltnisméaBig-
keit Rechnung tragen.

Der erste Schritt auf diesem Weg ist eine klare Identifikation der politischen Ziel-
setzung und des wirtschaftlichen bzw. sozialen Zwecks der Steuerbefreiung. Nur eine
klare Zielbeschreibung ermoglicht es zu iiberpriifen, ob das Instrument erfolgreich ein-
gesetzt wird und ob der Mitteleinsatz verhaltnisméBig — sprich: effizient — ist.

Die Frage nach der Zielsetzung ist bei der Steuerfreiheit von Sonntags-, Feiertags-
und Nachtzuschldgen besonders schwierig zu beurteilen, wie schon einleitend in Ab-
schnitt A angesprochen. Offiziell werden als Zielsetzung zumeist lediglich ,arbeits-
markt- und sozialpolitische Erwidgungen” genannt. Auch die ausfihrlichere Erlduterung
im 21. Subventionsbericht (2007) bleibt eher vage: ,Die Steuerbefreiung beriicksichtigt,
dass Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit sowohl im 6ffentlichen als auch im privaten
Bereich nicht nur unvermeidbar ist, sondern dass an dieser Arbeit auch ein Allgemein-
interesse besteht.“ Wie wenig greifbar eine solche Zielsetzung ist, wird deutlich, wenn
die Gegenfrage gestellt wird: Auch Erwerbsarbeit, die an Werktagen tagsiber erbracht
wird, ist im o6ffentlichen wie im privaten Bereich zumeist unvermeidbar. Auch an der
Arbeit zu ,normalen” Zeiten ist politisch ein Allgemeininteresse kaum zu leugnen.

Fehlende klare Zielsetzungen dieser Steuersubvention sind auch schon wiederholt
vom Bundesrechnungshof kritisiert worden.3¢6 Die Deutsche Bundesbank wies im Mo-
natsbericht 12/2000 erneut darauf hin, dass die Steuerfreiheit von Sonntags-, Feiertags-
und Nachtzuschldgen in der Kategorie der Sonstigen Hilfen den Léwenanteil ausmache.
Es wird auch hier betont, dass die Ziele der Subventionen im Subventionsbericht nicht

36 Vgl. Bundesrechnungshof 1996 (Deutscher Bundestag Drucksache 13/5700 S.45ff), ders.
(2006), Deutsche Bundesbank (2000).
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hinreichend konkretisiert werden, um eine Zielerreichungskontrolle zu ermoglichen.
Somit ist die Wirtschaftlichkeit der Subventionen schwer zu beurteilen.

Auch im Rahmen der vorliegenden Evaluierung fallt eine Bewertung der Mallnahme
angesichts der allenfalls vagen Zielbestimmung schwer. Das tbliche Priifungsschema
wird deshalb etwas variiert. Wie tblich, wird zunéchst die mégliche 6konomische Recht-
fertigung der Steuerverglinstigung nédher betrachtet (Abschnitt E.1). Es wird in diesem
Rahmen nach méglichen Zwecken der Steuerbefreiung gefragt. Unmittelbar danach
wird dargestellt, wie viele Arbeitnehmer in welchen Branchen und welcher sozio6kono-
mischer Merkmale von der Steuerbefreiung profitieren und in welchem Umfang (Ab-
schnitt E.2.). In der Folge (Abschnitt E.3) wird auf die Implikationen der Steuerfreiheit
fiir die Lohnverhandlungen zwischen den Tarifparteien eingegangen. In diesem Rahmen
wird auch die Inzidenz der Steuervergiinstigung betrachtet. Abschnitt E.4 bewertet die
MaBnahme anhand der Beriicksichtigung horizontaler und vertikaler Gerechtigkeitskri-
terien. Die Effekte einer moglichen Abschaffung der Steuerbefreiung werden in Ab-
schnitt E.5 diskutiert; hier wird besonderes Augenmerk auf eventuelle Umverteilungsef-
fekte gelegt. Nach einer kurzen Zwischenbilanz (Abschnitt E.6) befassen wir uns ab-
schlieBend mit der instrumentellen Subventionskontrolle (Abschnitt E.7).

E.1. Griinde fiir staatliches Eingreifen

In einer sozialen Marktwirtschaft dominieren drei Typen potentieller Rechtfertigung fur
staatliche Eingriffe in die Entscheidungen der Unternehmen oder der privaten Haushal-
te. Dies sind Marktversagen, meritorische Giiter und die Umverteilung von Einkommen
und Vermogen.

Im Zuge der Gesamtevaluierung der groflen Steuerverginstigungen werden mehrere
MabBnahmen betrachtet, die Einfluss auf die individuelle Sparentscheidung nehmen
konnen (Arbeitnehmersparzulage, Riesterférderung, Sparerfreibetrag). Dort erleichterte
ein Blick auf den allokativen Hintergrund, die 6konomische Motivation der Steuersub-
ventionen zu verstehen. Doch im Gegensatz zu MaBnahmen zur Sparférderung seitens
des Staates ist die Steuerbefreiung von Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschldgen
nicht durch die auf Musgrave (1957) zuriickgehende Theorie meritorischer Giuter zu
rechtfertigen. Von meritorischen Giitern wird angenommen, dass sie liber den Markt in
geringeren als den optimalen Mengen konsumiert werden, da ihr Wert von den Indivi-
duen systematisch unterschétzt wird.

Wie die Sparentscheidung, so erfolgt auch die Arbeitsangebotsentscheidung auf Sei-
ten der privaten Haushalte. Beim Sparen und der Altervorsorge wird schon in der Klas-
sischen Wohlfahrtsékonomik anerkannt, dass sehr viele Menschen ihre zukinftigen
Konsumbediirfnisse systematisch zu niedrig schéitzen. Diese ,gestorte teleskopische
Fahigkeit” (Pigou 1926) fiihrt — im Vergleich zur wohlfahrtsoptimalen Allokation — zu
einer systematischen Uberallokation von Ressourcen zur unmittelbaren Bediirfnisbe-
friedigung. Neuere Forschungen im Bereich der Verhaltensékonomik (behavioural eco-
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nomics) erkldren dieses Verhalten mit beschriankter Rationalitiat (bounded rationality)
und Selbstkontrollproblemen.

Die Arbeitsangebotsentscheidung wird unter weniger ,uberfordernden“ Bedingun-
gen getroffen. Die Ertrdge aus Arbeit sind in Form des Lohnes unmittelbar fiir den
Haushalt wahrnehmbar. Entscheidungsprobleme aufgrund eines mittel- und langfristi-
gen Zeithorizontes ergeben sich nicht in dieser Form. Auch der Arbeitsmarkt als solcher
ist recht transparent. Arbeit, die knapper ist, erzielt einen hoheren Preis, sprich Lohn.
Héaufig kommt diese Knappheit in der geforderten Qualifikation zum Ausdruck. Be-
schéaftigte mit aktuell ,gefragten” Qualifikationen kénnen eine bessere Entlohnung um-
setzen als solche, deren Qualifikationen am Arbeitsmarkt sehr zahlreich angeboten
werden. Meistens — aber keineswegs immer — sind die héheren Qualifikationen knap-
per, wihrend am Angebot niedrig qualifizierter Arbeit keine Knappheit besteht. Der
gleiche Mechanismus wirkt, wenn das Arbeitsangebot aus anderen Grinden knapper ist
— zum Beispiel, weil die Arbeit zu unbeliebteren Zeiten verrichtet werden soll, an Sonn-
tagen, an Feiertagen oder nachts. Der gr6Beren Knappheit wird durch Lohnzuschlédge
Rechnung getragen. Es findet sich also fiir Arbeitszeiten an Sonn- und Feiertagen sowie
des Nachts ein anderer ,gleichgewichtiger” Lohn als zu gewdhnlichen Arbeitszeiten an
Werktagen. Insofern sind SFN-Zuschldge als durchaus marktliche Phidnomene zu be-
trachten — ganz unabhéingig von den gesetzlichen Pflichten des Arbeitszeitgesetzes.

In diesem Sinne kann auch das Allgemeininteresse an der kontinuierlichen Verrich-
tung bestimmter Tatigkeiten betrachtet werden. Wo das Interesse der Allgemeinheit
besonders hoch ist, wird auch ihre Zahlungsbereitschaft fir diese Arbeit entsprechend
hoch sein. Bei offentlichen oder 6ffentlich gewéahrleisteten Giitern — Polizei, Feuerwehr,
Krankenhiusern, Verkehrsinfrastrukturen — besteht staatlicherseits die unmittelbare
Moglichkeit, tiber entsprechende Zuschlagsangebote die hoéhere Zahlungsbereitschaft
zum Ausdruck zu bringen. Das gilt analog, wenn zur Erbringung der 6ffentlichen Leis-
tungen private Unternehmen bzw. deren Beschéftigte eingesetzt werden. Hier wird tber
die entsprechenden vertraglichen Leistungsvereinbarungen eine kontinuierliche Ver-
richtung der jeweiligen Téatigkeiten sichergestellt. Der 6ffentliche Auftraggeber muss in
diesem Falle aber nicht unmittelbar in die Entlohnung fiir SFN-Arbeit eingreifen; hier-
zu notwendige Vereinbarungen treffen Arbeitnehmer und Arbeitgeber — bzw. der Tarif-
parteien — selbst.

Wo keine 6ffentlichen Guter oder offentlich bereitgestellte Giiter mit nennenswer-
tern positiven externen Effekten betroffen sind, ist regulér auch ein Allgemeininteresse
an der kontinuierlichen Verrichtung der betroffenen Tatigkeiten zu bezweifeln. Ein
staatlich zu forderndes Interesse der Allgemeinheit fiir die ndchtliche Arbeit in Hotels,
Supermérkten, Bars usw. kann nicht schliissig begriindet werden. Gewiss werden diese
Dienste auch zu ungewohnlichen Tageszeiten nachgefragt. Die optimale Versorgung mit
diesen Leistungen ist dort gewéhrleistet, wo am Markt geduBerte Nachfrage und unsub-
ventioniertes Angebot in Einklang kommen.

In diesem Zusammenhang muss noch einmal darauf verwiesen werden, dass SFN-

Arbeit ohnehin nicht frei von schiitzenden staatlichen Eingriffen ist, da das Arbeitszeit-
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gesetz eine Pflicht zur Zahlung von Nachtzuschldgen bzw. zu tiberproportionalem Frei-
zeitausgleich begrindet. Diese Regelung ist europarechtlich zwingend erforderlich; sie
steht auch hier nicht zur Diskussion. Sie stirken allerdings den Befund mit Blick auf
die Steuerfreiheit der SFN-Zuschldge: Auf der einen Seite gibt es keine Hinweise, dass
der Arbeitsmarkt hinsichtlich der Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit nicht oder sys-
tematisch unzulénglich funktionieren sollte, wenn er gleichzeitig bei ,normaler” Arbeit
oder bei anderer ungewéhnlicher Tétigkeit (z.B. Uberstunden oder schmutziger Arbeit)
als funktionierend angesehen wird. Denn dort gibt es keine kompensierenden Steuer-
subventionen. Auf der anderen Seite erfahren die Erbringer von SFN-Arbeit eben durch
das Arbeitzeitgesetz ohnehin einen speziellen Schutz ihrer Interessen. Vor diesem Hin-
tergrund ist keine tragfihige 6konomische Rechtfertigung ersichtlich, nach der SFN-
Arbeit der zusiatzlichen steuerlichen Subventionierung bedirfte.

Jenseits dessen werden zuweilen noch andere 6konomische Rechtfertigungen vorge-
tragen, auf die kurz einzugehen ist. Sie orientieren sich stirker an der Nachfrageseite
des Arbeitsmarktes. So wurde 1988 von Seiten des Bundesrates vorgetragen, es sei ein
es erklartes bundespolitisches Ziel, die Lohnnebenkosten zu senken.3” Hierzu trage die
Steuerfreiheit unmittelbar bei. Dies ist — im Ergebnis — richtig. Es ist jedoch nicht er-
sichtlich und 6konomisch nicht begriindbar, warum der Staat diesen bestimmten Teil
der Lohnkosten der Arbeitgeber subventionieren soll. Hier wird lediglich der Einsatz
eines ganz speziellen Faktors, ndmlich SFN-Arbeit, begtinstigt. Lohnnebenkosten kén-
nen auf vielen anderen — direkteren und gleichméBigeren — Wegen gesenkt werden.

In diesem Zusammenhang wurde ebenfalls das Argument vorgebracht, die Steuer-
freiheit sichere ,die internationale Konkurrenzfihigkeit der Unternehmen mit produk-
tionsnotwendig vollkontinuierlichem Betrieb.“3® Dies konnte nur dann zutreffen, wenn
die Steuerverglunstigung zum groften Teil an die Unternehmen tiberwilzt wird, Sonn-
tags-, Feiertags- und Nachtarbeiter also kaum etwas davon hétten. Eine solche Vertei-
lung des Nettovorteils der Subvention ist durchaus moglich, auch nicht unwahrschein-
lich (siehe Abschnitt E.3 unten). Wenn dann diese Subvention tatsdchlich ausschlagge-
bend fur die internationale Konkurrenzfiahigkeit der begiinstigten Unternehmen wére,
misste diesen Unternehmen schlichtweg attestiert werden, dass sie eben nicht konkur-
renzfihig sind. Mit sehr wenigen Ausnahmen gibt es in anderen Industrielandern keine
vergleichbaren Steuervergiinstigungen (sieche Abschnitt D); die Steuerfreiheit der SFN-
Zuschlage wire somit als einseitige, wettbewerbsverzerrende staatliche Beihilfe anzu-
sehen. In diesem Fall wire die Subvention nicht nur 6konomisch ungerechtfertigt, son-
dern auch genehmigungspflichtig im Rahmen der Européischen Beihilfenaufsicht. Unter
Umstédnden wire sie auBerdem im Rahmen der WTO-Vereinbarung zu Subventionen
und AusgleichsmalBnahmen (Agreement on Subsidies and Countervailing Measures,

ASCM) als verbotene Subvention anzusehen.3® Wir pladieren hier allerdings eher dafir,

37 BT-Drucksache 11/2226 v. 02.05.1988, Stellungnahme des Bundesrates zum Gesetzesentwurf
der Bundesregierung.

38 Vgl. ebd.
39 Vgl. hierzu Théne/Dobroschke (2008).
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diese beiden alteren Rechtfertigungsversuche eher in ihrer Funktion als Schutzbehaup-
tungen zu betrachten und dementsprechend auch hinsichtlich ihrer Rechtsfolgen nicht
ernsthaft zu belasten.

Ernster dagegen sind empirische Phidnomene zu nehmen, die sich durch lange Ge-
wohnung an die Steuervergiinstigungen eingestellt haben. Gerade wurde gesagt, dass
auch bei Leistungen im allgemeinen Interesse eine ¢konomische Rechtfertigung der
Subvention nicht erkennbar ist. Gleichwohl wird es in der Praxis einige soziale Leistun-
gen geben, die kurzfristig ohne sie Subventionierung nicht in gleicher Weise aufrechter-
halten werden konnten. Insbesondere private Pflegedienste sind oft kleinere Unterneh-
men, die u.U. in ernsthafte Krisen geraten konnten, falls zu den Arbeitskosten an Sonn-
und Feiertagen sowie nachts Lohnsteuern und Sozialversicherungsbeitrige hinzuka-
men. Die Grenzbelastung der Arbeit konnte hier derart steigen, dass es sich fiir das Un-
ternehmen nicht mehr lohnte, seine Dienste zu den betreffenden Zeiten anzubieten.
Ursachlich fir ein solches Problem — wenn es denn auftritt — ist ein Missverhéltnis von
hohem Allgemeininteresse an den Arbeiten und geringer Zahlungsbereitschaft fir diese
Arbeiten. Die Steuerfreiheit der Zuschlidge stellt hier entsprechend nicht die einzige
Moglichkeit dar, diese extremen Félle abzuwenden. Die Probleme sollten an der Wurzel
behoben werden; gegebenenfalls abgefedert durch zielgenaue, direkte und degressive
Finanzhilfen fur die nachweislich gefdhrdeten Unternehmen. Hierauf wird unten noch
einmal kurz eingegangen.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass es keine 6konomische Rechtfertigung fiir
die Steuerfreiheit von SFN-Zuschldgen gibt. Es muss die die Sichtweise dominieren,
dass die Steuerbefreiung der Zuschldge Arbeitnehmer fiir die ungewohnlichen Arbeits-
zeiten zusétzlich entschidigen soll. Im Gegensatz zu den meisten anderen groflen Steu-
erverglinstigungen — wie auch zu den meisten sonstigen Subventionen — soll diese Mal3-
nahme eigentlich keine 6konomische Férder- oder Lenkungswirkung haben. Die finan-
ziellen Vorteile, die Empfiangern von SFN-Zuschldgen gewdhrt werden, sollen nicht dazu
filhren, dass nachts sowie an Sonn- und Feiertagen mehr gearbeitet wird. Die Steuer-
verglinstigung soll im Idealfall eine reine Einkommensverbesserung bei den Beglinstig-
ten bewirken, um deren Belastungen zu honorieren.

Die zentralen Fragen an die Steuerbefreiung sind also: Ist sie gerecht? Und wie
wirkt sie? Beziehungsweise, ist sie, wenn man sich ihre Wirkung anschaut, als gerecht
anzusehen? Zu Gerechtigkeitsfragen ist festzustellen, dass die Wirtschaftswissenschaft
keine letztlich verbindlichen MaBstébe zur Uberlegenheit bestimmter Einkommensver-
teilungen setzen kann. Das hindert sie jedoch nicht daran, eine bestimmte Verteilungs-
wirkung zunichst einmal als Fakt festzuhalten und diese dann mit einfachen und pra-
xisnahen Prinzipien horizontaler und vertikaler Gerechtigkeit abzugleichen. Diese Per-
spektive steht bei der weiteren Betrachtung im Vordergrund.
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E.2. Wer profitiert von der Steuerfreiheit?

Von der Steuerfreiheit der Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschldge profitieren zu-
néchst die knapp 8 Millionen Arbeitnehmer, die zu diesen Zeiten arbeiten. Sie zahlen
auf den Teil der Zuschlédge auf ihren Lohn keine Steuern, so dass ihr Bruttoeinkommen
aus Zuschldgen hierdurch nicht gemindert wird.

Gleichzeitig ist jedoch zu beriicksichtigen, dass indirekt auch die Unternehmen, wel-
che Arbeitnehmer zu SFN-Zeiten beschiftigen, von der Steuerbefreiung profitieren. Mit
der Steuerbefreiung entfallen auch die Beitrdge zu den Sozialversicherungen.4 Somit
sind fur die Arbeitgeber die Lohnkosten in dieser Hinsicht geringer als fiir Beschéftigte
zu gewohnlichen Arbeitszeiten. Auf der anderen Seite steigen die Lohnkosten naturlich
durch die Zuschlagszahlungen selbst. Letzterer Effekt tiberwiegt. Das Streichen der
Steuer- und Abgabenbefreiung der Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschldge wirde
also nicht nur zu einer héheren Grenzbelastung fiir die Arbeitnehmer fithren, sondern
impliziert auch hohere Lohnkosten auf Arbeitgeberseite.

Folgend wird zunéchst die Arbeitnehmerseite betrachtet. Die Implikationen fur die
Arbeitgeberseite und die Interaktion zwischen den beiden Markseiten werden in den
Abschnitten E.3. und E.5. analysiert.

E.2.1. Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit in Deutschland

Hier soll zun#chst ein Uberblick dartiber gegeben werden, welche Beschiftigten in
Deutschland die Steuerbefreiung der SFN-Zuschldge erhalten kénnen. Betrachtet man
die Gruppe aller Erwerbstatigen nach ihrer Stellung im Beruf, so wird zunéchst ersicht-
lich, dass die Gruppe der Selbstdndigen am meisten Sonntags-, Feiertags- und Nachtar-
beit verubt.41 Selbstdndige profitieren jedoch nicht von der Steuerbefreiung ihrer zu
diesen Zeiten verrichteten Arbeit. Rund zwei Drittel der Beamten, ein Drittel der Ange-
stellten und die Halfte der Arbeiter arbeiten teilweise sonntags, feiertags oder nachts.
Fur diese Gruppe konnte die Steuerbefreiung der Zuschldge also einen signifikanten
Einfluss auf ihr monatliches Nettoeinkommen haben. Hierauf wird spater nidher einge-
gangen. In der Gruppe der Auszubildenden gibt jeder Fiinfte an, gelegentlich SFN-
Arbeit zu verrichten.

Betrachtet man alle abhéingig Erwerbstidtigen gemeinsam nach Altersgruppen, so
zeigt sich, dass SFN-Arbeit tiber alle Altersgruppen von 20 bis 55 Jahre in etwa gleich
viel erbracht wird. Ab einem Alter von 55 Jahren nimmt der Anteil derer, die sonntags,
feiertags oder nachts arbeiten ab. Was die Altersgruppen betrifft, 14sst sich also nicht
sagen, dass bestimmte Generationen mehr von der Steuerbefreiung der Zuschldge profi-
tieren als andere. Folglich wéaren auch bei einer Minderung oder Abschaffung der Steu-

erfreiheit die Altersgruppen gleichmafig betroffen. Gleiches lasst sich iber den Gewinn

40 Seit 1.1.2007 nur noch bis zu einem Stundenlohn (Grundlohn) von 25 €.

41 Datenquelle: Fachserie 1, Reihe 4.1.2. 2006 des Statistischen Bundesamtes, basierend auf
Erhebungen des Mikrozensus.
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aus der Steuerbefreiung bei der Betrachtung verschiedener Schul- und Hochschulab-
schliisse konstatieren.

Verschiedene Bildungsniveaus haben demnach keinen groBen Einfluss darauf, wie
viel spiter an Sonntagen, Feiertagen oder nachts gearbeitet wird. Vor allem gibt es kei-
nen Zusammenhang derart, dass ein kontinuierlich héherer Bildungsabschluss mit kon-
tinuierlich mehr oder weniger SFN-Arbeit verbunden wére. Nach der Ordnung in Be-
rufsgruppen ergeben sich bei den abhéngig Beschéftigten die gréBten Unterschiede bei
der Betrachtung verschiedener Wirtschaftsunterbereiche. In verschiedenen Branchen
divergiert der Anteil derer, die gelegentlich SFN-Arbeit leisten teils stark. So arbeiten
nur rund 12% der Arbeitnehmer im Baugewerbe und Kredit- und Versicherungsgewer-
be sonntags, feiertags oder nachts, in den privaten und o6ffentlichen Dienstleistungen
sowie in Verkehr und Nachrichtentbermittlung jedoch respektive 54% und 62%. Bei
eventuellen Anderungen betreffend die Steuerfreiheit der fir diese Arbeitszeiten ge-
wahrten Zuschldge wiren die Arbeitnehmer dieser Branchen gemessen an ihrem Netto-
einkommen folglich am meisten betroffen.

In diesem Abschnitt wurde dargestellt, wie viel Sonntags-, Feiertags- und Nachtar-
beit in verschiedenen Gruppierungen geleistet wird. Der Effekt auf das Nettoeinkom-
men der Arbeitenden wird jedoch ebenso beeinflusst von der Hohe der in den verschie-
denen Branchen jeweils gezahlten Zuschlagsitze. Diese werden im Folgenden genauer
betrachtet.

E.2.2. Hohe der gezahlten Zuschléige

Der letzte Abschnitt gab einen kurzen Uberblick dariiber, welche Gruppen von Erwerbs-
tatigen und insbesondere abhingig Beschiftigten SFN-Arbeit ausiiben. Allerdings un-
terscheiden sich nicht nur die Arbeitszeiten in den verschiedenen Branchen, sondern
auch die Hohe der angewandten Zuschlagsitze. Diese sind groBtenteils in Tarifvertra-
gen festgelegt. Hier zeigt sich, dass die Zuschlagsétze zwischen den Branchen in folgen-
den Grenzen variieren konnen (Tabelle 5).

Tabelle 5: Spannweite der tatsidchlich gezahlten und der steuerbefreiten
Zuschliage
Sonntagsarbeit Feiertagsarbeit Nachtarbeit
min. gezahlter o o o
Zuschlagsatz 25% 30% 10%
max. gezahlter 200% 300% 100%
Zuschlagsatz
max. steuerfreier 50% 125%, 150% 25%, 40%
Zuschlagsatz

Um zu beurteilen, wer monetdr am meisten von der Steuerfreiheit der Zuschliage
profitiert, sind neben der Haufigkeit der geleisteten SFN-Arbeit auch die divergierenden
Zuschlagsitze zu berucksichtigen. Die Streuung dieser wird allerdings unmittelbar ge-
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ringer, wenn man die Hochstgrenzen der steuerfreien Zuschlagséatze berticksichtigt (let-
zte Zeile in Tabelle 5).

Die im Durchschnitt niedrigsten Zuschlédge fir Nachtarbeit werden in den Wirtschafts-
bereichen Land- und Forstwirtschaft, Fischerei, und im Baugewerbe mit 20% gewahrt
(sieche Abbildung 2). Die hiochsten Zuschlagsatze von 46% fiir Nachtarbeit erhalten im
Durchschnitt Arbeitnehmer im Bereich Handel und Gastgewerbe. Bei Arbeit an Sonnta-
gen fallen die Zuschldge im Dienstleistungssektor sowie in Verkehr und Nachrichten-
ubermittlung mit 42% am niedrigsten aus, die hochsten Zuschldge weisen Handel- und
Gastgewerbe sowie Kredit- und Versicherungsgewerbe mit 100% auf. Die Feiertagsarbeit
wird im Kredit- und Versicherungsgewerbe und in Verkehr und Nachrichteniibermitt-
lung mit einem Zuschlag von knapp tber 100% am niedrigsten, im Handel und Gastge-
werbe mit einem Zuschlag von 171% am hochsten pramiert.42
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Abbildung 2: Erwerbstatige und Zuschliage fiir Sonntags-, Feiertags- oder

Nachtarbeit nach Branchen

Im Durchschnitt erhilt Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit die héchsten Zu-
schlagsiatze in Handel und Gastgewerbe, die niedrigsten in Verkehr und Nachrichten-
ubermittlung und privaten sowie offentlichen Dienstleistungen. Verglichen mit dem
Anteil der Erwerbstéatigen, die in den verschiedenen Branchen SFN-Arbeit verrichten,

lasst sich schlieBen, dass gerade in den Branchen, in denen am meisten SFN-Arbeit

42 Datenquelle: Fachserie 1, Reihe 4.1.2. 2006 des Statistischen Bundesamtes, basierend auf
Erhebungen des Mikrozensus.
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veribt wird, die Zuschldge hierfiir am niedrigsten ausfallen.3 Der Umkehrschluss gilt
jedoch nicht und auch im Weiteren lassen sich keine eindeutigen Korrelationen feststel-
len. Da hier die Situationen fir Arbeitnehmer im Fall mit oder ohne Steuerbefreiung der
Zuschléage verglichen werden sollen, sind nur die Zuschlagssétze bis zu ihrer steuerfrei-
en Hochstgrenze von Relevanz. Der dariber hinaus gehende Teil wird ohnehin schon
besteuert.

E.3. Die Inzidenz der Subvention

Die Steuerfreiheit der SFN-Zuschlige soll diejenigen Arbeitnehmer entschéidigen, die zu
ungewohnlichen Zeiten ihre beruflichen Tatigkeiten austiben. Dies ist das explizite Ziel
der Steuerbefreiung. Zusatzlich zur Steuerfreiheit entsteht eine Entlastung durch die
Befreiung der SFN-Zuschldge von der Beitragspflicht zu den Sozialversicherungssyste-
men. Davon profitieren auch die Arbeitgeber direkt gemall ihrem Anteil.

Wenn der Staat mit einem steuerlichen Instrument finanzielle Verteilungspolitik
betreibt, ruft dieses jedoch kein véllig mechanisches Ergebnis hervor. Die MalBnamen
stoBen auf handelnde Wirtschaftssubjekte, die die politischen MaBnamen in ihre Ent-
scheidungen einflieBen lassen. Es ist nicht automatisch davon auszugehen, dass die
Begunstigung durch die Steuerbefreiung letztlich allein den Arbeitnehmern zu Gute
kommt. Dies ist eine Frage der Uberwilzung bzw. der Inzidenz des 6konomischen Vor-
teils im Rahmen von Arbeitsvertrags- und Tarifverhandlungen. Verteilungspolitik muss
also bei der Verfolgung ihrer Ziele ein breites Feld unterschiedlicher Reaktionen beriick-
sichtigen.44

Im Folgenden soll ndher erértert werden, inwieweit die Steuerfreiheit fir SFN-
Zuschlage tatséchlich die Arbeitnehmer unterstitzt und inwieweit auch die Arbeitgeber
von der Steuerbefreiung profitieren, indem Bruttolohne bzw. SFN-Zuschldge unter dem

Niveau liegen, dass in Abwesenheit der Steuervergiinstigung zustande kame.

E.3.1. Vertragsgestaltung der Tarifparteien

SchlieBen die Tarifparteien Vertridge ab, in denen sie Lohne und Gehélter festlegen, so
geschieht dies beiderseits in Kenntnis der aktuellen Rechtslage. Im konkreten Fall ge-
hort die Tatsache, dass Zuschléage fiir SFN-Arbeit in den festlegten Grenzen steuer- und
sozialversicherungsabgabenfrei sind, zu den Rahmenbedingungen der Tarifverhand-
lung. Damit wird ist der wirtschaftliche Vorteil, der aus der Abgabenfreiheit folgt, au-
tomatisch Teil der Verhandlungsmasse. Die Situation vor Vertragsschluss ldsst sich wie
folgt charakterisieren. Stellvertretend fiir die beiden Seiten einer Tarifverhandlung
sprechen wir der Anschaulichkeit wegen von einem repréasentativen Unternehmen und
einem reprasentativen Arbeitnehmer:

43 Fachserie 1, Reihe 4.1.2. 2006 sowie WSI-Tarifhandbuch 2008.
44 Vgl. Graf (2004), S. 125.
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Ist es flur betrieblich erforderlich, dass sonntags, feiertags oder nachts gearbeitet
wird, so kann angenommen werden, dass unter normalen Arbeitsmarktbedingungen fir
diese vergleichsweise unattraktiven und belastenden Arbeitszeiten Lohnzuschlédge ver-
einbart werden. Der Arbeitgeber weil}, dass diese Zuschléage fir den Arbeitnehmer steu-
erfrei und sowohl fiir ihn als auch fiur den Arbeitgeber sozialversicherungsabgabenfrei
sind. Die Abgabenfreiheit der Zuschlédge fihrt dazu, dass SFN-Arbeit auch aus Arbeit-
gebersicht finanziell attraktiver ist, als sie es ohne die Verglinstigungen wére. Finan-
ziell relevant fir den Arbeitgeber sind ausschlieBlich die fiir ihn tatsédchlich anfallenden
Arbeitskosten, unabhéngig davon, wie diese sich zusammensetzen. Die Informationen
auf Arbeitnehmerseite sind vor Vertragsschluss identisch. Auch fir den Arbeitnehmer
ist damit Arbeit an Sonn- und Feiertagen sowie in der Nacht von vornherein finanziell
attraktiver, als es ohne die Vergiinstigungen der Fall wire. In der Tarifverhandlung ist
fir den Arbeitnehmer ist allein sein voraussichtliches Nettoeinkommen entscheidend.
Es ist fur ihn irrelevant, wie sich dieses aus Bruttolohn, Abzligen und Vergiinstigungen
zusammensetzt. Tabelle 6 gibt einen Uberblick iiber die finanzielle Attraktivitat und
Anreize der SFN-Zuschldge und der Abgabenfreiheit fir Arbeitgeber- und Arbeitneh-
merseite.

Tabelle 6: Anreize zu SFN-Arbeit auf Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerseite

Anreize zu SFN-Arbeit

Arbeitnehmer | Arbeitgeber

SFN-Zuschlige +) )

Steuer- und Abgaben-
(+) (+)

freiheit der Zuschliage

Man kann also ausgehen, dass beiden Parteien bewusst ist, welcher Gewinn insge-
samt aus der Steuerbefreiung gezogen werden kann. In einer stilisierten Betrachtung
stellt sich die Situation also wie folgt dar: Es gebe ein Ubereinkommen, dass Zuschlige
fiir SFN-Arbeit vereinbart werden. Der Arbeitnehmer ist finanziell ausschliefllich an
dem ,Nettozuschlag” fiir SFN-Zeiten erhilt interessiert, unabhéingig davon, wie sich
dieser aus Zuschlagszahlung des Arbeitgebers und eventuellen steuerlichen Vergiuinsti-
gungen zusammensetzt. Auch dem Arbeitgeber ist dieses Kriterium bekannt. Entspre-
chend hat er die Chance, den Zuschlag oder den Grundlohn, den er zahlt, niedriger fest-
zusetzen als ohne die Steuerbefreiung. Dadurch schopft er einen gewissen Teil des steu-
erlichen Vorteils des Arbeitnehmers ab und profitiert somit selbst von der Steuerfrei-
heit.

Die entscheidende Frage ist, welche Anteile Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite aus
dem zunéichst gemeinsamen Gewinn aus der Steuerbefreiung fiur sich beanspruchen
konnen — beil wem also welcher Anteil inzidiert. Um zu verdeutlichen, welche Faktoren
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die Aufteilung des Gewinns beeinflussen, gibt es verschiedene theoretische Ansitze. Wir
werden in den beiden folgenden Abschnitten werfen wir zunéchst einen Blick auf die
klassische Inzidenzanalyse inklusive ihrer Unzulanglichkeiten, anschlieend werden in
knapper Form die entscheidenden Aspekte eines Verhandlungsmodells beleuchtet.

E.3.2. Die klassische Inzidenzanalyse und ihre Grenzen

Die klassische steuerliche Inzidenzanalyse stellt die Frage, ob und inwiefern diejenigen,
die eine Steuer abfithren miissen, also die Zahllast tragen, auch tatsichlich dieselben
sind, deren Realeinkommen letztlich durch die Steuer gemindert wird, bei denen also
die Traglast der Steuer anfillt. In der Regel fallen Zahl- und Traglast selten génzlich
zusammen. Es finden meist Uberwalzungseffekte in verschiedenen AusmaBen statt.

Richtung und AusmaB der Uberwélzungsvorgéinge hiangen hierbei von der Hohe der
Elastizitaten der Marktteilnehmer ab. Die Marktseite, die der Belastung durch eine
Steuer schlechter ausweichen kann, d.h. die eine (betragsméifBig) geringere Elastizitit
aufweist, wird einen gréBeren Teil der Steuerbelastung tragen. Die Marktseite mit der
hoheren Elastizitdt hingegen kann der Traglast ausweichen, selbst wenn die Zahllast
auf ihrer Seite liegt.

Die Vorgehensweise zur Berechnung der steuerlichen Inzidenz lasst sich analog fiir
Subventionen anwenden. Im Ergebnis einer klassischen Inzidenzanalyse zeigt sich, dass
die unelastischere Marktseite stirker von der Subvention profitiert als die elastischere.
Solche Verteilungswirkungen resultieren jedoch nur unter der (unrealistischen) An-
nahme, dass sich weder die Empfinger noch ihr 6konomisches Umfeld auf die Subventi-
onen einstellen (kébnnen) und diese stattdessen nur passiv akzeptieren. Das Verhalten
der Marktteilnehmer wird also als exogen angenommen.

Die ,klassische” Inzidenzanalyse beruht zudem auf einigen weiteren wesentlichen
Annahmen, von denen zwei hier genannt werden sollen. Erstens geht sie von vollstéandi-
ger Information ohne Informationsasymmetrien aus, zweitens liegt ihr die Annahme
zugrunde, dass es ein Marktgleichgewicht gibt, welches sich in Abhingigkeit von Ange-
bot und Nachfrage bildet. All diese Annamen sind héchst unrealistisch fiir den Arbeits-
markt. Im Gegenteil: unvollstéandige Informationen sind ein typisches Charakteristikum
des Arbeitsmarktes. Weiterhin ergibt sich fiir Lohne und Arbeitszeiten kein ,Markt-
gleichgewicht® im tiblichen Sinne, sondern diese werden zwischen den Parteien verhan-
delt. Das Ergebnis dieser Verhandlungen héngt von verschiedenen Faktoren und haupt-
séchlich von der Verhandlungsmacht der Parteien ab.4 Eine Einfiilhrung einer Steuer-
verglinstigung wie die der SFN-Zuschldge st6Bt nicht auf passive sondern auf aktiv
handelnde Wirtschaftssubjekte, die die politischen MalBnamen des Staates bei ihren

Entscheidungen beriicksichtigen

45 Andere Faktoren im Verhandlungsprozess sind z.B. Rhetorik, Taktik, Informationsasymmet-
rien zu Gunsten einer Partei, Softskills u.v.m. Auch der gesetzliche Rahmen ist selbstver-
standlich zu bertiicksichtigen.
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Aus diesen Griunden kann die klassische formale Inzidenzanalyse keine Antwort auf
unsere Fragestellung liefern. Die Frage, wer in einer bestimmten Arbeitsmarktsituation
von einer Steuervergiinstigung profitiert, soll daher nun mit Hilfe theoretischer Uberle-

gungen zu Lohnverhandlungen erértert werden.

E.3.3. Lohnverhandlungen - Der Arbeitsmarkt

Lohnverhandlungen zeichnen sich durch eine Reihe von Charakteristika aus, die eine
modelltheoretische Darstellung des Lohnverhandlungsprozesses in der Regel erschwe-
ren.* So vollziehen sich Lohnverhandlungen bei genauerem Hinsehen nicht im Rahmen
eines bilateralen Monopols, da auch der Staat durch seine Rechtsgrundlagen sowie die
Offentlichkeit eine Rolle spielen. Weiterhin wird nicht iiber einen einheitlichen Preis
eine homogene Leistung verhandelt, sondern das Resultat besteht in diversifizierten
Preisen fiir das heterogene Gut Arbeit.*’ Letzteres wird, wie die Empirie zeigt, auch im
Fall gleicher Arbeitsleistungen in verschiedenen Branchen unterschiedlich entlohnt.
Dartber hinaus wird die Modellierung durch zeitliche Interdependenzen erschwert: Die
laufenden Verhandlungen werden jeweils auch von den Verhandlungsergebnissen der
letzen Tarifrunde gepragt. Eine weitere Eigenschaft (und ein signifikanter Unterschied
zum Gutermarkt) ist, dass es in puncto Arbeit kaum Substitutionsmoglichkeiten gibt.
Der tiberwiegende Teil der Beschiftigten ist auf ein Erwerbseinkommen angewiesen
und die wenigsten Unternehmen kénnen Arbeitsleistung vollstdndig durch Sachkapital
ersetzen. Eine Einigung zur Transaktion ,Lohn gegen Arbeit” ist also grundsitzlich
unumgénglich.”® In der heutigen Zeit gilt dies fiir Arbeitnehmer latent starker als fir
Unternehmen, die ggf. international diversifizieren konnen.

Wenn Arbeitnehmer und Arbeitgeber nun im Rahmen von Lohnverhandlungen auf-
einander treffen, so ist fiir ihre jeweilige Verhandlungsmacht entscheidend, wie sehr die
eine auf die andere Marktseite angewiesen ist. Je besser glaubhaft gemacht werden
kann, man kénne ohne groBere Probleme lange auf die Transaktion verzichten® und sei
somit sehr flexibel, umso groBer wird der Teil, den die jeweilige Partei vom gemeinsa-
men Vorteil (hier: der Steuervergiinstigung) von der Subvention abschépfen kann.

Die sektoral weiterhin hohe Arbeitslosigkeit einerseits und die vermehrten Reakti-
ons- und Ausweichmoglichkeiten fur die Unternehmen andererseits fiithren in Deutsch-
land zu einer Arbeitsmarktsituation, in der die Arbeitgeberseite eine potenziell starke
Verhandlungsposition hat. Dies schlieBt natiirlich nicht aus, dass in bestimmten Teil-
markten ein klarer Nachfragetiberhang nach bestimmten Qualifikationen besteht, so
dass die Arbeitnehmerseite in der besseren Verhandlungsposition ist. Dennoch ist mit
Gewissheit anzunehmen, dass der wirtschaftliche Vorteil aus der Steuervergunstigung
fir SFN-Zuschldge in der Regel dem Arbeitnehmer nicht vollstindig zugute kommt,

46 In spezifischer Fragestellung findet sich ein Modell in Koskela und Schob (1999).
47 Vgl. Franz (2005), Kapitel 8.

48 Vgl. Franz (2005), S.289.

49 Ebenda.

—-202 -



Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut F I F O

A . 0
an der Universitdt zu Koln

S

sondern dass auch die Arbeitgeberseite einen signifikanten Teil der Subvention durch
entsprechende Tarifkonstellationen fiir sich abschépfen kann. Dartber gilt das stilisier-
te Faktum, dass hoher qualifizierte und damit i.d.R. besser verdienende Arbeitnehmer
flexibler sind als gering qualifizierte Arbeitnehmer. In dem Male, in dem diese Flexibili-
tatsunterschiede auch in die Lohnabschliisse getragen werden, kann die Steuerfreiheit
auch doppelt regressiv wirken. Zur ,normalen® Regressivitidt der Steuervergiinstigung
bei progressivem Steuertarif kommt in diesem Fall noch hinzu, dass die Arbeitgeber bei
geringer entlohnten Arbeitskriften einen gréBeren Teil der Subvention abschépfen kon-
nen als bei .héher entlohnten Beschiftigten.

Im Falle der stiarkeren Verhandlungsmacht der Arbeitgeber, von dem in der aktuel-
len Situation mehrheitlich auszugehen ist, kann die Arbeitgeberseite durchschnittlich
den groBeren Teil der Subvention fur sich in Anspruch nehmen. In diesem Sinne ver-
fehlt die Subvention nicht nur ihre Intention,” sondern auch ihre Zielgruppe.

Dariiber hinaus erlaubt die Steuerfreiheit der SFN-Zuschldge den Tarifparteien,
,Vertrage zu Lasten Dritter — ndmlich der Allgemeinheit der Steuerzahler - zu schlie-
Ben. Die Tarifparteien kénnen niedrigere Grundléhne und héhere Zuschlédge zu verein-
baren, so dass die Steuer- und Abgabenfreiheit einen grofleren Teil des Lohns betrifft.
Die Unternehmen sparen Lohnkosten zu Lasten des Staates, da sie den Arbeitnehmern
das gleiche Nettoeinkommen mit geringerem Aufwand gewédhren kénnen.

E.4. Horizontale und vertikale Gerechtigkeit und
Besteuerungsgrundsatze

Gemeinwohl und offentliche Wohlfahrt sind schwer fassbare Konzepte. Alle Versuche,
diese Idealtypen zu operationalisieren, sind zwangslédufig zu einem gewissen Grad wert-
urteilsbehaftet. Um dies auszugleichen, beschrinken wir uns in der Betrachtung auf
einfache und praxisnahe Prinzipien horizontaler und vertikaler Gerechtigkeit.

Es wird schnell deutlich, dass die Steuerfreiheit der Zuschldge horizontale Gerech-
tigkeitsaspekte nicht berticksichtigt. Ein niedergelassener Arzt kann auf Grund der
Nicht-Abhédngigkeit seiner Beschiftigung nicht von der Steuerfreiheit der Zuschlage
profitieren. Hat dieser Notdienst, muss er zu SFN-Zeiten arbeiten oder tut er dies zum
Wohle seiner Patienten freiwillig, so zahlt er auf sein zu diesen Zeiten erbrachtes Ein-
kommen den vollen Steuersatz. Ein angestellter Arzt in einem Krankenhaus hingegen,
der genau dieselbe Arbeit zu genau der gleichen Zeit verrichtet, kann fir den Zu-
schlagsanteil seines Entgeltes die Steuerfreiheit geltend machen. Dies ldsst sich unter
Gerechtigkeitsaspekten nicht rechfertigen. Es ist denkbar, dass beide zu exakt der glei-
chen Zeit zum gleichen Bruttolohn genau dieselbe Arbeit erledigen, sich auf Grund der
Steuerfreiheit ihr Nettolohn jedoch signifikant unterscheidet.

Beispiele dieser Art finden sich viele, genannt seien hier freiberufliche und ange-
stellte Hebammen, selbstdndige und angestellte Versicherungsvertreter, freiberuflich

50 Entschidigung ohne Anreizeffekt.
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tatige und unternehmensinterne Rechtsanwéilte. In all diesen Fillen werden gleiche
Tatbesténde steuerlich unterschiedlich behandelt. Das auf Grund von SFN-Arbeit anfal-
lende zusitzliche Arbeitsleid ist des Weiteren das Einzige, welches steuerliche Beriick-
sichtigung findet. Anderes erhohtes Arbeitleid, z.B. induziert durch groBe Hitze oder
Kélte am Arbeitplatz und andere erschwerte Arbeitsbedingungen erfahren im Steuer-
recht keine entsprechende Regelung.

Prinzipien der vertikalen Gerechtigkeit sind durch die Steuerbefreiung der Zuschla-
ge in ihrer aktuellen Ausgestaltung ebenso wenig gewahrt. Demnach miissten Einkom-
mensstirkere jeweils an der Grenze steuerlich mindestens so stark belastet werden wie
Einkommensschwéchere. Entlastungen miussten fiir Einkommensschwéchere mindes-
tens so stark sein wie fur Einkommensstidrkere. Durch den progressiven Steuertarif und
die bis zur Héchstgrenze von 50 € Grundlohn pro Stunde vollstédndige Steuerbefreiung
fir alle Einkommensklassen ist dies nicht gewahrleistet. Hohere Einkommensbezieher
profitieren mehr von der Steuerbefreiung als Bezieher niedrigerer Einkommen, solange
die 50-Euro-Grenze nicht tiberschritten wird. Bei Uberschreiten dieser Hochstgrenze
wird der Nutzen aus der Steuerbefreiung wieder geringer.

Auch verschiedene Einkommen ein und derselben Person werden steuerlich un-
gleich behandelt, je nachdem, zu welchen Zeiten diese erwirtschaftet werden. Exakt die
gleiche Arbeit fiihrt zu verschiedenen Arbeitszeiten bei gleicher Bruttovergiitung zu
verschiedenen Nettoeinkommen

Die Prinzipien der horizontalen und vertikalen Gerechtigkeit sind in den Steuer-
grundséitzen der Leistungsfihigkeit und der GleichméBigkeit der Besteuerung imple-
mentiert. Das Leistungsfahigkeitsprinzip verlangt, dass die Steuerbelastung positiv mit
der individuellen 6konomischen Leistungsfihigkeit korreliert ist. In dieser vertikalen
Gerechtigkeitsbetrachtung bleibt jedoch offen, in welchem Mal} die Steuerlast mit zu-
nehmender Leistungsfihigkeit steigen soll. Betreffend die horizontale Gerechtigkeit
besagt das Leistungsfihigkeitsprinzip, dass Personen mit gleicher Leistungsfahigkeit
gleichmaéBig zu belasten sind. VerstoBBe gegen die Prinzipien bedeuten Ungleichbehand-
lungen und sind rechtfertigungsbediirftig. Als gerechtfertigt gelten hier vor allem Ver-
stoBe mit Lenkungsnormen. Derzeit steigt bei gleicher Anzahl Arbeitsstunden und glei-
chen Zuschlagsiatzen die Entlastung durch die Steuerfreiheit zunéchst mit steigendem
Einkommen bis zur Grenze der Steuerfreiheit. Hiernach sinkt diese wieder. Am meisten
entlastet werden diejenigen, die mehr verdienen — zumindest bis zu einem bestimmten
Punkt (Jahreseinkommen von ca. 90.000 €). Dies widerspricht dem Gedanken der Leis-
tungsfihigkeit, nach dem héhere Einkommensgruppen mindestens so stark besteuert

werden sollen wie niedrigere.
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E.5. Belastung der Zuschlage bei Besteuerung

E.5.1. Nettobelastung bei Wegfall der Steuerbefreiung auf Arbeitnehmerseite

Der progressive Steuertarif beeinflusst mafgeblich, in welcher Hohe welche Einkom-
mensgruppen von der Steuerfreiheit der Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschlédge pro-
fitieren. Da Gruppen hoherer Einkommen prozentual mehr Steuern entrichten, profitie-
ren diese im Vergleich zu Beziehern niedrigerer Einkommen bei gleichem Zuschlagsatz
auch uberproportional von der Steuerbefreiung ihrer Arbeit zu aullergew6hnlichen Ar-
beitszeiten. Die Entlastung durch die Steuerfreiheit ist fiir hohere Einkommen bis zur
steuerfreien Hochstgrenze gréBer als fiir niedrigere Einkommensklassen.

Um unter stark vereinfachenden Annahmen5! zu tiberpriifen, welche Einkommens-
klassen in welcher Hohe EinbufBen durch eine Besteuerung der Zuschlagszahlungen
hinnehmen missten, wurden finf verschiedene Grundeinkommen zwischen 8 € und
70 € pro Stunde betrachtet. Die Arbeitnehmer mit diesen Grundeinkommen arbeiten
alle 35 Std. pro Woche und 4,35mal so viel pro Monat. Fiir respektive Sonntags-, Feier-
tags- und Nachtarbeit erhalten sie alle die maximal steuerfreien Zuschlige i.H.v. 25%,
50% bzw. 125%. Die Grenze fiir die Steuerfreiheit der Zuschlédge 1.H.v. 50 € wurde eben-
falls berticksichtigt.

5,00%

== Nachtarbeit Sonntagsarbeit Feiertagsarbeit

4,50% ///\
4,00%

3,50% A

3,00%
2,50% /
2,00%

1,50% -

Prozentualer mntl. Eink.verlust

1,00% -

0,50% A

0,00%

8€ 15€ 30€ 50 € 70€
Grundstundenlohn, Klassen

Abbildung 3: Prozentuale Mehrbelastung der Nettoeinkommen bei voller
Besteuerung der Zuschliage nach Einkommensklassen bei

Einzelveranlagung

Im Ergebnis profitieren diejenigen am meisten von der Steuerbefreiung, die mit ih-

rem Grundlohn genau an der 50 € Grenze liegen. Diese wiirden bei einer progressiven

51 Einziger Freibetrag sei der Grundfreibetrag, keine Sozialversicherungsabgaben.
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Einkommensteuerpflicht fir die Zuschlagszahlungen entsprechend die gréften Einbu-
Ben hinnehmen miissen. Unterhalb dieser Grenze nehmen die Zuschlagszahlungen und
auch die EinbuBlen im Besteuerungsfall mit dem Grundlohn ab. Oberhalb dieser Grenze
wird ohnehin schon ein Teil der Zuschldge besteuert. Abbildung 3 und Abbildung
4zeigen, welche Einkommensgruppen bei einer Besteuerung der SFN-Zuschlage wie viel
in Referenz zu ithrem Nettolohn mit Steuerbefreiung verlieren wiirden. Es wird deutlich,
dass vor allem die Bezieher hoherer Einkommen?®2 von der Besteuerung der Zuschliage
betroffen wéren, was wiederum im Umkehrschluss bedeutet, dass diese derzeit am
meisten von der Steuerbefreiung profitieren. Insgesamt bleiben die Einbullen mit ma-
ximal 4,8% bei Einzelveranlagung und 3,9% bei gemeinsamer Veranlagung?3 in Referenz
zum Nettolohn ohne Steuerbefreiung jedoch allgemein fiir den Einzelnen moderat.>
Verteilungspolitische Argumente gegen eine Abschaffung der Steuerbefreiung tragen

somit nicht.
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1,00% 4

0,50% /

0,00%
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Grundstundenlohn, 4 Klassen

Abbildung 4: Prozentuale Mehrbelastung der Nettoeinkommen bei voller
Belastung der Zuschlige, gemeinsame Veranlagung

52 Unter den getroffen Annahmen ergibe sich fir diese ein Jahresbruttogehalt von ca. 90.000 €.

53 Angenommen wurden zwei Nachtschichten pro Woche a 6,5 Std. sowie eine Sonntags- bzw.
eine Feiertagsschicht pro Monat a 8 Std. Die der Berechnung zu Grunde gelegten Zuschlag-
sétze sind jeweils die steuerfrei maximalen, also respektive 25%, 50% und 125%.

54 Diese Zahlen beziehen sich rein auf die Steuerbefreiung. Zusitzliche Abgaben an die Sozial-
versicherungssysteme sind an dieser Stelle nicht berticksichtigt.
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Abbildung 5: Prozentuale Mehrbelastung der Nettoeinkommen in Extremfillen,
Einzelveranlagung

Berechnungen im stilisierten Beispiel (Abbildung 5) zeigen, dass selbst wenn 22 von 35
Std. pro Woche nachts oder 8 von 35 Wochenstunden an Sonntagen55 verrichtet werden
die Einbulle maximal 8,3% (6,3% bei gemeinsamer Veranlagung) respektive 6,9% (5,2%
bei gemeinsamer Veranlagung) betrédgt, und auch dies wieder in héheren Einkommens-
klassen.

Eine Mikrodaten-gestiitzte Analyse der Verteillungswirkungen beim Wegfall der
Steuerfreiheit der SFN-Zuschlige legen Fuest et al. (2006) vor.56 Sie berechnen die Aus-
wirkungen verschiedener Steuervereinfachungen mit Hilfe des Simulationsmodells Fi-
FoSim des Finanzwissenschaftlichen Forschungsinstitutes Koln (siehe Abschnitt C.2).

Die Vereinfachung des Steuersystems wird fiir drei Félle diskutiert:

Beibehaltung der Status Quo Steuersitze

Beibehaltung des progressiven Steuertarifs, jedoch Absenkung der Steuersitze
derart, dass die Reform Aufkommensneutral bleibt

Substitution des progressiven Tarifs durch eine indirekt progressive Flat-Tax,
aufkommensneutral.

Die Auswirkung der Steuervereinfachung wird anhand zweier Kriterien beurteilt.
Dies sind zunéichst Verteilungsmale auf Basis des dquivalenzgewichteten Haushalts-

nettoeinkommens5’; zudem werden die Polaritdtswirkungen berechnet. Zur Analyse der

55 Dies bedeutet drei Schichten a sieben Stunden Nachtarbeit pro Woche bzw. eine Schicht a
acht Stunden pro Woche Sonntagsarbeit. Die Zuschlagsitze seien wiederum die maximal
steuerfrei moglichen.

56 Fuest et al. (2006), Fihrt Steuervereinfachung zu einer ,gerechteren“ Einkommensvertei-
lung? — Eine empirische Analyse fiir Deutschland.

57 Neue OECD-Skala.
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Ungleichheit wird der Gini-Koeffizinet berechnet, zur Messung der Polarisation das Mal3
von Schmid (2004) und das P90/10-Verhéltnis. Neben dem bekannten Disparitatsmal}
des Gini-Koeffizienten hat gerade in den letzten Jahren in Verteilungsanalysen die Po-
laritdt zunehmend an Relevanz gewonnen. Eine steigende Einkommenspolarisation
beschreibt das Phidnomen der ,declining middle class“ mit der Folge einer sich weiter
o6ffnenden Schere zwischen ,Arm“ und ,Reich“. Die Verdnderung der Nettoeinkommen
bei einer Abschaffung der Steuerfreiheit der SFN-Zuschlédge sind in Abbildung 6 darge-
stellt. Sowohl Ungleichheit als auch Polaritit in der Verteilung der Einkommen werden
reduziert. Dies liegt daran, dass die oberen Einkommensdezile relativ mehr durch die

Besteuerung der Zuschlige verlieren als die unteren Dezile.
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Einkommensdezile

1 2
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Prozentualer Verlust Nettoeinkommen
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Abbildung 6: Prozentualer Nettoeinkommensverlust bei Abschaffung der
Steuerbefreiung der Zuschlage nach Einkommensdezilen

Bei der Beurteilung dieser Ergebnisse ist es wichtig zu berticksichtigen, dass bei der
Simulation angenommen werden musste, dass sich das Verhalten der Wirtschaftssub-
jekte nicht dndert. Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage sowie Grundléhne und Zu-
schlage sind wihrend des Systemwechsels als konstant angenommen. Dies wird sich in
der Realitdt nicht ereignen. Anzunehmen ist, dass ohne die Steuerfreiheit weniger SFN
und mehr zu gewohnlichen Zeiten gearbeitet wirde?®, was im Sinne des Schutzes der
Arbeitnehmer zu begriflen wire. Wurde bisher ausgenutzt, dass die Zuschldge auf den
Grundlohn der Steuerfreiheit unterliegen, indem der Grundlohn niedriger und der Zu-

58 Dies gilt im ,normalen“ steigenden Bereich der Arbeitsangebotskurve sowohl auf Grund von
Substitutions- und Einkommenseffekt und im fallenden Bereich (sehr hohe Einkommen), so-
lange der Substitutions- den Einkommenseffekt tiberwiegt.
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schlag hoher angesetzt wurden, so ist zu erwarten, dass auch diese Verzerrung durch
die Abschaffung der Steuerfreiheit eine Korrektur erfithre.

Summa summarum wiirde eine Abschaffung der Steuerfreiheit folglich zu héheren
Steuereinnahmen bzw. Steuersenkungsspielrdumen, hoherer Effizienz und Transparenz
sowie wlinschenswerten Anreizeffekten fihren.

E.5.2. Belastung bei Wegfall der Vergilinstigung auf Arbeitgeberseite

Auch die Arbeitgeber profitieren von der Steuerbefreiung der Sonntags-, Feiertags- und
Nachtzuschldge. Die Zuschldge sind auch von der Pflicht zur Zahlung von Beitrdgen zur
Sozialversicherung befreit (wenn auch in anderen Grenzen, vgl. Kap. B). Arbeitgeber
missen also fiir geleistete Arbeit ihrer Arbeitnehmer zu SFN-Zeiten keine Beitrége zu
den Sozialversicherungssystemen entrichten, was die Arbeit relativ gunstiger macht.
Gleichzeitig antizipieren sie, dass die Arbeitnehmer durch die Steuerfreiheit einen rela-
tiv hoheren Nettolohn erhalten. Dies wiederum bedeutet, dass die Arbeitgeber selbst
einen geringeren finanziellen Anreiz in Form der Zuschlidge bieten miissen als ohne die
Steuerfreiheit, um einen Arbeitnehmer hinreichend (so, dass dieser seine Arbeit anbie-
tet) fur seine Arbeit zu SFN-Zeiten zu entlohnen. Es ist moglich, wie oben dargestellt
(Abschnitt Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.), dass in vielen
Fallen nicht der Arbeitnehmer, sondern die Arbeitgeberseite durch Abschépfen des zu-
sétzlichen Gewinns am meisten von der Steuerbefreiung profitiert.

Die Konsequenz fiir die Arbeitgeberseite bei einem Entfallen der Steuerfreiheit der
Zuschlage besteht somit erstens in héheren Lohnnebenkosten auf Grund der nun voll
anfallenden Sozialversicherungsbeitrige und zweitens in der Notwendigkeit, héhere
Zuschléage fiir SEN-Arbeit zahlen zu miissen, um einen ausreichenden Anreiz fiir Arbeit
zu diesen Zeiten zu erhalten. Die Signifikanz dieser zusétzlich anfallenden Kosten fir
die einzelne Unternehmung wird stark divergieren in Abhingigkeit davon, wie hoch der
Anteil der SFN-Arbeit ist und wie viel des Steuervorteils das Unternehmen durch ent-
sprechende Lohnvereinbarungen fiir sich abschépfen konnte.

Ein ersatzloses Streichen der Steuerfreiheit der SFN-Zuschlédge sollte flir die meis-
ten Unternehmen keine bedeutsamen Effekte mit sich bringen. Bei wenigen jedoch
konnten die Kosten in solchen Maflen ansteigen, dass das Fortbestehen insgesamt ge-
fahrdet ist. Diese Aussicht kann jedoch keine allgemeine Rechtfertigung der Steuerbe-
freiung liefern, wie oben dargestellt. In solchen Fillen sind andere Instrumente verfig-

bar, die diese Unternehmen ggf. transparenter und effizienter unterstiitzen kénnen.

E.6. Synthese der bisherigen Analysen

Um den Uberblick tiber die vielen Aspekte der Evaluation zu wahren, werden bisherigen
Ansatzpunkte und Ergebnisse kurz zusammengefasst:

Die Bewertung der Mallnahme wird durch fehlende klare Zielsetzungen erschwert.
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Okonomisch kann die Steuerbefreiung der Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschla-
ge nicht gerechtfertigt werden. Ist ein grundsétzliches Allgemeininteresse zu bejahen
wie im Fall von Versorgungseinrichtungen, die auf Grund positiver externer Effekte
staatlicherseits unterstiitzt werden sollen, so ist diese Mallnahme wegen der ihr inhé-
renten asymmetrischen Bevorzugungen dennoch abzulehnen.

Begrindet wird die Steuerfreiheit gemeinhin mit dem durch die ungewo6hnlichen
Zeiten vermehrt entstehenden Arbeitsleid. Wird dies als elementare Zielsetzung ange-
nommen, so ist Folgendes zu konstatieren. Zunéchst stellt Arbeitsleid eine subjektive
Empfindung dar und ist nicht messbar. Es wird an keiner anderen Stelle des Einkom-
mensteuerrechts berticksichtigt. Auch wird es durch die Steuerbefreiung nach § 3b EStG
nur bei einer bestimmten Gruppe Erwerbstétiger berticksichtigt, was zu einer unge-
rechtfertigten Ungleichbehandlung in verschiedenen Dimensionen fiihrt.

Unter Verteilungsgesichtspunkten bleibt festzuhalten, dass Mehrverdiener stiarker
entlastet werden als Bezieher niedriger Einkommen. Dies ist zundchst schon Folge des
progressiven Steuertarifs und der iber weite Strecken entsprechend regressiven Entlas-
tung durch die an der Bemessungsgrundlage ansetzende Steuerbefreiung. Die regressive
Wirkung auf der Ebene der Steuerzahlung wird noch deutlich verscharft, wenn man
Traglast und Uberwélzungsvorgiange beriicksichtigt. Durch den Prozess der Vertrags-
gestaltung werden die Arbeitnehmer selbst nur zu einem (oft geringen) Teil tatsdchlich
beglinstigt, da die Arbeitgeber in Kenntnis der Rechtslage einen Teil des finanziellen
Bonus abschopfen konnen. Gerade bei den am Arbeitsmarkt besonders schutzwiirdigen
Personen dirfte ein besonders kleiner Teil der Beglinstigung tiberhaupt ankommen. Je
hoher dagegen Qualifikation und individuelles Einkommen, desto gréB3er ist der Subven-

tionsanteil, der tatsédchlich beim Arbeitnehmer verbleibt.

E.7. Instrumentelle Subventionskontrolle

Bei der instrumentellen Subventionskontrolle wird gefragt, inwiefern die gewéhlte Form
der UnterstiutzungsmalBinahme zur Zielerreichung geeignet ist, oder ob Verbesserungen
umsetzbar waren. Zunéchst einmal sind Steuervergiinstigungen als solche grundsétz-
lich problematisch. Dauerhaft bestehende Steuervergiinstigungen werden im Laufe der
Zeit oft nicht mehr als solche wahrgenommen. Zielerreichung und Notwendigkeit einmal
eingefiihrter Steuerverglinstigungen werden meist nicht mehr hinterfragt oder tber-
prift. Die Regelungen fir die Steuerverginstigungen werden gegebenenfalls modifiziert
und an andere oder zusétzliche Kriterien geknipft, wie es fir den Fall der Steuerfrei-
heit der SFN-Zuschlédge explizit dargestellt wurde. Dies resultiert in zunehmend kom-
plizierten Regelungen. Die Transparenz der MalBnahme wird durch hinzukommende
Sonderregelungen und neue zusitzliche Ziele weiter reduziert.

Explizites Ziel der Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung sind er-

hoéhte Transparenz sowie erhéhter Rechtfertigungsdruck fir gewahrte Subventionen.59

59 Vgl. 20. Subventionsbericht, S. 9.
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Im Rahmen der Leitlinien wird auch explizit gefordert zu priifen, inwieweit bestehende
Steuervergiinstigungen in Finanzhilfen oder andere, den Staatshaushalt weniger belas-
tende MaBnahmen tiberfuhrt werden konnen. Gleichzeitig wird konstatiert, fiir beste-
hende und nicht befristete und/oder nicht degressiv ausgestaltete Finanzhilfen solle eine
Befristung und grundsétzlich eine Degression eingefiihrt werden. Diese Forderung gilt
nicht explizit fir Steuervergiinstigungen, kann jedoch als Priffrage ebenfalls auf diese
ubertragen werden.

Fir die Steuerfreiheit der SFN-Zuschldge sind, wie oben dargestellt, die Ziele der
MaBnahme selbst unzureichend konkretisiert. An dieser Stelle muss deshalb zunéchst
einmal klarend unterstellt werden, dass die Ziele
(a) 1in einer Entlastung derjenigen, die sonntags, feiertags oder nachts arbeiten und
(b) in einer Férderung solcher Unternehmen, fiir die ein Allgemeininteresse vorliegt,

bestehen.

Diese Ziele konnen mit der Steuerfreiheit der SFN-Zuschldge nach § 3b EStG nicht
erreicht werden. Zunichst werden durch diese Vorschrift nur diejenigen entlastet, die
abhingig beschaftigt zu SFN-Zeiten arbeiten. Es wird also nur ein Teil derer erreicht,
die dem abstrakten Ziel nach von der Steuerbefreiung profitieren sollten. Dariiber hin-
aus konnte gezeigt werden, dass durch die Konstruktion der Maflnahme meist nicht die
Arbeitnehmer von dieser profitieren, wie es das Ziel wére, sondern ein signifikanter Teil
des Gewinns von den Arbeitgebern abgeschépft werden kann. Die Mallnahme kann die
anvisierte Zielgruppe somit nur unzureichend und ungleichméBig erreichen. Die deut-
lich regressive Verteilungswirkung der wirtschaftlichen Vorteile, die tatsidchlich bei den
Arbeitnehmern ankommen, verscharft noch einmal die durch die steuerliche Konstruk-
tion ohnehin determinierte Untauglichkeit, kompensierende Einkommenseffekte zu
erreichen.

Sind mit Blick auf das Ziel (a) bessere Wege vorstellbar, mit denen sonntags, feier-
tags oder nachts Arbeitende finanziell besser gestellt werden kénnen als Personen, die
wochentags und tagsiiber arbeiten? Um diese Frage zu beantworten, muss zunichst
geklart werden, ob es zwingend so sein soll, dass Personen mit einer héheren Entloh-
nung fir ihre Sonntags-, Feiertags- und Nachtarbeit durch die staatliche Subventionen
auch in héherem Mafe honoriert bzw. entschédigt werden sollen. Wenn dies der Fall ist,
wiére einen Transferbemessung an den Zuschlagshéhen weiterhin angemessen. Wenn
aber die Subvention nicht mehr als Abzug von der Steuerbemessungsgrundlage gestaltet
wére, wirde der regressive Subventionseffekt, der unmittelbar auf den progressiven
Steuertarif zurickzufiihren ist, entfallen. Der regressive Effekt, der aus der Berticksich-
tigung der SFN-Subvention in Tarifvertrdgen resultiert, kann allerdings nicht beseitigt
werden. Dies gilt aber auch fur alle anderen alternativen staatlicher Subventionierung
bestimmter, hier zeitlich abgegrenzter Arbeitsformen.

Wenn die gesellschaftliche Honorierung der Leistungen von SFN-Erwerbstatigen
aber nicht nach denselben MaBstdben erfolgen soll, nach denen die tariflichen SFN-
Zuschlage gezahlt werden, ldge ein pauschaler Tarif ndher. Es wire dann nicht mehr so,

dass die mit der Subvention zum Ausdruck kommende gesellschaftliche Wertschiatzung
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z.B. bel einem in der Nachtschicht arbeitenden Diplomingenieur in der Autoindustrie
mehrfach héher wire als bei einer gleichzeitig arbeitenden Pflegekraft in einem Alters-
heim. Ein solcher Pauschaltransfer liele sich ebenfalls als Abzug von der Steuerschuld
uber die Finanzdmter abwickeln. Instrumentell tauglicher ware allerdings ein direkter
Transfer, da er sehr viel merklicher ist, und so die unterstellte gesellschaftliche Wert-
schatzung fir die SFN-Arbeit noch deutlicher betonen wiirde. Hier kénnte das Eltern-
geld zur Orientierung dienen, dessen grofle ,separate” Merklichkeit durchaus ein wich-
tiger Erfolgsfaktor sein diirfte.

Ein wichtiger Nebeneffekt einer 6ffentlichen Diskussion um die instrumentelle Op-
timierung der SFN-Subvention dirfte darin zum Ausdruck kommen, dass klarer be-
grindet werden muss, warum ein Allgemeininteresse schon allein damit begriindet sein
soll, dass faktisch nahezu beliebige Téatigkeiten nachts oder an Sonn- und Feiertagen
ausgelibt werden. Eine solche Diskussion diirfte in einer deutlichen Reduzierung der
forderwurdigen Tatigkeitsfelder resultieren; auch wire eine schirfere Bedarfspriifung
nach den Einkommenshohen zu erwarten.

Eine offentliche Diskussion koénnte schlieBlich auch zu dem Schluss kommen, dass
man die Disparitidt von hoher gesellschaftlicher Wertschéatzung fiir bestimmte Arbeiten
und geringerer tariflicher Zahlungsbereitschaft instrumentell optimal 16st, indem man
es an der Ursache behebt, ndmlich bei den Léhnen und Zuschldgen fir diese Arbeiten
selbst. Da es sich bei den meisten Arbeiten, an denen tatséchliches Allgemeininteresse
angenommen kann, um offentliche oder 6ffentliche bereitgestellte Leistungen handelt,
stehen dem Staat hierzu auch die operativen Wege offen.

In dieser Perspektive miindet die instrumentelle Uberprifung also in der Empfeh-
lung, ursachengerecht gar keine Subventionen und Steuervergiinstigungen zu nutzen,
sondern das Instrumentarium tariflicher Verhandlungen. Um des Vertrauensschutzes
willen und um den Zyklen von Vertrags- und Tarifverhandlungen gerecht zu werden,
sollte die Abschaffung der Steuerfreiheit der SFN-Zuschldge rund zwei Jahre vor In-
krafttreten verbindlich beschlossen werden. Ein degressiver Abbau der Vergiinstigung
uber weitere zwei bis drei Jahre konnte zur zusétzlichen Glattung genutzt werden.

Sind mit Blick auf das Ziel (b) bessere Wege vorstellbar, auf denen Unternehmen gefor-
dert werden kénnen, an deren Tatigkeit ein groBles Allgemeininteresse besteht und die
gleichzeitig in groBem MaBe auf Sonntags-, Feiertags- oder Nachtarbeit angewiesen
sind? Hier gilt zundchst einmal das eben schon Gesagte beziiglich der ursachengerech-
ten Beseitigung von Disparitidten von Allgemeininteresse und Zahlungsbereitschaft.
Mittel- und langfristig ist auch in dieser Hinsicht die ersatzlose Abschaffung der Steuer-
freiheit die instrumentell optimale Losung. Die Umwandlung der Steuerfreiheit fur
SFN-Zuschldage in andere Subventionsformen kann also von vornherein nur eine Option
fiir den Ubergang sein, um unbillige Harten abzufedern und versunkene Kosten beim
Systemiibergang zu vermeiden.

Fir Einrichtungen der Versorgungssicherheit und weitere Unternehmen, fiir die auf

Grund ihrer Charakteristika eines (partiell) 6ffentlichen Gutes ein nachvollziehbares
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Allgemeininteresse vorliegt, bedeutet dies lediglich, dass die Bereitstellung dieses of-
fentlichen Gutes aus Wohlfahrtsgesichtspunkten subventioniert werden sollte. Die Be-
glnstigung eines speziellen Faktoreinsatzes, wie der SFN-Arbeit, kann hingegen mit
diesem Argument nicht begriindet werden.

Denkbar ist hier ebenfalls eine Substitution der Steuervergiinstigung durch eine di-
rekte Subvention an die betreffenden Unternehmen. Durch eine solche direkte Subven-
tion entstiinden diverse Vorteile. Zunéchst kann vergleichbar leicht gepriift werden, ob
die Unternehmung in einer Periode einer Zuwendung bedarf und in welcher Héhe. So
wirden nur die notwendigen Summen eingesetzt und die Ressourcenverschwendung
minimiert. Dartuber hinaus weisen direkte Subventionen eine deutlich hohere Transpa-
renz auf. Es wird direkt ersichtlich, welche Mittel in welcher Héhe an welcher Stelle im
Interesse der Allgemeinheit eingesetzt werden.

Diese Frage stellt sich konkret nur bei solchen Unternehmen, denen tber héheren
Lohnnebenkosten sowie hoheren Zuschlége existenzgefdhrdende Zusatzkosten entstehen
wurden. Diese waren libergangsweise mit direkten Finanzzuweisungen zu unterstiitzen,
da Anpassungsmalnahmen Zeit in Anspruch nehmen kénnen. Die Notwendigkeit dieser
direkten Finanzhilfen wére fur die einzelnen Fille oder allenfalls aggregiert fiir klar
abgegrenzte Branchen zu prifen. Eine schnell degressive Ausgestaltung solcher Hilfen

ware erforderlich, um das Entstehen von Renten und Fehlanreizen zu unterbinden.

F. Ergebnisse und Schlussfolgerungen

Die Analyse der Steuerfreiheit der Sonntags-, Feiertags- und Nachtzuschldge kann an-

gesichts der mangelnden Zielsetzung und der unvollstdndigen Datenlage keine detail-

lierten Ergebnisse in Bezug auf tatsidchliche Empfangergruppen liefern. Das statistische

Grundmaterial ist jedoch gut genug, um die potenziell Berechtigten zu identifizieren

und die 6konomischen Wirkungen der Steuerbefreiung realitdtsnah zu modellieren. Die

zentralen Ergebnisse der Evaluierung der Streuerfreiheit von SFN-Zuschldgen gemil §
3b EStG sind die Folgenden:

o Es existiert keine eindeutige politische bzw. gesetzgeberische Zielsetzung, anhand
derer die MaBBnahme beurteilt werden konnte. Es kann nur plausibel geschlussfol-
gert werden, dass die Malnahme vornehmlich Einkommenseffekte und keine Sub-
stitutionseffekte hervorrufen soll. Diese Zielunschérfe ist fiir eine seit Uber sechzig
Jahren bestehende Subvention mit einem Volumen von 2 Mrd. Euro jahrlich nicht
akzeptabel.

e Die Transparenz der Mallnahme ist gering.

e Okonomische Griinde fiir einen staatlichen Eingriff liegen nicht vor. Der Umstand,
dass es sich um einen Transfer handelt, der offenbar ausschlieSlich Mitnahmeeffek-
te, aber keine lenkenden Anreizeffekte hervorrufen soll, charakterisiert die Eigen-
timlichkeit dieser Subvention sehr deutlich.
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Durch besondere Arbeitsumstidnde entstehendes Arbeitsleid muss seine Pramierung
uber den Markt im Rahmen entsprechender Arbeitsvertrdge erfahren und braucht
nicht Sache des Staates zu sein.

Ein Allgemeininteresse an kontinuierlicher Leistungserbringung kann nur fiir be-
stimmte Offentliche Leistungen (z.B. Feuerwehr, Krankenhduser) und einen sehr
engen Kreis privater Unternehmen wie z.B. Pflegediensten bejaht werden.

Sollen die Arbeitnehmer, die zu SFN-Zeiten arbeiten, durch die Steuerfreiheit finan-
ziell entschédigt werden, so gelingt dies durch die eingesetzte Malnahme nicht. Der
Gewinn aus der Steuerbefreiung kann zu einem nennenswerten, hiufig tiberwiegen-
den Teil von der Arbeitgeberseite abgeschopft werden.

Die MaBnahme ist unterhalb der Kappungsgrenzen regressiv, mitunter sogar dop-
pelt regressiv. Zur ,normalen® Regressivitit des Abzug von der Steuerbemessungs-
grundlage bei progressivem Steuertarif kann u.U. noch hinzukommen, dass die Ar-
beitgeberseite in Tarifverhandlungen bei geringer entlohnten Arbeitskréiften einen
groBeren Anteil des wirtschaftlichen Vorteils der Subvention fur sich reservieren
kann als bei .hoher entlohnten Beschéftigten.

Eine Abschaffung der Steuerbefreiung wiirde die Ungleichheit der Nettoeinkommen
voraussichtlich reduzieren.

Unter Effizienzgesichtspunkten ist festzustellen, dass die Preisbildung auf den Fak-
tormérkten durch die Subvention zu Lasten der Steuerzahler, also der Allgemein-
heit, verzerrt wird.

Die durch die Steuerfreiheit der Zuschldge induzierten Anreizwirkungen widerspre-
chen dem Ziel des Schutzes des Arbeitnehmers.

Gegen die Prinzipien horizontaler sowie vertikaler Gerechtigkeit wird verstof3en.
Zusétzlich zu den Mindereinnahmen im Steuersystem (2 Mrd. € plus mindestens 0,5
Mrd. € administrative Kosten) ergeben sich umfangreiche Mindereinnahmen in den
Sozialversicherungssystemen (rund 3,4 Mrd. €).

Auf Grundlage dieser Ergebnisse lassen sich folgende Empfehlungen aussprechen:

Die Abschaffung der Steuerfreiheit fir SFN-Zuschldge ist die bestmoégliche Losung.
Um den Tarif- bzw. Vertragsparteien die Moglichkeit zu geben, lohnpolitische An-
passungen vorzunehmen und um so ggf. Hartefélle zu vermeiden, ist es angebracht,
die Abschaffung langer vorweg verbindliche anzukiindigen und zudem ggf. stufen-
weise vorzunehmen.

Sollen, ungeachtet dessen, bestimmte Branchen, Berufsgruppen oder Einkommens-
klassen im Hinblick auf SFN-Arbeit geférdert werden, so ist die Steuerfreiheit durch
pauschale und direkte Subventionen zu ersetzen, die zielgenauer auf den politische
zu definierenden Bedarf zugeschnitten sind.

Obiter dictum: Aus den gleichen Grinden sollte die Sozialabgabenfreiheit fiir SFN-

Zuschléage ebenfalls degressiv abgeschafft werden.
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G. Anhang: Gesetzliche Meilensteine der

Steuerbefreiung von SFN-Zuschlagen

G.1. § 34a EStG in der ab 1971 geltenden Fassung

§ 34a Steuerfreiheit bestimmter Zuschldge zum Arbeitslohn

(1) Gesetzliche oder tarifvertragliche Zuschlége, die fir tatsidchlich geleistete Sonn-

tags-, Feiertags- und Nachtarbeit neben dem Grundlohn gezahlt werden, sind
steuerfrei, wenn der Arbeitslohn 24000 Deutsche Mark im Kalenderjahr nicht

ubersteigt. Die Zuschlige miissen in einem Gesetz oder in einem Tarifvertrag

dem Grunde und der Hohe nach festgelegt sein. An den Tarifvertrag miissen der

Arbeitnehmer und sein Arbeitgeber gebunden sein, oder das Arbeitsverhiltnis

mul} dem Tarifvertrag unterstellt worden sein.

(2) Zuschlage, die in anderen Fillen fir tatsiachlich geleistete Sonntags-, Feiertags-

und Nachtarbeit neben dem Grundlohn gezahlt werden, sind, wenn der Arbeits-

lohn 24000 Deutsche Mark im Kalenderjahr nicht Gbersteigt, steuerfrei, soweit

sie

1.
2.

fir Sonntagsarbeit 50 vom Hundert,

vorbehaltlich der Ziffer 3 fiir Arbeiten an gesetzlichen Feiertagen, auch
wenn diese auf einen Sonntag fallen, 125 vom Hundert,

fir Arbeiten an den Weihnachtsfeiertagen und am 1. Mai 150 vom Hun-
dert,

fir gelegentliche Nachtarbeit 30 vom Hundert und fir regelmilige
Nachtarbeit 15 vom Hundert

des Grundlohns nicht tibersteigen.
(3) Fiir die Anwendung der Absétze 1 und 2 gilt folgendes:

1.

Bei der Feststellung, ob der Arbeitslohn 24000 Deutsche Mark nicht -
bersteigt, bleiben die nach den Absétzen 1 und 2 steuerfreien Zuschlige
sowie andere steuerfreie Beziige auller Betracht.

Als Grundlohn gilt, was dem Arbeitnehmer bei der fiir ihn mafigebenden
regelmifigen Arbeitszeit in dem jeweiligen Lohnzahlungszeitraum an
laufenden Geld- und laufenden Sachbeziigen zusteht. Dieser Betrag ist
auf einen Stundenlohn umzurechnen.

Sonntagsarbeit und Feiertagsarbeit im Sinne des Absatzes 2 Ziff. 1 bis 3
ist die Arbeit in der Zeit von 0 Uhr bis 24 Uhr des jeweiligen Tages. Wel-
che Tage gesetzliche Feiertage sind, bestimmen die am Ort der Arbeits-
statte geltenden Vorschriften.

Nachtarbeit im Sinne des Absatzes 2 Ziff. 4 ist die Arbeit in der Zeit von
20 Uhr bis 6 Uhr.
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G.2. § 3b EStG in der ab 1990 geltenden Fassung

§ 3b Steuerfreiheit von Zuschldgen fir Sonntags-, Feiertags- oder Nachtarbeit

(1)

@)

3)

Steuerfrei sind Zuschlidge, die fur tatsédchlich geleistete Sonntags-, Feiertags-

oder Nachtarbeit neben dem Grundlohn gezahlt werden, soweit sie

1. fiir Nachtarbeit 25 vom Hundert,

2. vorbehaltlich der Nummern 3 und 4 fiir Sonntagsarbeit 50 vom Hundert,

3. vorbehaltlich der Nummer 4 fiir Arbeit am 31. Dezember ab 14 Uhr und
an den gesetzlichen Feiertagen 125 vom Hundert,

4. fiir Arbeit am 24. Dezember ab 14h, am 25. und 26. Dezember sowie am

1.Mai 150 vom Hundert
des Grundlohns nicht tibersteigen.
Grundlohn ist der laufende Arbeitslohn, der dem Arbeitnehmer bei der fir ithn
malgebenden regelméligen Arbeitszeit fiir den jeweiligen Lohnzahlungszeit-
raum zusteht; er ist in einen Stundenlohn umzurechnen. Nachtarbeit ist die Ar-
beit in der Zeit von 20 Uhr bis 6 Uhr. Sonntagsarbeit und Feiertagsarbeit ist die
Arbeit in der Zeit von 0 Uhr bis 24 Uhr des jeweiligen Tages. Die gesetzlichen
Feiertage werden durch die am Ort der Arbeitsstétte geltenden Vorschriften be-
stimmt.
Betragt bei dem Arbeitnehmer der Anteil der vor 0 Uhr aufgenommenen Nacht-
arbeit im Lohnzahlungszeitraum mehr als 50 vom Hundert der Arbeitszeit, gilt
abweichend von den Absétzen 1 und 2 folgendes:
1. Fur Nachtarbeit in der Zeit von 0 Uhr bis 4 Uhr erhoht sich der Zu-
schlagssatz au 40 vom Hundert,
2. als Sonntagsarbeit und Feiertagsarbeit gilt auch die Arbeit in der Zeit
von 0 Uhr bis 4 Uhr des auf den Sonntag oder Feiertag folgenden Tages.
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Subventionskennblatt

Energiesteuer-Vergiinstigungen fiir Unternehmen des Produzierenden
Gewerbes und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft

1 |Grundziige

Rechtsgrundlagen: §§ 9 Abs. 3 und 10 StromStG; §§ 54 und 55 EnergieStG

Eingefiihrt: {1999 |Zuletzt gedndert: | 2006 Befristung: |Teilweise

Subventionsvolumen aktuell: 4,16 Mrd. Euro (2008)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Im Energie- und Stromsteuerrecht sind fur Unternehmen des produzierenden Gewer-
bes und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft erméfBigte Steuersitze sowie
ausschlieflich fir energieintensive Unternehmen des produzierenden Gewerbes eine
dartiiber hinausgehende zusétzliche Steuerentlastungsmoglichkeit vorgesehen.

Begiinstigte

Solche Industrieunternehmen, die von den Steuervergiinstigungen betroffen sind (sie-
he oben).

Zweck der Steuervergiinstigung

Die zugrundeliegende Rechtfertigung lautet, dass diese Unternehmen internationalem
Wettbewerb ausgesetzt sind. Ohne spezielle MaBnahmen wiirden die héheren Steuer-
sétze in Deutschland zu einem Riickgang der wirtschaftlichen Aktivitat fithren. Zweck
der der MaBnahme ist die Aufrechterhaltung der internationalen Wettbewerbsfahig-
keit und die Existenzsicherung.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der Malnahme

Abgesehen von Daten zum Gesamtvolumen der Subvention werden der Offentlichkeit
keinerlei Informationen zu den Rahmenbedingungen fir die Bestimmung und Evalua-
tion der Subvention zur Verfiigung gestellt.

Uberpriifung des Subventionszwecks

Obwohl eine gleichméifBige Besteuerung im Allgemeinen vorzuziehen ist, um gleiche
Anreize zur Energieeinsparung zu schaffen, konnte eine differenzierte Besteuerung im
Falle von international aktiven Sektoren, bei denen Produktionsverlagerungen mog-
lich sind, optimal sein. Wenn Deutschland seine hohen Energiesteuern beibehilt,
konnte die Produktion in Lander mit geringeren Anreizen zur Emissionseindimmung
abwandern. Da das System hoher Elektrizitatssteuern Produktionsverlagerungen for-
dert, sollten fir diese Industrien Ausnahmen geschaffen werden.

Instrumentelle Eignung

Die Verschiebung der sektoralen Zusammensetzung der Energie- und Strom-
steuervergunstigungen seit 2003 ist unter dem Gesichtpunkt des Abwanderungsprob-
lems bei bestimmten Industriesektoren sinnvoll. Die Reform hat dazu gefiihrt, dass
Steuerverginstigungen vermehrt an Firmen wie Metall- und Papierproduzenten ge-
hen, welche sowohl wettbewerbs- als auch energieintensiv sind. Gleichwohl verbraucht
weiterhin ein beachtlicher Teil der begiinstigten Unternehmen weder viel Energie
noch ist er in besonderem Male dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt. Dies ist
noch offensichtlicher im Fall der Land- und Forstwirtschaft.

—223 -




Evaluation von Steuervergiinstigungen: Energieprodukte

Wirkungen der Subvention

In Anbetracht von Energiesteuern, die im internationalen Vergleich sehr hoch sind,
waren die Steuervergunstigungen flr energieintensive deutsche Unternehmen inso-
fern forderlich, dass sie ein Abwandern von Unternehmen verhindern konnten. Aller-
dings ist die grofle Bandbreite von Vergiinstigungen ein Schwachpunkt. Viele Unter-
nehmen, die in der Lage sind Energiekosten an den Endverbraucher weiterzugeben,
profitieren unnétig von den Steuervergilinstigungen.

3 [Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention

Energiesteuer-Vergiinstigungen fir Unternehmen, die im starken internationalen
Wettbewerb stehen und zugleich sehr hohe Energiekosten aufweisen, kénnen dem
Grund nach gerechtfertigt werden. In der aktuellen Gestaltung und Ausdehnung je-
doch kommen auch zahlreichen Untenehmen in den Genuss der Vergunstigung, fir die
eine oder sogar beide diesen Bedingungen nicht zutreffen. Die Regeklung ist hinsicht-
lich der begiinstigen Untenehmen zu groBziigig. Eine entsprechende Anpassung sollte
in Abstimmung mit der Weiterentwicklung des Emissionshandelssystems erfolgen.

Empfehlungen

Deutschland sollte auf eine weitgehende Versteigerung von COz-Zertifikaten im Emis-
sionshandelssystem (EHS) nach 2012 drdngen, um maximalen Spielraum fir die nati-
onale Steuerpolitik zu gewédhrleisten, d.h. nationale Steuern, die nicht langer eindeuti-
ge Umweltzielsetzungen verfolgen, durch die Einnahmen des EHS zu ersetzen. Dabei
sollten vor allem diejenigen inlandischen Steuerentlastungen reduziert werden, die
Unternehmen zu Gute kommen, die weder besonders energieintensiv sind noch einen
intensiven internationalen Wettbewerb unterliegen.

Die anstehende Uberpriifung der EU-Energiesteuerrichtlinie sollte als Gelegenheit ge-
nutzt werden: Nationale Steuern sollten stiarker als bisher darauf ausgerichtet werden,
das Emissionshandelssystem konsistent zu ergénzen. Vor allem sollten sie solche Sek-
toren und solche negative Umwelteffekte erfassen, die das Emissionshandelssystem
nicht abdeckt.
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Subventionskennblatt

Energiesteuervergiinstigungen fiir Kraft-Warme-Kopplung (KWK)

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: §§ 37, 53 EnergieStG (seit 1.8.2006, zuvor § 25 Min6StG)

Eingefiihrt: {2000 |Zuletzt gedndert: | 2006 Befristung: |—-—

Subventionsvolumen aktuell: 1.300 Mio. Euro (2008)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung
Fir KWK-Anlagen gelten die folgenden Energiesteuerregelungen:

Stromerzeugungsanlagen iiber 2 MW Nennleistung sind vollstdndig von der Energie-
steuer auf ihre Inputs befreit. Der erzeugte Strom (Output) unterliegt der Stromsteuer.

Stromerzeugungsanlagen bis 2 MW Nennleistung sind vollstdndig von der Energie-
steuer auf ihre Inputs befreit, wenn es sich um KWK-Anlagen mit einem Monats- oder
Jahresnutzungsgrad von mindestens 70 % handelt

Begiinstigte
Direkt: Betreiber von KWK-Anlagen

Indirekt: Deutsche Verbraucher von Fernwirme

Zweck der Steuervergiinstigung:

Das deutsche Steuersystem macht gro3e Unterschiede in der Besteuerung von Wirme
und Elektrizitat. Elektrizitatserzeugung wird auf der Outputseite besteuert (keine Be-
steuerung der Input-Kraftstoffe), Warme hingegen auf der ausschliefllich auf der In-
putseite bei den verwendeten Kraftstoffen.

Wihrend das System bestens funktioniert, wenn entweder Warme oder Elektrizitéat in
Isolation erzeugt werden — auf jeden Prozess wird nur eine einzige Steuer erhoben —,
konnte der Einsatz von KWK-Technologien ohne eine steuerliche Sonderregel durch
doppelte Besteuerung auf Input- und Outputseite belastet werden.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der Malnahme

Abgesehen von Daten zum Gesamtvolumen der Subvention wurden der Offentlichkeit
bis dato keine Informationen zu den Bedingungen fiir die Berechnung und Wirkungen
der Subvention zur Verfiigung gestellt.

Uberpriifung des Subventionszwecks

Um eine Doppelbesteuerung zu vermieden, fordert eine neutrale Besteuerung von
KWK in der Tat eine Reduzierung von Inputsteuern.

Instrumentelle Eignung

Die Reduktion der Energiesteuer fir die Inputs von KWK-Anlagen ist der Form nach
das geeignete Instrument, um die Neutralitit der Besteuerung herzustellen. Aller-
dings liegen in Deutschland die Verglinstigungen weit tiber dem fiir die Neutralitit
notwendigen Mal3. Entsprechend sind wir der Auffassung, dass die Kompensation der
Hohe nach zu groBzigig ausfillt. Die Reduzierungen liegen deutlich tiber dem, was in
anderen Lindern wie z.B. Didnemark umgesetzt wurde, wo man trotz geringer Steuer-
reduzierungen fur Inputkraftstoffe weit hohere Steuerséitze fiir die KWK durchgesetzt
hat.
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Wirkungen der Subvention

Unseres Wissens sind bisher noch keine empirischen Untersuchungen zu den spezifi-
schen Effekten dieser Steuervergiinstigungen durchgefihrt worden. Reduzierte Input-
steuersatze schaffen Anreize, bei der Produktion von Elektrizitat auch Warme herzu-
stellen. Zwar kann dies helfen, Energie einzusparen. Doch ist die Subvention so hoch,
dass sie in der Gefahr steht kontraproduktiv zu wirken und den Verbrauch von Ener-
gie am Ende zu beleben statt zu reduzieren.

3 [Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention

Zweck von KWK-Anlagen ist es, die natiirliche Effizienz der gleichzeitigen Produktion
von Elektrizitdt und Warme zu nutzen, was zu einem geringeren Verbrauch von Ener-
gieinputs bei gegebenen Produktionsmengen von Elektrizitat bzw. Warme fuhrt. Mit
anderen Worten: Es soll Energie gespart werden. Eine zu grofizligige Reduzierung der
Besteuerung wird zu niedrigeren Outputpreisen fiir Energie fiihren (verglichen mit der
den angemessenen Lésung) und somit dieses Ziel verfehlen

Empfehlungen

Die Bundesregierung hat kiirzlich einen Mallnahmenkatalog vorgestellt, um die fla-
chendeckende Verbreitung von KWK-Anlagen in Deutschland zu fordern, wobei sich
die MaBnahmen auf nicht-fiskalische Schritte beschrianken, wie beispielsweise Netz-
werkmanagement oder den Abbau von Regulationsbarrieren. Gleichzeitig hat sie be-
tont, dass diese MaBlnahmen von Ubergeordneter Bedeutung sind.

Zu empfehlen ist eine Kombination derartiger Mallnahmen zum Abbau von Regulati-
onsbarrieren und eine weniger grofziigige Steuervergunstigung optimal, um die Vor-
teile von KWK-Anlagen am effizientsten zu nutzen, also ein Maximum an Energie ein-
zusparen.

— 226 -




Subventionskennblatt

Steuervergiinstigung fur Biokraft- und Bioheizstoffe

1 |Grundziige

§ 50 EnergieStG ab 1. August 2006 (zuvor ab 1. Januar 2004: § 2a Min6StG).

Eingefiihrt: {1993 |Zuletzt gedndert: | 2006 Befristung: [31.12.2015

Subventionsvolumen aktuell: 670 Mio. Euro (2008)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Bis 2006 wurde jener Anteil von Treibstoffen, der Biokraftstoffe enthilt, von einer Be-
steuerung ausgenommen, sofern Endverbrauchern die Konsumenten waren. Diese Re-
gel wurde 2007 insofern gedndert, als seitdem nur noch Bioethanol, das in dem Treib-
stoffgemisch E85 verwendet wird, von der Besteuerung befreit wird. Steuervorteile fur
die ubrigen Verwendungen von Biotreibstoffen wurden eingestellt und durch eine ver-
pflichtende Biokraftstoffquote ersetzt, die einen bestimmten Anteil von Biokraftstoffen
in allen Kraftstoffen vorsieht.

Begilinstigte

Die unmittelbar Begiinstigten dieser Regelung sind private und gewerbliche Verbrau-
cher von Biokraftstoffen in Deutschland.

Zweck der Steuervergiinstigung

Die Forderung der Biokraft- und Bioheizstoffe verfolgt drei Ziele:

» Ersetzung fossiler Brennstoffe,

= Reduzierung von Treibhausgas-Emissionen,

=  Starkung der Energiesicherheit durch geringere Abhéngigkeit von weltpolitisch
riskanten Anbietern.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der Malnahme

Abgesehen von Daten zum Gesamtvolumen der Subvention werden der Offentlichkeit
keinerlei Informationen zu den Rahmenbedingungen fiir die Bestimmung und Evalua-
tion der Subvention zur Verfiigung gestellt.

Uberpriifung des Subventionszwecks

Die Zielsetzung dieser MaBnahme ist mit den wesentlichen Zielen deutscher und euro-
paischer Politik vereinbar.

Instrumentelle Eignung

Der Wechsel von Steuervergiinstigungen hin zur Biokraftstoffquote kann nur bedingt
gutgeheillen werden. Insgesamt hat dies zu hoheren Kraftstoffpreisen gefiihrt, da der
zu fossilen Kraftstoffen beigemischte Biokraftstoff dieselbe Besteuerung erfihrt wie
Diesel. Dies ist als positiv zu bewerten, wenn man den Preis von mineralischen Kraft-
stoffen als zu gering ansieht. Die Beimischung fiihrt jedoch automatisch zur Vermark-
tung von Kraftstoffen erster Generation, welche zunehmend fir ihren schwachen Bei-
trag zur Reduktion von Treibhausgas-Emissionen und ihre negativen Nebeneffekte
(Abholzung, steigende Lebensmittelpreise) kritisiert werden.

Wirkungen der Subvention

Sowohl die urspriingliche Regel zur Steuerbefreiung als auch die Nachfolgeregelung
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mit einer verpflichtenden Biokraftstoffquote (oder purem Biokraftstoff) waren insofern
erfolgreich, dass die Verbreitungsrate von Biokraftstoffen in Deutschland zu den
hochsten in Europa zdhlt. Wie unten noch erldutert wird, ist der Effekt auf die finalen
Zielsetzungen weniger positiv.

3 |[Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention

Selbst mit strikteren MaBnahmenstandards ist der Nutzen von Biokraftstoffen erster
Generation hinsichtlich der Reduzierung von Treibhausgasen (THG) duBerst fraglich.
Der Anstieg der Biokraftstoffnachfrage im Stralenverkehr hat weltweit zu héheren
Lebensmittelpreisen gefiihrt und somit den Vorteil der Nutzung von Biomasse — dem
Rohprodukt fir Biokraftstoffe — in der Kraft- und Warmeerzeugung gesenkt, also ge-
rade dort, wo das Potenzial fiir die Reduzierung von THG-Emissionen viel groBer ist.

Dem Argument, dass die Férderung von Biokraftstoffen der ersten Generation eine
Briicke zu den Kraftstoffen der zweiten Generation bildet, kann nicht gefolgt werden.
Eine solche Argumentation spricht allenfalls fir die Férderung von Forschung und
Entwicklung bei den modernen Biokraftstoffen, nicht jedoch fiir die Massenférderung
von deren ,,Vorlaufern®. Es findet sich keine Studie, die darauf hinweisen wirde, dass
Biokraftstoffe zweiter Generation nicht schnell eingesetzt werden kénnten, wenn das
richtige Produkt zur Verfligung stiinde.

Empfehlungen

Die beste Strategie wéire somit, zu pausieren und jedem Druck nach héheren Zielset-
zungen standzuhalten, bis nachgewiesen ist, dass und in welchem Ausmal} Biokraft-
stoffe tatsichlich Treibhausgas-Emissionen reduzieren konnen. Aullerdem sind Bio-
kraftstoffe nicht die einzige Moglichkeit, die Abhéngigkeit von Ol zu verringern und
gleichzeitig THG-Emissionen zu reduzieren. Hohere Energieeffizienz, geférdert durch
Steuermafinahmen und die bereits kraftig angestiegenen Olpreise, ist eine nahe lie-
gende Moglichkeit. Die beste Losung bleibt jedoch ein umfassendes Besteuerungssys-
tem von Kraftstoffen, inklusive Biokraftstoffen, in Abhingigkeit vom zugrundeliegen-
den THG-Emissionsaussto. Wenn Kraftfahrzeuge durch Elektrizitdt betrieben wer-
den, dann fallt dies in den Bereich des EHS, welches THG-Emissionen abdeckt, die in
vorgelagerten Stufen ausgestolen werden, d.h. bei der Stromerzeugung.
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Mineralélsteuerbefreiung fiir Luftfahrtbetriebsstoffe,
die im inlandischen Flugverkehr verwendet werden

1 |Grundzige

§ 27 Abs. 2 Nr. 1 EnergieStG vom 1. Aug. 2006 (zuvor § 4 Abs. 1 Nr. 3 a MineralolStG)

Eingefiihrt: |1953 Zuletzt geindert: 2006 Befristung: keine

Subventionsvolumen aktuell: 600 Mio. Euro (2008)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Luftfahrtbetriebsstoffe fiir Fliige, die in Deutschland landen oder starten, sind unbe-
steuert. (Die Beschrinkung der Betrachtung auf den inldndischen Flugverkehr folgt
nicht aus einer steuertechnischen Differenzierung. Vielmehr werden nur die dem in-
landischen Verkehr zurechenbaren Treibstoffe betrachtet, weil sie ohne Verletzung in-
ternationaler Vereinbarungen besteuert werden kénnten.)

Begiinstigte

Unmittelbar begiinstigt sind Fluggesellschaften, die Verbindungen zwischen deutschen
Flughéfen anbieten.

Zweck der Steuervergiinstigung

Die Steuerbefreiung fur Luftfahrtbetriebsstoffe wurde im Chicago-Abkommen von
1944 vereinbart, in Deutschland gilt sie seit 1953. Urspriingliches Ziel des Abkommens
war es, den internationalen Luftverkehr nach dem Zweiten Weltkrieg zu férdern. Heu-
te wird als Zweck die ,,Sicherung der Wettbewerbsfihigkeit des inldndischen Flugver-
kehrs“ genannt. Es ist allerdings darauf hinzuweisen, dass die Energiesteuerrichtlinie
2003/96/EG die rechtlichen Hindernisse in Hinblick auf eine Besteuerung von Luft-
fahrtbetriebsstoffen fiir Inlandsfliige abgeschafft hat.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der MaBlnahme

Die Transparenz der Malnahme ist sehr gering. Die methodischen Grundlagen der
Schitzungen zum Gesamtvolumen der Subvention werden nicht 6ffentlich dargelegt;
detaillierte Information zu den Beguinstigten sind nicht erhéltlich.

Uberpriifung des Subventionszwecks

Die generelle Forderung des Luftverkehrs ist nach dessen explosiven Wachstum in den
letzten Dekaden kein Thema mehr. Jenseits dessen ist ein klares Ziel nicht erkennbar.
Ohne eine eindeutige Bestimmung der Zielsetzung ist eine Uberprifung des Subventi-
onszwecks jedoch nicht durchfiihrbar. Verdnderungen der EU-Bestimmungen aus dem
Jahr 2004 machen die Besteuerung von Inlandsfliigen rechtlich méglich. Eine poten-
zielle Hurde fir die Besteuerung konnte allerdings daraus erwachsen, dass derzeit
auslandische Fluggesellschaften, innerdeutsche Fliige mit zuvor im Ausland getankten
Treibstoff anbieten konnen. Hier ist eine Besteuerung aktuell nicht méglich.

Instrumentelle Eignung

Angesichts der Tatsache, dass keine klare Zielsetzung zu erkennen ist, gestaltet sich
die Evaluation von alternativen Instrumenten schwierig. In jedem Fall lasst sich aus
der Evaluation schliefen, dass Politik-Malnahmen, die darauf zielen, die Verkehrs-
versorgung zwischen bestimmten Regionen in Deutschland zu unterstiitzen, keine
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Rechtfertigung fiir allgemeine Steuervergiinstigungen des Flugverkehrs darstellen.

Wirkungen der Subvention

Der Luftfahrtssektor ist einer der Hauptverursacher von Treibhausgasen, gleichzeitig
ist er sowohl in Deutschland als auch weltweit weitestgehend von Treibstoffsteuern be-
freit. Diese Tatsache steht im Widerspruch zu einer Politik zur kosteneffizienten Ab-
schwichung des Klimawandels. Diese eine solche Politik zielt gemeinhin darauf ab,
COz und andere Treibhausgase gleichméBig zu besteuern.

In der Wirkung beglnstigt die Steuerbefreiung also eine besonders klimaschédliche
Aktivitdt und schafft dem Flugverkehr damit einen ungerechtfertigten Wettbewerbs-
vorteil gegeniiber anderen Verkehrsmitteln.

3 |Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention

Die Beibehaltung der Steuerbefreiung fur Luftfahrtbetriebsstoffe bei Inlandsfliigen ist
nicht langer gerechtfertigt. Das Ziel des Chicago-Abkommens, die Zivilluftfahrt zu aus-
zubauen, ist ldngst erreicht.

Empfehlungen

Die Kraftstoffbesteuerung wird von 2012 an mit dem Emissionshandelssystem (EHS)
interagieren. Von da an werden die dem Luftfahrtssektor auferlegten marginalen
Steuern keinen Einfluss mehr auf die globalen Emissionen haben. Ein logischer erster
Schritt ware es, die Effekte des kiinftigen EHS durch die Einfiilhrung einer Steuer - al-
so die Abschaffung der Steuervergiinstigung - einzuleiten.

Mittelfristig sehen wir eine Rolle fiir Steuern/Abgaben im deutschen Steuersystem vor
allem in zwei Fallen: Erstens konnen die derzeitigen Flughafengebiihren erweitert und
modifiziert werden, wenn die lokalen Umweltkosten wie z.B. Larm dann noch nicht
vollstandig internalisiert sind. Eine einheitliche Kraftstoffsteuer in Deutschland wére
hingegen unangemessen, da so Fakten wie die Ndhe zu Bevolkerungszentren, Variati-
on der Verschmutzungsfaktoren tiber den Tag etc. nicht beriicksichtigt werden. Zwei-
tens konnten zuséatzlich nationale Steuern erhoben werden, wenn das eingefithrte EHS
,2Hohenfaktoren“ und/oder Nicht-CO2 Gase nicht beriicksichtigt. Dies wiirde sicherstel-
len, dass Reisende die korrekten Grenzkosten im Verglich zu anderen Konsumenten
zahlen, die Produkte kaufen, die vom EHS oder nationalen Steuern umfasst werden.

-230 -




CEOFENHAGEN ECONUMICE

| INHALTSVERZEICHNIS

Vorwort und ZusammenTaSSUNG .......cceieieieeierieriese e ste e sreeee e eeesre e e sre e e eeeseenes 232
Kapitel 1 Steuersubventionen fiir Energieprodukte 230
1.1. Darstellung des Politikhintergrundes..........cccccveviieieceiieciescce e 238
1.2. Einnahmen aus Energiesteuern oberhalb des EU15/25 Levels........................ 239
Kapitel 2 Steuersubventionen flr Luftfahrtbetriebsstoffe 234
2.1.  Subvention fur Luftfahrtbetriebsstoffe ..., 242
2.2.  Rechtlicher RANMEN ..o e 243
2.3. Schatzung der entgangenen Einnahmen und Interpretation...........ccccceeeeenens 247
2.4. Begrundung fir die Nichtbesteuerung von Luftfahrtbetriebsstoffen............... 248
2.5. Interaktion mit EHS und potentielle EHS Einnahmen ..........cccccovveevivciennnns 250
2.6.  SChIUSSTOIGEIUNGEN.....ccui i nens 254
Kapitel 3 Steuersubventionen fir Biokraftstoffe 248
3.1. Beschreibung der Biokraftstoffsubventionen ...........cccocceoviviiiiiecncicicieins 256
3.2.  Umfang der Steuersubventionen fir Biokraftstoffe............ccooooniiiiiiiiiinnens 258
3.3.  Begrundung fir die Steuerentlastung flr Biokraftstoffe ..........c..ccccevvivinnnns 259
3.4, SChIUSSTOIGEIUNGEN. ....ccuiiiiicic e s srens 265

Kapitel 4 Steuerbegtinstigungen fir Unternehmen des Produzierenden Gewerbes

und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft 259
4.1. Anstieg der deutschen Energiesteuern seit 1999 ..........ccoovveiiiiiinincneneenens 267
4.2.  Kurzbeschreibung der Steuerbeglnstigungen ..........cccoovvvvieiveienieererereneneens 268
4.3.  Umfang der SteuersUbVENTION ...........cccciviieiiie e 270
4.4. Begriundung fir die SteuersubVENtion ...........ccocoieiiieiinieeieie e 272
4.5, SChIUSSTOIGEIUNGEN......cvie et nnens 276

Kapitel 5 Okonomie der Kraft-Warme-Kopplung 270
5.1. Beschreibung der Subvention und ihres Hintergrundes............ccccoevvivivernnnene. 278
5.2. Die Begrindung: Effektivitat der Steuersubvention............c.ccccocevvvivivennnnnn, 280
5.3, SChIUSSTOIGEIUNGEN. .. .cuiiiiiiiie et 285

LIteratUrVerZEICHNIS .. .cvvviicicicc bbb 286

—-231-



CEOFENHAGEN ECONUMICE

| VORWORT UND ZUSAMMENFASSUNG

Aus politischer Sicht verfolgt die Besteuerung von Energie zwei Ziele: Das Problem des
Klimawandels in Angriff zu nehmen und die Energieversorgung sicherzustellen. Die
Effektivitat einer Energiebesteuerungspolitik muss daher hinsichtlich der dargestellten
Zielsetzungen bewertet werden. Zusatzlich zu spezifischen energie- und klimapolitischen
Zielen tragen Energiesteuern wesentlich zum Staatshaushalt bei. Dies gilt es demnach zu
beachten, wenn Anderungen am bestehenden System vorgenommen werden sollen.

Die EU hat ambitionierte Zielsetzungen hinsichtlich der Erfullung beider Punkte hervor-
gebracht. Deutschland hat dieselben Zielvorstellungen, wobei die angestrebten Zielset-
zungen noch ambitionierter ausfallen als jene der EU. Seit 1999 haben eine Reihe von
Steuerreformen durchgéngig die Klimawandel- und Energiesicherheitsziele verfolgt. Im
Zusammenhang mit dem steigenden Anteil an Energiesteuern und den zugrundeliegen-
den Politikzielsetzungen bewerten wir die Absicht, Auswirkung und allgemeine Effizienz
von vier Gruppen von Steuervergiinstigungen, welche zusammen genommen eine Steu-
erentlastung von geschatzten € 6,5 Mrd. im Jahre 2008 ergeben:

= Steuerbefreiung fir den Treibstoffverbrauch in der inlandischen Zivilluftfahrt;

= Steueranreize zur Ausweitung des Marktanteils von Biokraftstoffen;

= Steuerbegiinstigungen fur Unternehmen des produzierenden Gewerbes und Un-
ternehmen der Land- und Forstwirtschaft (Allgemeine Steuerbegiinstigung und
Spitzenausgleich).

= Steuerentlastung fiir die Kraft-Wéarme-Kopplung

Luftfahrtsbetriebsstoffe

Die Besteuerung von Kraftstoffen in der Zivilluftfahrt ist seit jeher auf internationaler
Ebene sorgféltig reguliert. Aus historischer Sicht gewéhrte das Chicago-Abkommen von
1944 eingehenden Flugzeugen eine Befreiung von Steuern auf Kraftstoffe, Abgaben und
anderen Gebihren. Der Hauptgrund war die Forderung des internationalen Luftverkehrs
nach dem zweiten Weltkrieg.

Die Beibehaltung der Steuerbefreiung fiir Luftfahrtbetriebsstoffe ist nicht langer gerecht-
fertigt. Es ist eine gesicherte Tatsache, dass Flugzeugemissionen wesentlich zum Anstieg
von Treibhausgasen (THG) beitragen. So ist die inlandische Zivilluftfahrt in der EU fur
1% der gesamten Emissionen verantwortlich. Gleichzeitig ist der internationale Verkehr
in den letzten 50 Jahren drastisch angestiegen, wobei die Liberalisierung und der erhéhte
Wetthewerb diesen Prozess durch niedrigere Preise in den letzten beiden Jahrzehnten
noch verstarkt haben. Die Nicht-Besteuerung von Kiraftstoffen fiir Fliige innerhalb
Deutschlands (Inlandsfliige) gleicht konservativ betrachtet einer Steuerentlastung von
rund € 400 Mio. pro Jahr.

—232—



CEOFENHAGEN ECONUMICE

Unsere Uberpriifung der Nicht-Besteuerung von Luftfahrtkraftstoffen hat zu folgenden
Empfehlungen gefiihrt:

Die Kraftstoffbesteuerung wird von 2012 an mit dem Emissionshandelssystem (EHS)
interagieren. VVon da an werden die dem Luftfahrtssektor auferlegten marginalen Steuern
keinen Einfluss mehr auf die globalen Emissionen haben. Ein logischer nachster Schritt
waére somit, die Effekte des kiinftigen EHS durch die Einfuhrung einer Steuer einzuleiten,
zum Beispiel ab 2009.

Mittelfristig sehen wir eine Rolle fiir Steuern/Abgaben im deutschen Steuersystem vor
allem in zwei Féllen: Erstens kdnnen die derzeitigen Flughafengebiihren erweitert und
modifiziert werden, wenn die lokalen Umweltkosten wie z.B. Larm dann noch nicht
vollstandig internalisiert sind. Eine einheitliche Kraftstoffsteuer in Deutschland waére
hingegen unangemessen, da so Fakten wie die Nahe zu Bevolkerungszentren, Variation
der Verschmutzungsfaktoren tber den Tag etc. nicht berlicksichtigt werden. Zweitens
kénnten zusatzlich nationale Steuern erhoben werden, wenn das eingefilhrte EHS ,,H6-
henfaktoren* und/ oder nicht-CO, Gase nicht bestraft. Dies wiirde sicherstellen, dass
Reisende die korrekten Grenzkosten vis-a-vis zu anderen Konsumenten zahlen, die Pro-
dukte kaufen, die vom EHS oder nationalen Steuern umfasst werden.

Biokraftstoffe

Wie durch die EU-Richtlinie rechtlich vorgeschrieben, hat Deutschland ein Gesetz zur
Forderung von Biokraftstoffen im StraBenverkehr eingefihrt. Deutschland scheint auf
bestem Wege zu sein, die gemeinsam beschlossenen Ziele der EU als Ganzes in den
néchsten Jahren zu ubertreffen. Nachdem Biokraftstoffe zunéchst durch ein Steueranreiz-
system gefordert wurden, wurden die Regeln 2007 durch die Einfihrung der Biokraft-
stoffquote grundsatzlich gedndert, wobei man die Steuerbeguinstigung unter Vorbehalt
einer Uberkompensationspriifung allein fiir reine Biokraftstoffe (oder fast reine, wie E85)
beibehalten hat. Wenn der Absatz von diesen reinen Versionen von Biokraftstoffen in
den néchsten Jahren nicht beachtlich ansteigt, dann werden die Steuervergiinstigungen
fur Biokraftstoffe i.H.v. rund € 700 Mio. im Jahre 2008 in den kommenden Jahren be-
trachtlich sinken.

Fazit ist, dass die Biokraftstoffthematik in Deutschland im Grunde nicht mehr in den
steuerlichen Bereich fallt, sondern eher ein Thema des Ordnungsrechts und der Kostenef-
fektivitat hinsichtlich der Reduzierung des deutschen (und européischen) THG-
Emissionsbeitrags sowie der Abhangigkeit von potentiell unstabilen Anbieterlandern von
mineralischem Benzin und Diesel darstellt.

Unsere Bewertung der Verwendung von Biokraftstoffen zur Reduzierung von THG-
Emissionen und Energieabhéngigkeit hat zu folgenden Empfehlungen gefiihrt:
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Selbst mit strikteren MaRnahmenstandards, wie von der Européischen Kommission vor-
geschlagen, sind die Vorteile von Biokraftstoffen erster Generation hinsichtlich der Re-
duzierung von THG &uferst fraglich und die Reduzierungskosten im Vergleich zu ande-
ren Instrumenten relativ hoch. Der Anstieg der Biokraftstoffnachfrage im StraRenverkehr
hat gleichzeitig weltweit zu héheren Lebensmittelpreisen gefiihrt und somit den Vorteil
der Nutzung von Biomasse — dem Rohprodukt fir Biokraftstoffe — in der Kraft- und
Warmeerzeugung gesenkt, wo sein Potential zur Reduzierung von THG-Emissionen
erheblich groRer ist.

Die Forderung von Biokraftstoffen erster Generation basiert somit auf dem Argument,
dass dies zu einer besseren (Lerneffekte) und schnelleren Anwendung (Infrastrukturent-
wicklung) von Biokraftstoffen zweiter Generation fiihrt, welche sowohl zur Reduzierung
von THG-Emissionen als auch zur Energiesicherheit beitragen. Unsere Schlussfolgerung
ist, dass das Lernargument zwar flr die Forderung von Forschung und Entwicklung,
jedoch nicht fiir eine Massenproduktion spricht. Allerdings haben wir keine Studie ge-
funden, die dokumentiert, dass Biokraftstoffe zweiter Generation nicht schnell eingesetzt
werden kdnnten, wenn das richtige Produkt zur Verfligung stiinde.

Die beste Strategie wére somit, zu pausieren und jedem Druck nach héheren Zielsetzun-
gen standzuhalten, bis nachgewiesen wird, dass Biokraftstoffe tatsachlich THG-
Emissionen reduzieren kénnen. Zudem sind Biokraftstoffe nicht die einzige Mdglichkeit,
die Olabhangigkeit zu senken und gleichzeitig THG-Emissionen zu reduzieren. Hohere
Energieeffizienz, gefordert durch SteuermafRnahmen und die bereits kraftig angestiege-
nen Olpreise, ist eine naheliegende Moglichkeit. Die beste Lésung bleibt jedoch ein
umfassendes Besteuerungssystem von Kraftstoffen, inklusive Biokraftstoffen, in Abhén-
gigkeit vom zugrundeliegenden THG-Emissionsausstol. Wenn Kraftfahrzeuge durch
Elektrizitat betrieben werden, dann wirde dies in den Bereich des EHS fallen, welches
THG-Emissionen abdeckt, die ,,upstream® ausgestoRen werden, d.h. bei der Stromerzeu-
gung wahrend des gesamten Produktionsprozesses. Der Vorsto des EU-
Richtlinienvorschlages fiir Erneuerbare Energie, weg von Biokraftstoff-Zielen hin zu
Erneuerbaren-Energie-Zielen im Verkehrssektor, erleichtert eine solche Umorientierung.

Wettbewerbsbezogene Energiesteuerentlastungen

Im Energie- und Stromsteuerrecht sind fir Unternehmen des produzierenden Gewerbes
und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft ermaRigte Steuersatze vorgesehen.
Zusétzlich soll ausschlieBlich fur (energieintensive) Unternehmen des produzierenden
Gewerbes eine dariiber hinausgehende weitere Steuerentlastungsmdglichkeit (Spitzen-
ausgleich) eingefuihrt werden. Der Umfang der Steuervergiinstigungen ist seit 2000 um
ca. € 1.5 Mrd. auf € 4.2 Mrd. jahrlich angestiegen. Dieser Anstieg wurde im Wesentli-
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chen durch die Erhéhungen der Stromsteuersatze jeweils zum 1. Januar der Jahre 2001
bis 2003 und eine daraus systembedingt resultierende Zunahme der Steuervergunstigun-
gen hervorgerufen.

Die zugrunde liegende Argumentation lautet, dass diese Industrien internationalem Wett-
bewerb ausgesetzt sind: Ohne spezielle MaRnahmen wirden hohere Steuersétze in
Deutschland zu einem Riickgang der wirtschaftlichen Aktivitét in diesen Sektoren fiih-
ren. Daher geht es bei diesem Argument um Wettbewerbsfahigkeit und die Gefahr der
Abwanderung.

Unsere Uberpriifung hat zu folgenden Empfehlungen gefiihrt:

Die ausgedehnte Steuerentlastung fir Unternehmen des produzierenden Gewerbes sowie
der Land- und Forstwirtschaft fallt aus zwei Griinden zu groRzlgig aus: Ein GroRteil
dieser Unternehmen hat weder besonders hohe Energiekosten noch sind sie in besonde-
rem Male internationalem Wettbewerb ausgesetzt. Im Gegensatz dazu gibt es eine besse-
re Begrindung fur Steuerentlastungen flr sehr energieintensive Unternehmen, welche
zumeist im verarbeitenden Gewerbe tétig sind.

Die Verschiebung der sektoralen Zusammensetzung der Energiesteuersubventionen seit
2003 ergibt Sinn hinsichtlich des Abwanderungsproblems mit Fokus auf eine begrenzte
Anzahl von energieintensiven Industrien. Die Reform von 2003 hat zu erhéhten Steuer-
entlastungen fiir handels- und energieintensive Unternehmen wie Metall- und Zellstoff-
produzenten sowie zu geringeren Steuerentlastungen fur Unternehmen mit niedrigeren
Energiekosten und begrenztem Handelswettbewerbsdruck gefiihrt.

Wahrend eine vollstandige Uberpriifung des deutschen Systems hinsichtlich eines umfas-
senden Energiesteuersystems weit (ber den Umfang dieses Gutachtens hinausgeht,
kommen wir zu folgenden Empfehlungen:

Es sollte bereits jetzt in Betracht gezogen werden, diejenigen inlandischen Steuerentlas-
tungen zu reduzieren, welche Industrien zu Gute kommen, die oftmals weder besonders
energieintensiv noch dem Handelswettbewerb ausgesetzt sind.

Die anstehende Uberpriifung der EU-Energiesteuerrichtlinie sollte als Gelegenheit ge-
nutzt werden, um sicherzustellen, dass nationale Steuersysteme eine komplementére
Rolle spielen kénnen, insbesondere im Hinblick auf Sektoren oder negative externe Ef-
fekte, die nicht im EHS erfasst sind.
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Das EHS wird den EU-Staaten, inklusive Deutschland, in der Periode von 2005-2012 nur
sehr geringe Einnahmen bringen. Nach 2012 werden die Einnahmen jedoch, wie von der
Europdischen Kommission im Januar 2008 veranschlagt, ansteigen. Dies kénnte mogli-
cherweise eine umfassendere Reform der Energiebesteuerung in Deutschland und in
anderen Landern erlauben, vorausgesetzt, dass die Einnahmen nicht fir bestimmte Zwe-
cke vorgesehen sind. Aus diesem und anderen eher prinzipiellen Griinden schlagen wir
vor, dass sich die Deutsche Bundesregierung fur eine vollstandige Versteigerung der
Zertifikate ohne Zweckbindung der Einnahmen einsetzt unter Beriicksichtigung der Dis-
kussion Uber eine mégliche Abwanderung von Energieproduzenten.

Steuerentlastung fur die Kraft-Warme-Kopplung

Die Nutzung von Warme, die bei der Herstellung von Elektrizitat produziert wird, kann
die Effizienz der Energieerzeugung erhéhen. Die EU und Deutschland fordern solche
Kraft-Warme-Technologien. Derzeit werden 13% der Elektrizitat in Deutschland durch
Kraft-Warme-Technologien gewonnen.

Der Fokus dieser Studie liegt auf der steuerlichen Behandlung des Inputs, der fur die
Produktion von Warme und Elektrizitat in Kraft-Wéarme-Kopplungsanlagen verwendet
wird. Das ,,Problem* des deutschen Steuersystems hinsichtlich der Kraft-Warme-
Kopplung ist folgendes:

=  Elektrizitatserzeugung wird auf der Outputseite besteuert (Keine Besteuerung
der Input-Kraftstoffe)

= Warme wird auf der Inputseite besteuert (alleinige Besteuerung der Input-
Kraftstoffe)

= Kraft-Warme-Kopplung impliziert eine Besteuerung auf der In- und Outputseite
impliziert.

Kurzgefasst: Wenn ein Kraftwerk, welches bisher nur Elektrizitdt produziert hat, nun
zusétzlich beginnt Wérme zu produzieren, dann lautet die Frage: Welcher Anteil der
Kraftstoffe kann der Produktion von Wérme zugeschrieben werden und sollte daher
besteuert werden? Derzeit belduft sich die Reduzierung der Inputsteuern, welche der
Tatsache Rechnung trégt, dass die eingesetzten Kraftstoffe nur zum Teil fur die Produk-
tion von Wérme verwendet werden, auf rund € 1,4 Milliarden.

Wir haben in unserer Uberpriifung der Steueranreize fiir die Kraft-Wérme-Kopplung zur
Kompensierung der gleichzeitigen Besteuerung auf der Input- und Outputseite vor allem
die steuerliche Behandlung in anderen L&ndern mit weit hoherem Anteil an Kraft-
Warme-Kopplung als in Deutschland untersucht, um zu sehen, wie in der Praxis die
Steuerregeln fir die Kraft-Wéarme-Kopplung gehandhabt werden. Da Elektrizitat und
Warme in ein- und demselben Prozess mit dem selben Input produziert werden und es
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keinen wissenschaftlichen Weg fiir die Bestimmung der richtigen Proportionen gibt,
haben diese L&nder eher pragmatische ,,Faustregeln“ angewendet, die auf der zugrunde-
liegenden Okonomie der Kraft-Wérme-Kopplung basieren.

Dies flihrt zu der vorsichtigen Einschétzung, dass die derzeitige steuerliche Behandlung
weit Uiber dem liegt, was die Okonomie der Kraft-Wérme-Kopplung vorschlagen wiirde.
Folglich lautet unsere Empfehlung, die auch mit den im neuen Deutschen Klima- und
Energiepaket von Dezember 2007 dargestellten Prioritdten Gbereinstimmt, dass sich die
Ausdehnung der Kraft-Warme-Kopplung auf die Entfernung von Hirden hinsichtlich der
Netzanbindung fokussieren sollte.

Zuletzt weisen wir darauf hin, dass das Steuerproblem eindeutig mit der Beibehaltung
der Elektrizitatssteuer auf der Outputseite und der Kraftstoffsteuer auf der Inputseite
zusammenhdngt. Wie bereits oben geschildert, bezweckt die Elektrizitatssteuer nicht
mehr langer die Einddmmung von THG-Emissionen. Daher héngt die Zukunft der Be-
steuerung der Kraft-Wéarme-Kopplung, inklusive der Steuervergiinstigungen, im Grunde
von der Zukunft der Elektrizitatsbesteuerung ab.
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Kapitel 1 STEUERSUBVENTIONEN FUR ENERGIEPRODUKTE

1.1. DARSTELLUNG DES POLITIKHINTERGRUNDES

Aus politischer Sicht hat die Besteuerung von Energie zwei Ziele: Zum einen soll das
Klimaproblem in Angriff genommen werden und zum anderen soll die Energieversor-
gung sichergestellt werden. Die Effektivitat einer Energiebesteuerungspolitik muss daher
hinsichtlich der dargestellten Zielsetzungen bewertet werden. Neben strategischen ener-
gie- und Kklimapolitischen Zielen machen Energiesteuern einen wesentlichen Teil des
Staatshaushalts aus, was beachtet werden sollte, wenn das bestehende System reformiert
werden soll.

Die Klimawandelpolitik der EU und Deutschlands bringen im Hinblick auf die Reduzie-
rung von THG-Emissionen und des durch erneuerbare Ressourcen erzeugten Energiean-
teils eine Reihe quantitativer Ziele hervor. Den neuesten Einschétzungen der Internatio-
nalen Energieagentur (IEA) zufolge ist Deutschland auf gutem Wege, die angestrebte
Reduzierung von THG-Emissionen zu erreichen; dennoch besteht dringend die Notwen-
digkeit, CO, Emissionen weiter zu senken.! Die Erreichung des angestrebten Anteils
erneuerbarer Energien bleibt jedoch eine Herausforderung. Tabelle 1.1 stellt die quantita-
tiven Zielsetzungen der Emissionsreduzierung sowie des Anteils erneuerbarer Energie in
der EU und in Deutschland dar.

YIEA (2007)
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Tabelle 1.1: Quantitative Klimapolitikziele der EU und Deutschlands

P EU Ziel Deutsches Ziel

Politikziel
2012 2020 2012 2020

Reduzierung von THG- Emissio- o 20% / o o
nen im Vergleich zum Basisjahr [1] 8% 30% 21% (1 14% [l
Anteil Erneuerbarer Energie 12% 2] 20% 3] 4.2% 18% 7]
(gesamt)
Anteil Erneuerbarer Elektrizitat 22,1% [4] 0 12,5% 25-30% [5]

P 17%
Anteil Biokraftstoffe 5,75% [6] 10% [7] 7,25% [6] ) [8]

energetisch

Bemerkung: Basisjahr der 1. Bindungsdauer, 2008-2012, ist 1990. Basisjahr der 2. Bindungsdauer, 2013-2020
ist 2005.

Quellen:

[1] Decision 2002/358/EG

[2 1] COM (97) 599 final

[3] COM (2006) 848 final

[4] Directive 2001/77/EC

[5] Kabinettbeschluss zum EEG vom 5.12.2007

[6]Gesamtquote fiir 2012 gemaR Biokraftstoffquotengesetz

[7]1 COM (2008) 19 final

[8] Kabinettbeschluss zur Anderung des Biokraftstoffquotengesetzes vom 5.12.2007

1.2. EINNAHMEN AUS ENERGIESTEUERN OBERHALB DES EU15/25
LEVELS

Seit der Okologischen Steuerreform Ende der 1990er Jahre sind die deutschen Einnah-
men aus der Energiebesteuerung kontinuierlich angestiegen und entsprachen im Jahr
2000 dem EU-Durchschnitt von ca. 2% des BIP. In den Folgejahren stiegen die Einnah-
men (ber den EU-Durchschnitt auf 2,3% im Jahre 2003. Der leichte Riickgang der deut-
schen Quote seit 2003 ist auf den Riickgang der Steuereinnahmen bei gleichzeitigem
Anstieg des BIP zuriickzufiihren, vgl. Abb. 1.1.
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Grafik 1.1: Energiesteuereinnahmen in Prozent des BIP, Deutschland, 1995-
2004.

1095 199 1097 1908 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Quelle:Eurostat (2007): National accounts / Environmental accounts

Im Zusammenhang mit dem steigenden Energiesteueranteil und den zu Grunde liegenden
Politikzielen tberprufen wir nun den Zweck, die Auswirkung und die Gesamteffektivitat
von vier Gruppen von Steuervergiinstigungen:

= Steuerbefreiung flr den Treibstoffverbrauch in der inlandischen Zivilluftfahrt;

= Steueranreize zur Férderung des Marktanteils von Biokraftstoffen;

= Steuerbeginstigungen fur Unternehmen des produzierenden Gewerbes und Un-
ternehmen der Land- und Forstwirtschaft (Allgemeine Steuerbegiinstigung und
Spitzenausgleich).

= Steuerentlastung fiir die Kraft-Wéarme-Kopplung

In der inlandischen Zivilluftfahrt war der offiziell geschéatzte Umfang der Steuervergiins-
tigungen in den letzten Jahren relativ stabil und pendelte sich um € 400 Mio. ein (vgl.
Tabelle 1.2). Im Bereich der Biokraftstoffe kam es erstmals durch die Einflihrung von
reduzierten Steuersatzen im Jahre 2004 zu Steuerverginstigungen. Es ist davon auszuge-
hen, dass das Subventionsvolumen der Steuervergiinstigungen nach 2006 allméahlich
sinkt, da die Steueranreize durch die Biokraftstoffquote ersetzt wurden. Produktionsbe-
zogene Energiesteuerverginstigungen zeigen seit dem Jahre 2000 ein Wachstum von
rund € 2,7 Mrd. auf € 4,2 Mrd. in 2007.
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Tabelle 1.2 : Entwicklung der Steuersubventionen, Deutschland, 2000-2008.

Sektor

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

Steuerbefreiung fur den Treibstoff-
verbrauch in der inlandischen
Zivilluftfahrt

Fiskalische Anreize zur Férderung
von Biokraftstoffen

Steuerbeguinstigungen fir Unter-
nehmen des produzierenden Ge-
werbes und Unternehmen der Land-
und Forstwirtschaft

Energieintensive Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes
- Spitzenausgleich -
(Elektrizitat)

Energieintensive Unternehmen
des Produzierenden Gewerbes
- Spitzenausgleich -

(Mineral6l)

Produzierendes Gewerbe,
Land- und Forstwirtschaft -
Allgemeine Steuerbegiinstigung
-(Elektrizitat)

Produzierendes Gewerbe,
Land- und Forstwirtschaft -
Allgemeine Steuerbegiinstigung
- (Mineraldl)

Kraft-Warme-Kopplung, Stromer-
zeugung

281

N/A

2646

175

15

2250

206

645*

409

N/A

3176

210

15

2710

241*

716*

382

N/A

3722

280

15

3170

257*

737*

402

N/A

4056

1700

240

1850

266*

1191*

397

613

4130

1700

240

1850

340*

1254*

397

1192

4132

1700

240

1850

342

1296

395

2144

4103

1700

240

1850

313

1329

395

900

4160

1700

170

1850

440

1300

395

670

4160

1700

170

1850

440

1300

TOTAL

3572

4301

4841

5649

6394

7017

7971

6755

6525

Bemerkung:

Alle Zahlen in € Mio.

*Die Subventionen fiir das Produzierende Gewerbe, die Land- und Forstwirtschaft, die Kraft-Warme-
Kopplung und die Stromerzeugung sind im Subventionsbericht als Summe ausgewiesen; Aufteilung

nach Angaben BMF

Quelle: 2000: 18. Subventionsbericht, BMF

2001-2002: 19. Subventionsbericht
2003-2004: 20. Subventionsbericht
2005-2008: 21. Subventionsbericht
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Kapitel 2 ~ STEUERSUBVENTIONEN FUR LUFTFAHRTBETRIEBSSTOFFE

Deutschland erhebt wie die meisten L&nder keine Steuer auf Luftfahrtsbetriebsstoffe. In
Anbetracht der Tatsache, dass die Luftfahrt verantwortlich flr einen nicht trivialen und
rapide ansteigenden Anteil der globalen CO,-Emissionen ist. Unter Berticksichtigung der
Erh6hung der Mineraldlsteuersatze in Deutschland seit 1990 erscheint dies jedoch zu-
nehmend unpassend hinsichtlich der Zielsetzung, gleichméRige Anreize zur Energie- und
CO,-Emissionseinsparung fir alle 6konomischen Aktivitaten zu schaffen, um die Ge-
samtkosten der Klimapolitik niedrig zu halten.

In diesem Abschnitt behandeln wir die folgenden drei Punkte: Zunéchst geben wir einen
Uberblick iiber die existierenden Steuervergiinstigungen (A), wobei wir zuerst die fir die
Diskussion relevanten Flugtypen bestimmen, d.h. Inlandsfliige, Fliige innerhalb der EU
und internationale Fliige (Abschnitt 2.1). AnschlieBend wird der internationale Gesetzes-
rahmen dargestellt, welcher die Anwendbarkeit von Steuern auf Luftfahrtbetriebsstoffe in
Abhangigkeit vom Flugziel etc. bestimmt (Abschnitt 2.2). Daraufhin gehen wir kurz auf
das Steuerverglnstigungsvolumen ein (B in Abschnitt 2.3). Dann folgt eine Diskussion
Uber die Subventionsgriinde (C) mit Fokus auf externe Effekte wie Treibhausgase, Pha-
nomene L&rm und Verschmutzung (Abschnitt 2.4). Wir mdchten hierbei betonen, dass
die kirzlich getroffene Entscheidung des Europdischen Ministerrates, die Luftfahrt in das
EU-Emissionshandelsystem (EHS) ab dem Jahre 2012 aufzunehmen, zu einer wesentli-
chen Komplizierung der Thematik beitragt. Derzeit gibt es weder eine Steuer, noch ist
die Luftfahrt Teil des EHS. Daher missen wir Interaktionen zwischen einer Besteuerung
von Luftfahrtbetriebsstoffen und dem EHS untersuchen. Abschnitt 2.5 behandelt Ein-
nahmenaspekte. Im letzten Teil D (Abschnitt 2.6) erldutern wir unsere Schlussfolgerung.

2.1. SUBVENTION FUR LUFTFAHRTBETRIEBSSTOFFE
In unserer Analyse gehen wir von drei Flugtypen aus:

= Inlandsflige, mit Abflugs- und Zielort in Deutschland, z.B. Berlin-Munchen.

=  Flige innerhalb der EU, mit Abflugort in Deutschland und Zielort in einem an-
deren Mitgliedsland, z.B. Berlin-Barcelona.

=  Flige aufRerhalb der EU, mit Abflugort in Deutschland und Zielpunkt auRerhalb
der EU, z.B. Berlin-New York.

Derzeit sind Luftfahrtbetriebsstoffe fir Fliige, die in Deutschland landen oder starten,
unbesteuert. Diese Steuerbefreiung entspricht einer staatlichen Subvention, die den Luft-
fahrtunternehmen zu Gute kommt. Der Luftfahrtssektor unterliegt jedoch, wie in Tabelle
2.1 dargestellt, einer Reihe anderer Steuern und Gebiihren. Dazu z&hlen Flughafenservi-
cegebiihren, wie z.B. Gepéckabfertigung oder Sicherheit, sowie umweltpolitische Flug-
hafengebiihren, die zur Korrektur von externen Effekten eingefiihrt wurden. Der Miinch-
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ner und Frankfurter Flughafen sind Vorreiter hinsichtlich der Einfiihrung solch emissi-
onsbezogener Gebiihren, die seit 01.01.2008 eine Testphase durchlaufen.? Dem Deut-
schen Nationalen Allokationsplan fiir die Jahre 2008-2012 zufolge verfligen emissions-
bezogene Flughafengebiihren (ber das Potential, eine Reduktion von 0,5 Mio. Tonnen
CO, zu erzielen.®

Wir beschéftigen uns nun mit der Befreiung von der Energiesteuer auf Kraftstoffe, inshe-
sondere im Fall von inlédndischen Fliigen. Dennoch weisen wir darauf hin, dass sowohl
internationale Fliige als auch innereuropdische Flige von der Mehrwertsteuer befreit
sind.*

Tabelle 2.1: Typologie der Steuern und Gebuhren in der Luftfahrt

teuer / Geblhr Flughafenservice- Emissionsbezo-
Energiesteuer MWSt 9 gene Flughafen-
gebihren -
Flug gebiihren
Inland Nein Ja Ja Lokal + THG
Innerhalb-EU Nein Nein Ja Lokal + THG
Auferhalb-EU Nein Nein Ja Lokal + THG

Quelle:Copenhagen Economics

2.2. RECHTLICHER RAHMEN

Aus historischen Griinden kam der Luftfahrtsektor sowohl bei Inlands- als auch bei in-
ternationalen Fliigen lange Zeit in den Genuss von Steuerbefreiungen bezilglich des
Verbrauchs von Luftfahrtbetriebsstoffen. Doch die Einflhrung der Energiesteuerrichtli-
nie 2003/96/EG schaffte die rechtlichen Hindernisse in Hinblick auf eine Besteuerung
von Luftfahrtbetriebsstoffen fiir Inlandsflige und Flige innerhalb der EU ab. Zudem
zeigen neuere Entwicklungen, dass die EU beabsichtigt, sowohl im Inland als auch auf
Ebene der EU Luftfahrtsteuern einzufiihren. Die EU lehnt im Allgemeinen Klauseln ab,
die eine Kraftstoffbesteuerung in kinftigen Luftverkehrsabkommen mit Drittlandern
verhindern.®

Die Besteuerung von Kraftstoffen in der Zivilluftfahrt war seit jeher sorgfaltig reguliert.
Aus historischer Sicht gewahrt das Chicagoer Abkommen von 1944 eine Befreiung von
Steuern auf Kraftstoffe an Bord von eingehenden Flugzeugen, Abgaben und anderen
Gebiihren. Der Hauptgrund war die Forderung des internationalen Luftverkehrs nach
dem zweiten Weltkrieg. Im Laufe der Zeit wurde diese Befreiung auf an Bord getankte

2BMU (2007), p. 35
$BMU (2006), p. 21
4 Trittin (2003)
®C(2005) 943
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Kraftstoffe ausgedehnt und sowohl in zusatzlichen Dokumenten als auch in bilateralen
Luftverkehrsabkommen zwischen L&ndern bekréftigt. Die Argumente hinter dem Chica-
goer Abkommen lieferten auch Inspiration fur ahnliche Gesetzesausnahmen in der In-
landsluftfahrt.

Seit der Einflihrung der Energiesteuerrichtlinie 2003/96/EG und der ,,Single European
Sky“-Initiative 2004 sind die Luftverkehrsabkommen zwischen den einzelnen Mitglied-
staaten hinsichtlich der Besteuerung von Luftfahrtbetriebsstoffen innerhalb der EU nicht
langer relevant, weil sie durch die Bestimmungen der Energiesteuerrichtlinie tberlagert
werden, vgl. Tabelle 2.2. Die EU hat ihre Mitgliedstaaten dazu aufgerufen, die Steuer
entweder jetzt einzufiihren (auf Inlandsfliige und EU-interne Fliige) oder diese Mdglich-
keit in der Zukunft in Betracht zu ziehen.

Tabelle 2.2: Regelungen hinsichtlich der Besteuerung von Luftfahrtbetriebsstof-
fen auf Flige von Deutschland zu unterschiedlichen Destinationen

Regelung | Chicago Bilaterale Richtlinie Deutsches Gesetz
Flug Abkommen Abkommen 2003/96/EG
Ehemaliges Besteue-
rungsverbot  wurde | Derzeit keine Besteu-
Inland Keine Regelung Keine Regelung durch die Mdglichkeit | erung, kann jedoch
einer Besteuerung | eingefihrt werden
ersetzt
Ehemaliges Besteue-
Bilaterale Luftver- rungsverbot ~ wurde
Innerhalb-EU Keine Regelung durch die Mdglichkeit | Keine Besteuerung
kehrsabkommen )
einer Besteuerung
ersetzt
AuBerhalb-EU Empfiehlt Befreiung Bilaterale Luftver- Besteuerungsverbot | Keine Besteuerung
kehrsabkommen

Quelle: Copenhagen Economics

Die Energiesteuerbefreiung fir kommerzielle Inlandsflige in Deutschland wurde durch §
4 Abs. 1 Nr. 3 Buchst. a des Mineraldlsteuergesetzes geregelt und durch § 27 Abs. 2 Nr.
1 des Energiesteuergesetzes vom 1. August 2006 ersetzt. Deutschland kann diese Steuer-
befreiung durch ein ordentliches Gesetzgebungsverfahren aufheben. Die Erhebung von
Steuern in der Inlandsluftfahrt wiirde nicht gegen die Richtlinie 2003/96/EG verstoRen,
wéhrend das Chicagoer Abkommen sowie die Luftverkehrsabkommen nicht auf die
Inlandsluftfahrt anwendbar sind.® Die EU unterstiitzt die Einfihrung von Energiesteuern
im Inlandsflugverkehr.

Rechtliche Aspekte der Besteuerung von internationalen Flugen werden von internatio-
nalem Recht behandelt. Seit 2003 wird die Kraftstoffbesteuerung von kommerziellen
Flugen innerhalb der EU von den Bestimmungen der Energiesteuerrichtlinie 2003/96/EG

S UBA (2005)
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geregelt. Die Richtlinie enthdlt momentan Artikel 14 Abs. 1 Buchst. b), welcher generell
eine Steuerbefreiung des Kraftstoffverbrauchs von Fliigen festlegt. Der darauf folgende
Artikel 14 Abs. 2 enthalt jedoch eine Klausel, wonach in zwei Féllen auf die Steuerbe-
freiung verzichtet werden kann:

=  bei Inlandsfligen,
=  bei Fliigen innerhalb der EU.

Im ersten Fall stellt die Bestimmung sicher, dass Mitgliedstaaten, die sich entschlieRen,
eine Verbrauchsteuer zu erheben, in der Lage sind, dies ohne eine Verletzung des Ge-
meinschaftsrechtes zu tun. Wenn Deutschland daher beschlieBen wiirde, durch eine An-
derung des § 27 Abs. 2 des Energiesteuergesetzes eine Kraftstoffbesteuerung von In-
landsfligen einzufiihren, wirde diese Gesetzesanderung nicht gegen die Richtlinie ver-
stoRen. ’

Die Niederlande haben eine Verbrauchssteuer auf Kraftstoffe fiir die inlandische kom-
merzielle Zivilluftfahrt i.H.v. 0,20 €/l bzw. 0,92 USD/Gallone im Jahre 2006 eingefiihrt,
obwohl die inlandische Zivilluftfahrt in der Praxis vernachléssigbar ist. Auferhalb der
EU erheben auch Norwegen (dessen inlandische Zivilluftfahrt von groRerer Bedeutung
ist) sowie andere ausgewdhlte L&nder Kraftstoffsteuern auf Inlandsfliige, vgl. Tabelle
2.3.

Tabelle 2.3: Verbrauchssteuern auf Kraftstoffe in der Inlandsluftfahrt, ausgewahl-
te Lander, verschiedene Jahre

Land Steuerrate USD / Gallone Diisentreibstoff
Australien 0,09

Brasilien 0,06

Kanada 0,06

Indonesien 0,16

Japan 1,10

Niederlande 0,92

Norwegen 0,16

Philippinen 0,30

USA 0,22

Bemerkung: Steuersatze auf den in der kommerziellen Zivilluftfahrt verbrauchten Dusentreibstoff, in verschie-

den Jahren.

Quelle:Keen and Strand (2006)

Im zweiten Fall ermdglicht die Richtlinie den Mitgliedstaaten eine Steuer auf EU-interne
Fluge einzufiihnren. In der Praxis geschieht dies Uber bilateral verhandelte ,Kraft-

"Richtlinie 2003/96/EG
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stoffsteuerabkommen®®, welche Bestimmungen (ber die anzuwendenden Steuersatze
beinhalten. Wenn Deutschland daher beschliefen wirde, seine Flige mit Frankreich zu
besteuern und umgekehrt, dann missten beide Lénder ein Kraftstoffsteuerabkommen
verabschieden.

Die Besteuerung von Luftfahrtbetriebsstoffen auf Flige mit Abflugsort in Deutschland
und Zielort auerhalb der EU wird hauptséchlich durch bilaterale Luftverkehrsabkom-
men geregelt, welche Ausnahmen vorsehen.

In der Praxis sind diese relevant, um die Steuerbefreiungen fir Flige auRerhalb der EU
zu erhalten, da Luftverkehrsabkommen weder fir die Luftfahrt innerhalb der EU noch
fiir die Inlandsluftfahrt von Bedeutung sind. Das heif3t, dass die Besteuerung von Luft-
fahrtbetriebsstoffen fir diese beiden Flugtypen innerhalb des derzeitigen rechtlichen
Rahmens relativ einfach eingefiihrt werden kann, wahrend man im Prinzip die Steuerbe-
freiung flr Fluge auBerhalb der EU beibehalt.

Nichtsdestotrotz vertritt die EU den Standpunkt, dass die Steuerbefreiung fur Flige auf
historischen Griinden aufbaut, welche in der heutigen Luftfahrt nicht mehr relevant sind.
Da die EU den Grund fiir die Steuerbefreiung als gehaltlos ansieht, wurde die Méglich-
keit eines ,Verzichtes auf eine Steuerbefreiung® in Artikel 14 Abs. 2 der Richtlinie
2003/96/EG fur EU-interne Fliige und Inlandsflige eingefiihrt. Die EU unternimmt zu-
dem indirekte MalRnahmen, um die Einfuhrung einer Kraftstoffsteuer in kiinftigen Luft-
verkehrsabkommen zu fordern.

Nach Prifung der anzuwendenden Gesetzgebung kommen wir zu dem Ergebnis, dass
derzeit keine rechtlichen Hindernisse vorliegen, Inlandsfliige in Deutschland durch An-
passung des relevanten nationalen Rechtes zu besteuern. Zudem ist eine Besteuerung von
Flugen innerhalb der EU durch Mittel der Richtlinie 2003/96/EG auf bilateraler Basis
zwischen den einzelnen Mitgliedstaaten mdglich, wenn entsprechende Kraftstoffsteuer-
abkommen geschlossen werden. Die Besteuerung von Fliigen auferhalb der EU wére
weit aufwandiger, da dazu eine erneute Verhandlung der individuellen Luftfahrtsab-
kommen notig ware: Es kdnnte schwieriger sein, eine Billigung der Steuer durch eine
dritte Partei zu erhalten, als EU Mitgliedslander von der Steuer zu (iberzeugen. Aufer-
dem wiirde eine solche Besteuerung den Bestimmungen des Chicagoer Abkommens und
den dazugehorigen Beschliissen widersprechen.

8 “Kraftstoffsteuerabkommen sind von Luftverkehrsabkommen zu unterscheiden, welche seit der Einfiihrung
des Single Aviation Marktes keine Anwendung mehr unter EU Mitgliedstaaten finden.
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2.3. SCHATZUNG DER ENTGANGENEN EINNAHMEN UND INTERPRETA-
TION

Die Schéatzung der entgangenen Einnahmen durch Nicht-Besteuerung von Luftbetriebs-
stoffen hangt eng zusammen mit der Frage, welchen Spielraum flir eine Besteuerung
deutsche Steuerbehdrden haben. Die beste Mdglichkeit ware, wenn der tatséchliche
Treibstoffverbrauch fur jeden Flugabschnitt als Besteuerungsbasis zur Verfligung stiinde.
Schon heute sind Fluggesellschaften aufgrund von Sicherheitsvorkehrungen dazu ver-
pflichtet, ihren Treibstoffvorrat an Bord bei Start und Landung anzugeben. Dies ware
eine verlassliche Besteuerungsbasis fiir die Erhebung einer Treibstoffsteuer. Es ist recht-
lich jedoch zur Zeit nicht zuléssig (siehe Nr. 2.2), die Kraftstoffe zu besteuern, die nicht
in Deutschland, sondern zuvor im Ausland getankt wurden (vgl. FuBnote 9). Deswegen
basieren die Schatzungen entgangener Steuereinnahmen im Subventionsbericht nur auf
Treibstoffen, die legal und ohne Verletzung internationaler Vereinbarungen besteuert
werden konnten®. Dieses ist Treibstoff, der auf deutschem Gebiet getankt wurde. Die
Schéatzungen lagen in den letzten Jahren stabil in einem Bereich um € 400 Mio., aller-
dings sind sie angesichts neu vorliegender Daten nach oben zu korrigieren (€ 600 Mio. in
2008).

Table 2.4: Entgangene Einnahmen aus der Inlandischen Luftfahrt, Deutschland,
2001-2008, in € Mio.

Flugtyp Jahr BMF
2001 409
2002 382

Inlandisch 2003 402
2004 397
2005 397
2006 395
2007 395
2008 600"

1) Neuberechnung, Angaben in den Vorjahren basierten auf Hochrechnungen zur Verfugung stehender Daten.
Quelle: BMF 18., 19., 20., 21. Subventionsbericht

® Artikel 24 (a) Satz 2 des Chicagoer Abkommens besagt, dass Treibstoff, der sich bei Ankunft im Hoheitsge-
biet eines anderen Vertragsstaates an Bord eines Luftfahrzeugs eines Vertragsstaates befindet und beim Verlas-
sen des Hoheitsgebiets des anderen Staates an Bord geblieben ist, von Zollabgaben, Untersuchungsgebiihren
oder ahnlichen staatlichen oder értlichen Abgaben und Gebiihren befreit ist.
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2.4. BEGRUNDUNG FUR DIE NICHTBESTEUERUNG VON LUFTFAHRT-
BETRIEBSSTOFFEN

In der Debatte tiber die Besteuerung von Luftfahrttreibstoffen geht es um Abwdagen von
Argumenten flr eine Einflhrung der Steuer, die sich hauptsachlich auf die Einddmmung
des Emissionswachstums beziehen, und Argumenten fiir eine Beibehaltung der Steuerbe-
freiung unter Verweis auf das spezielle Wesen des Luftverkehrs. Die Hauptargumente
werden im Folgenden aufgefuhrt und in Tabelle 2.5 zusammengefasst.

Einddmmung des Emissionswachstums

Verfechter der Steuerbefreiung argumentieren, dass der rapide Anstieg der Luftfahrt-
emissionen sowohl durch technischen Fortschritt und die Einfiihrung von kraftstoffspa-
renderen Flugzeugen als auch durch eine bessere Ausnutzung der Infrastruktur sowie der
Nutzung von Biokraftstoffen eingedammt werden wird.® Daher lautet ihr Argument,
dass Steuern den Fluggesellschaften Ressourcen fiir Investitionen entziehen, die diese zur
Modernisierung ihrer Flugzeuge bendtigen.

Auf der anderen Seite sind Kraftstoffsteuern jedoch das direkteste Instrument zur Ein-
ddmmung des Emissionswachstums. Hohere relative Kosten des Luftverkehrs werden
alternative Transportmethoden attraktiver machen. Zudem argumentieren die Verfechter,
die gegen die Steuerbefreiung sind, dass effizientere Technologien nicht zu einem Reise-
nachfrageriickgang fhren: Selbst wenn Flugzeuge effizienter werden, werden die Emis-
sionen dennoch ansteigen, da sich die Anzahl der Fllige erhéht. Trotz hoherer Kraftstoff-
kosten werden Luftfahrtgesellschaften den Anreiz beibehalten, in kraftstoffsparende
Flugzeuge zu investieren.

Wettbewerbverzerrungen hinsichtlich anderer Transportarten

Die Luftfahrt genielt zahlreiche Ausnahmen, von denen die Befreiung von der Kraft-
stoffsteuer sowie der MWSt die grofiten darstellen. Andere Verkehrsarten, inklusive
StraBen- und Bahnverkehr, erhalten keine solchen ,,0ff-budget” Ausnahmen, vgl. EEA
(2007). Daher kam die Meinung auf, dass diese relativ zur Luftfahrt einen Wettbewerbs-
nachteil haben.

Verfechter der Kraftstoffsteuerbefreiung filhren jedoch an, dass die Luftfahrtindustrie
nicht im selben Umfang Budgetsubventionen erhélt wie beispielsweise die Eisenbahnin-
dustrie. Da die Luftfahrtindustrie demnach also selbst fiir ihre Infrastruktur zahlen muss,

WELFAA (2005)
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bedarf es speziellen Steuerprivilegien — indirekte Subventionen fiir den Kraftstoff-
verbrauch - um die Entwicklung der Infrastruktur zu fordern.** Es gibt im Wesentlichen
zwei Gegenargumente: Erstens, Benutzer von StraRenverkehrsmitteln sind sowohl hohen
Steuern auf Treibstoff als auch der Mehrwertsteuer und anderen Fahrzeugsteuern ausge-
setzt, wéahrend der Luftverkehr von diesen Regelungen ausgenommen ist. Zwar gehen
Infrastruktursubventionen sowohl fir die Bahn als auch im Straflenbau in einigen Féllen
Uber das Niveau, das durch eine Kosten-Nutzen-Analyse gerechtfertigt ware, hinaus.
Allerdings kann dies kaum als Argument dafir herangezogen werden, die Luftfahrt von
steuerlichen Regelungen weiterhin auszunehmen, sondern wirde vielmehr eine Bewer-
tung der bestehenden Infrastruktursubventionen in Hinblick auf ihren Nettonutzen recht-
fertigen.

Preis und Konsumenten

Luftfahrtgesellschaften und insbesondere Billigfluglinien sind gegen die Einfiihrung
einer Kraftstoffsteuer. Sie argumentieren, dass sich hohere Kraftstoffkosten in héheren
Ticketpreisen niederschlagen werden und somit vor allem preissensible Konsumenten
treffen und den kostengiinstigen Flugverkehr einschrédnken. Somit werden letztendlich
die Konsumenten die Kosten der Steuer tragen. Eine geringere Anzahl an durchgefiihrten
Reisen werde die Konsumentenrente reduzieren.

Es besteht kein Zweifel daran, dass die Einflihrung einer Kraftstoffsteuer zu héheren
Ticketpreisen und weniger Fliigen fiihren wird. Allerdings ist diese Reduzierung des
Luftverkehrs als Gegenstiick zu einer relativen steuerlichen Gleichstellung gegentiber
anderen Verkehrsformen, die ebenfalls mit fossilen Kraftstoffen betrieben werden, zu
betrachten. Die héheren Steuereinnahmen kénnen an anderer Stelle eingesetzt werden.

Weiterhin hat die unter anderem rapide Entwicklung zu giinstigen Flugtickets wesentlich
zu einem Anstieg der Flugverkehrsemissionen beigetragen. Die derzeitigen Kraftstoff-
preise sind zu niedrig, um den entstehenden Umweltauswirkungen Rechnung tragen zu
kénnen. Konsumenten profitieren somit von einem externen Effekt, was die Forderung
nach einer Kraftstoffsteuer laut werden lasst.

Internationale Wettbewerbsfahigkeit und Steuerumgehung

Die Tatsache, dass es keine klaren rechtlichen Bestimmungen zu einer Kraftstoffbesteue-
rung innerhalb Deutschlands gibt, stellt eine Herausforderung in Bezug auf die Effektivi-
tat einer Besteuerung auf deutschem Gebiet dar. Es gibt schon heute eine nicht zu ver-
nachlassigende Menge an Fliigen, die zuerst in einem deutschen Flughafen A landen und
zu einem anderen deutschen Flughafen B fliegen, um von dort aus weiterzufliegen.

EEA (2007), S. 15.
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Kraftstoff, der sich an Bord dieser Maschinen befindet, wére von einer Besteuerung
ausgenommen und diese Art der Durchflihrung von Inlandsfliigen hétte einen ékonomi-
schen Vorteil gegeniliber Fligen, die besteuerten Treibstoff im Flughafen A aufgetankt
haben, bevor sie zum oben genannten Flughafen B weiterfliegen. Die Signifikanz dieser
»Leakage-Probleme* wird im Wesentlichen durch zwei Punkte bestimmt: Zunédchst ist
von Bedeutung, in welchem Mengenverhéltnis innerdeutsche Flige, die von Flugzeugen,
die im Ausland starten, zu solchen, die in Deutschland starten, stehen. Und zweitens ist
wichtig, in welcher GréRenordnung die Durchfiihrung innerdeutscher Fliige durch aus-
landische Fluggesellschaften aufgrund der Einflihrung einer Kerosinsteuer geférdert
werden wirde. Die Auswirkungen auf Marktverzerrungen und Ticketpreise hangen
selbstverstédndlich von der Hohe der Steuer ab. Wie schon oben erldutert, sieht die Emp-
fehlung dieser Studie die Einflihrung einer relativ méRigen Steuer auf Kerosin vor, die
wie eine Art Briicke zwischen der momentanen Nichtbesteuerung und dem zukiinftigen
System agiert, in dem die Luftfahrt ab 2012 in das EHS System der EU eingebunden
wird. Dieses System wird héhere Kosten beim Kauf von Kraftstoffen mit sich fuhren.

2.5. INTERAKTION MIT EHS UND POTENTIELLE EHS EINNAHMEN
Zusétzlich zur Besteuerung von Luftfahrtbetriebsstoffen hat die Europaische Kommissi-
on einen Richtlinienvorschlag fur ein anderes Instrument zur Emissionseinddmmung der
inlandischen und internationalen Zivilluftfahrt vorgebracht, ndmlich die Einbindung des
Luftverkehrssektors in das Emissionshandelssystem (EHS). Das Hauptmerkmal des EHS
ist, dass die Teilnehmer eine begrenzte Anzahl an CO, Zertifikaten untereinander han-
deln und somit dort Emissionsreduzierungen erzielt werden, wo sie am effizientesten
sind. CO, Emissionen der inlandischen Luftfahrt werden im deutschen THG Emissions-
reduzierungsziel im Kyoto Protokoll beriicksichtigt. In 2005 machen diese rund 0,6%
aller CO, Emissionen in Deutschland aus*>. Am 8. Juli hat das Europaparlament der ent-
sprechenden Richtlinie zugestimmt, nachdem nahezu alle in der EU startenden oder
landenden Fliige in den Emissionshandel einbezogen werden. Diese Regelung gilt ab
2012.

SchlieRlich, wie im letzten Kapitel angedeutet, fiihrt die Anwendung von zwei Instru-
menten — Steuern und EHS — fiir Emissionen des Luftfahrtssektors zu Uberschneidungen.
Wir argumentieren, dass, sobald der Luftfahrtsektor einmal Teil des EHS ist, andere
Instrumente — d.h. Kraftstoffsteuern — keinen Effekt auf die CO, Emissionen haben wer-
den, da ihr Level durch das EHS bestimmt wird. Eine Kraftstoffsteuer wird Konsumen-
tenpreise erhéhen und die Nachfrage nach Energie reduzieren, was schlussendlich zu

12 National Inventory Report Germany, submission 2007 v 1.2.
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einer geringeren Nachfrage nach Emissionszertifikaten und damit zu niedrigen Preisen
der EHS Zertifikate fiihren wird.

Ab 2012 werden Fluggesellschaften 15% der Emissionszertifikate ersteigern miissen,
waobei es einige Sonderregelungen fiir Luftverkehrsunternehmen mit sehr geringem Ver-
kehrsaufkommen (weniger als 10.000 Tonnen CO, pro Jahr) geben wird. Es besteht die
Maglichkeit, dass dieser Versteigerungsanteil 2013 noch weiter erhoht wird. Beim Preis
der CO, Zertifikate orientieren wir uns am Preis des Januar Paketes von 39 € pro Tonne.

Entwicklung der CO, Emissionen und Behandlung von nicht- CO, THG

Die Hohe der Einnahmen hangt vom Umfang der dem Luftfahrtsektor zugeteilten Zerti-
fikate ab. Wir nehmen an, dass dieser Umfang eins-zu-eins der Entwicklung der CO,
Emissionen entspricht. Die Quelle des UNFCCC zeigt die Luftfahrtsemissionen nur bis
2005 auf. Um die Emissionen vorherzusagen, schreiben wir diese unter Verwendung der
historischen Durchschnittswachstumsrate der Jahre 2001-2005 fort, vgl. Tabelle 2.5.

Tabelle 2.5: Vorhersage der CO, Emissionen, Deutschland, 2012-2020, in Mio.
Tonnen.

Jahr Inlandsflige Internationale Flige
2012 7,0 27,8
2013 7.3 29,1
2020 9,9 39,9

Bemerkung: Lineare Fortschreibung unter Verwendung der Durchschnittswachstumsrate der Emissionen
zwischen 2001 und 2005 in Hoéhe von 4,6% p.a., Zahlen in Mio. Tonnen.
Quelle: UNFCCC und Copenhagen Economics.

Das EHS berticksichtigt CO, Emissionen der Luftfahrt bislang lediglich eins-zu-eins, d.h.
eine Tonne CO, erfordert 1 Zertifikat. Luftfahrtsemissionen treten in hohen Hohen auf
und unterscheiden sich somit von den Boden-Emissionen der typischerweise im EHS
eingeschlossenen Sektoren. Der direkte globale Erderwérmungseffekt der Luftfahrts-
emissionen ist starker als derjenige der Boden-Emissionen. Aus diesem Grund hat die
Kommission den Gebrauch eines ,,vorsorglichen Durchschnittsfaktors“ von 2 erwogen,
um eine Verdopplung der bendtigten Emissionszertifikate zu erreichen, ausgehend vom
tatséchlichen CO, Emissionsausstofl. Die Luftfahrt emittiert jedoch auch nicht-CO,
THG, insbesondere nitrose Gase und Schwefeldioxid.** Zahlreiche Studien, inklusive
Studien fur die Europdische Kommission, haben vorgeschlagen, dass die relevanten
nicht-CO, Gase in das EHS miteinbezogen werden kénnten.*

13 Zusétzlich zu den direkten Schaden, die von Treibhausgasen verursacht werden, haben THG, die in Flughthe
abgesondert werden, schadliche Nebeneffekte, wie z.B. die Bildung von Kondensstreifen, deren umweltrele-
vante Effekte bis heute nicht vollstandig erforscht sind.

1 Siehe Uberblick in Copenhagen Economics (2007)
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Zusétzlich zu solch globalen Effekten ist die Luftfahrt auch verantwortlich fiir lokale
Umweltkosten wie Larm, Partikel, etc.

Den Annahmen folgend kalkulieren wir die hypothetischen Einnahmen aus der Verstei-
gerung von CO, Zertifikaten in der Zivilluftfahrt in Deutschland, 2012-2020, vgl. Tabelle
2.6.

Fur Inlandsfliige vermerken wir, dass bei einem mittleren Zertifikatspreis von 20 € (30-
50 €/Tonne CO,) die Einnahmen ca. € 21 Mio. im Jahre 2012 betragen. Dies ist viel
weniger als das Steuersubventionsniveau von € 397 Mio. im Jahre 2005 und ist haupt-
séchlich auf den geringen Versteigerungsanteil zuriickzufiihren. Die Versteigerungsein-
nahmen steigen deutlich auf iber € 300-500 Mio. in 2020 an, wobei diese Zahlen auf-
grund der angewendeten Hochrechnungsmethode weniger sicher sind. Wenn wir von
einem ,,Hohen-Multiplikator“® innerhalb des EHS ausgehen, dann sind die Einnahmen in
2020 erheblich hoher, Gber € 600-1000 Mio.

Tabelle 2.6: Hypothetische Einnahmen aus der Versteigerung von Zivilluftfahrt-
zertifikaten, Deutschland, 2012-2020, in € Mio.

Héhen-Multiplikator Nein Ja
Jahr Zertg/lfecl:t(s)r:rels Einnahme Einnahme
2012 20 20,9 41,8

30 43,7 87,4
2013 39 56,8 113,6
50 72,8 145,7
2020 30 299,9 599,9
39 389,9 779,8
50 499,9 999,8

Bemerkung: Alle Zahlen in € Mio. Angenommener Versteigerungsanteil betragt 15% in 2012 und danach 20%
in 2013 und 100% in 2020, wie in COM (2008) 16 final, Verhandlungsstand 8. Juli 2008. Angenomme-
nes Emissionswachstum betragt 4,6% p.a. Einnahmen stellen den maximalen Betrag bei gegebenen
Versteigerungsanteilen und Preisen dar. Wir ignorieren dynamische Effekte sowie die Mdglichkeit von
Strafen.

Quelle: Copenhagen Economics und UNFCCC Emissions Datenbank.

Die folgende Tabelle fasst die Hauptargumente, die in diesem Kapitel entwickelt wurden,
zusammen, wobei unterschieden wird, wann diese Argumente fiir bzw. gegen die Einfiih-
rung einer Besteuerung von Luftfahrtbetriebsstoffen genutzt werden kénnen.

15 Aviatino Emissionen entstehen in groRer Héhe, und Klimaforscher vermuten, dass 1 Tonne CO, Emissionen
von der Luftfahrt sehr viel schadlichere Auswirkungen hat als eine Tonne CO, Emissionen, die auf dem Boden
ausgestoRen wird. Um einen Ausgleich der mehr schadigenden Emissionen der Luftfahrt zu schaffen, hat die
EU in einigen Féllen die tatsachlichen Emissionen mit dem Faktor 2 multipliziert.
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Tabelle 2.7: Uberblick tber die 6konomischen Hauptargumente fir und gegen
eine Besteuerung von Luftfahrtbetriebsstoffen im Hinblick auf das Ziel einer E-
missionsreduzierung.

Argument

Grinde gegen eine Besteuerung

Griinde fur eine Besteuerung

Vermeidung
von Emissi-
onswachstum

Der Anreiz bzw. die Mdglichkeit der Luftfahrtindustrie,
alternde Flugzeuge durch modernere Technik zu
ersetzen, wird moglicherweise durch die Einfihrung
zusatzlicher Kosten eingeschrankt. Ein groReres
Augenmerk liegt auch in einer Férderung eines besse-
ren Luftverkehrsmanagements, welches durch die
Einfuhrung einer Steuer nicht geférdert wird.

Es gibt in diesem Bereich einen wesentli-
chen Grund, der fir die Einfihrung einer
Steuer spricht: Eine einheitliche CO,
Steuer ware ein effektives Mittel, um eine
koharente Besteuerung aller Sektoren,
inklusive der Luftfahrt, zu ermdglichen.

Verzerrungen
vis-a-vis
StraBen- und
Bahnverkehr

Luftfahrt zahlt selbst fur ihre Infrastruktur, wahrend
StralBen- und Bahninfrastruktur stark subventioniert ist.

Selbst wenn Infrastruktursubventionen fir
Straf3en- und Schienenbau ihren Nettonut-
zen Uberschreiten, kann dies nicht als
Argument dienen, Treibstoffe im Luftver-
kehr anders als beispielsweise bei Autos
zu besteuern.

Auf lange Sicht ist die schwache finanziel-
le Position von Fluggesellschaften kein
gutes Argument fur eine permanente
Steuerbefreiung relativ zu anderen Emit-
tenten innerhalb und auBerhalb des
Transportsektors.

Preis und
Konsumen-
tenrente

Individueller Konsument ist am starksten betroffen.

Derzeit internalisieren Preise keine Um-
weltexternalitdten. Steuern sind notwen-
dig, um Umweltschaden zu bertiicksichti-
gen. Steuererldse kdnnen eingesetzt
werden, um potentielle Schaden zu kom-
pensieren.

Internationale
Wettbewerbs-
fahigkeit und
Steuerumge-

hung

Steuern werden zu Marktverlusten von nationalen oder
europaischen Fluglinien an nicht-nationale oder nicht-
europaische Fluglinien fiihren, die keiner Steuer unter-
liegen.

Die praktische Notwendigkeit, in Deutschland erworbe-
ne Treibstoffe anstatt des Treibstoffkonsums innerhalb
Deutschlands zu besteuern, fiihrt méglicherweise zu
sog. ,Leakage“-Problemen. Sowohl deutsche als auch
auslandische Unternehmen haben mdglicherweise
einen Anreiz, nicht in Deutschland zu tanken, wenn
anschlieBend ein innerdeutscher Flughafen angeflogen
wird.

Interaktion
mit EHS

Der Luftfahrtsektor wird in das EHS miteingebunden
sein, eine zusatzliche Besteuerung kommt einer dop-
pelten Regulierung gleich.

Anmerkung:
EU-EHS umfasst zur Zeit lediglich CO,-Emissionen.

Bis das EHS etabliert ist, ware eine Be-
steuerung  keine  Doppel-Regulierung.
Wenn das EHS spater besteht, wirde eine
zusatzliche Steuer keinen Einfluss mehr
auf die Emissionshéhe haben.

Anmerkung: Steuern dienen in erster Linie
der Erzielung von Einnahmen. Ein Wegfall
der Steuereinnahmen musste beispiels-
weise durch Einnahmen aus der Auktionie-
rung von CO2-Zertifikaten kompensiert
werden.

Quelle: Copenhagen Economics
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2.6. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Die Beibehaltung der Steuerbefreiung fir Luftfahrtbetriebsstoffe bei Inlandsfliigen ist
nicht langer gerechtfertigt. Das Ziel des Chicago-Abkommens, die Zivilluftfahrt zu for-
dern, ist mit Sicherheit erreicht. Ebenso ist Steuerwettbewerb kein ausreichender Grund
mehr, diese umweltschadlichen Subventionen zu gewahren. Daher ist die Einfilhrung
einer Steuer auf den inlandischen Verbrauch von Luftfahrtbetriebsstoffen plausibel. Die-
ses Instrument wird zu zusétzlichen Staatseinnahmen filhren. Kraftstoffsteuern kénnen
am leichtesten bei Inlandsfligen und Fligen innerhalb der EU eingefiihrt werden, wo
relativ schnell eine Anpassung der derzeitigen Gesetzgebung vorgenommen werden
kann. Die Besteuerung von Inlandsfliigen wiirde Anderungen im deutschen Energiesteu-
ergesetz erfordern, wohingegen bilaterale Kraftstoffabkommen sowohl von Deutschland
als auch von den Mitgliedstaaten ratifiziert werden missten.

Um sowohl die Besteuerung von Inlandsfliigen als auch bei Fliigen innerhalb der EU
durchzusetzen, ware es sinnvoll, gemeinsame Vereinbarungen mit an die EU angrenzen-
den Regionen zu treffen, da gleichzeitig auch ,,Leakage Probleme* und Wettbewerbsver-
zerrungen vermindert werden kénnten und damit das System effektiver gemacht werden
konnte. Eine gemeinsame Interessensgrundlage zur Reduktion von Emissionen stellt hier
das Kyoto Protokoll dar, welches von den entsprechenden L&ndern unterzeichnet wurde.

Die Kraftstoffbesteuerung wird von 2012 an mit dem Emissionshandelssystem interagie-
ren. Von da an werden die dem Luftfahrtssektor auferlegten marginalen Steuern keinen
Einfluss mehr auf die globalen Emissionen haben. Ein logischer ndchster Schritt wére,
die Effekte des kiinftigen EHS, zum Beispiel von 2009 an, durch die Einfihrung von
Steuern einzuleiten.

Nach 2011 sehen wir hauptséchlich in zwei Féllen eine langerfristige Rolle flr Steuern/
Abgaben im deutschen Steuersystem:

Erstens konnen die derzeitigen Lufthafengeblihren erweitert und modifiziert werden,
wenn die lokalen Umweltkosten mit den momentanen Raten nicht vollstandig erfasst
werden. Im Kontrast dazu ware eine einheitliche Kraftstoffsteuer in Deutschland unan-
gemessen, um Fakten wie die N&he zu Bevdlkerungszentren, Variation der Verschmut-
zungsfaktoren ber den Tag, etc zu berlicksichtigen. Ein zielorientierteres System wird
empfohlen.

Zweitens, wenn das EHS keine ,,Hohenfaktoren“ berticksichtigt und/oder Nicht-CO,
Gase zu nicht sanktioniert, kénnen zusatzlich nationale Steuern erhoben werden, um
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sicherzustellen, dass Flugreisende die korrekten Grenzkosten vis-a-vis zu anderen Kon-
sumenten zahlen, die Leistungen in Anspruch nahmen, die vom EHS umfasst werden.
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Kapitel 3 STEUERSUBVENTIONEN FUR

BIOKRAFTSTOFFE

In diesem Kapitel untersuchen wir die Steuerbegiinstigungen fir Biokraftstoffe in
Deutschland. In der Biokraftstoffrichtlinie 2003/30/EC hat sich die EU auf eine Biokraft-
stoffquote von 2% aller Otto- und Dieselkraftstoffe fiir den Verkehrssektor bis zum
31.12.2005 geeinigt, die bis zum 31.12.2010 auf 5,75% ansteigen soll. Die EU bleibt
weiterhin engagiert, erneuerbare Energien im Transportsektor durch ihren neuen Richtli-
nienvorschlag zu fordern. Dieser sieht fiir die Mitgliedstaaten einen obligatorischen 10-
prozentigen verbindlichen Minimalanteil an erneuerbarer Energie im Transportsektor bis
2020 vor. Dabei handelt es sich nicht zwingend um Biokraftstoffe. Die Einflihrung von
Biokraftstoffen verfolgt drei Ziele®:

= Ersetzung fossiler Brennstoffe

=  Reduzierung von THG Emissionen

= Stdrkung der Energiesicherheit durch geringere Abhangigkeit von riskanten An-
bietern.

Deutschland ist Weltmarktfiihrer bei der Produktion von Biokraftstoffen und Europas
groRter Bioethanolmarkt.

3.1 BESCHREIBUNG DER BIOKRAFTSTOFFSUBVENTIONEN

Die Biokraftstoffrichtlinie bietet eine Definition fiir Biokraftstoffe: ,Fliissige oder gas-
formige Verkehrskraftstoffe, die aus Biomasse hergestellt werden*. Derzeit erkennt die
Richtlinie 10 verschiedene Biokraftstofftypen an, von denen Biodiesel, Bioethanol und
pures Pflanzendl (z. B. Rapsol) die gangigsten sind.”” In Deutschland sind die wichtigs-
ten:

= Diesel mix (mineralischer Dieselkraftstoff gemischt mit reinem Biodiesel)
= Benzin mix (mineralisches Benzin gemischt mit Bioethanol)

= B100 (reiner Biodiesel)

= EB85 (85% Bioethanol und 15% Benzinkraftstoff)

= Reines Pflanzendl

Aufgrund wachsender Verbreitung von Biokraftstoffen in Deutschland wurden am Steu-
ersystem entsprechende Anderungen vorgenommen. Zunichst wurde zum 1. August
2006 fiir Fettsduremethylester, sowohl in Reinform als auch als Mischung zu fossilem

8 Die Forderung von Biokraftstoffen war auch durch die Uberlegung der landlichen Entwicklung motiviert.
Diese Uberlegung wird in dieser Studie jedoch nicht behandelt.
EU Richtline 2003/30/EC, Art.. 2 (1)
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Dieselkraftstoff, eine anteilige Besteuerung eingefiihrt. Dies war notwendig, da im Bio-
kraftstoffbericht 2004 das Vorliegen einer Uberkompensation festgestellt wurde und das
Europaische Recht den Abbau einer Uberkompensation zwingend verlangt. Mit Inkraft-
treten des Biokraftstoffquotengesetzes zum 1. Januar 2007 wurden Steuerbegiinstigungen
uberwiegend durch verbindliche Biokraftstoffquoten fur Otto- und Dieselkraftstoff er-
setzt. Die Biokraftstoffquoten kénnen durch ,reine* Biokraftstoffe oder durch den Bio-
kraftstoffanteil in Mischungen mit fossilem Diesel oder Benzin erftllt werden.

Die Mindestquote fiir Dieselkraftstoff betragt 4,4% (energetisch), die Mindestquote fiir
Ottokraftstoff steigt von 1,2% (energetisch) im Jahr 2007 auf 3,6% (energetisch) ab dem
Jahr 2010 an. Beide Quoten beziehen sich auf den Energiegehalt des jeweiligen fossilen
Kraftstoffs zuzlglich des Biokraftstoffs, der diesen ersetzt.

Ab 2009 ist dariiber hinaus noch eine Gesamtquote zu erfiillen, die sich auf den Energie-
gehalt der Gesamtmenge an Otto- und Dieselkraftstoffen zuziiglich der Biokraftstoffe,
die diese ersetzen, bezieht. Diese Gesamtquote steigt in regelmaRigen jahrlichen Schrit-
ten von 6,25% (energetisch) im Jahr 2009 auf 8,0% (energetisch) ab dem Jahr 2015.

In energiesteuerlicher Hinsicht gelten dabei folgende Regelungen:

= Biokraftstoffe, die der Erflillung der Biokraftstoffquote dienen, sind in der Re-
gel voll zu versteuern.

= Reine Biokraftstoffe, die nicht dazu verwendet werden, die Biokraftstoffquote
zu erfullen, erhalten weiterhin eine Steuerbegiinstigung. Dabei ist fur Biodiesel
und Pflanzendl ein Absenken der Steuerbegiinstigung bis zum Jahre 2012 vor-
gesehen. Danach unterliegen sie dem vollen Steuersatz.

= Als reiner Biokraftstoff gilt auch E85, wobei die Steuerbeguinstigung nur fur den
biogenen Anteil gewahrt wird.

= In der Land- und Forstwirtschaft eingesetzte reine Biokraftstoffe bleiben steuer-
frei.

= Die besonders férderungswirdigen ,,biomass to liquid* (BtL) Biokraftstoffe und
Alkohole aus Lignozellulose erhalten eine Steuerbegiinstigung, auch wenn sie
zur Erflllung der Biokraftstoffquote eingesetzt werden.

= Die Steuervergiinstigungen stehen unter dem Vorbehalt einer Uberkompensati-
onspriifung, d. h. zum Abbau einer festgestellten Uberforderung wird die steuer-
liche Belastung angepasst (Aushahme: reine Biokraftstoffe in der Land- und
Forstwirtschaft).
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Tabelle 3.1: Biokraftstoffbesteuerung in Deutschland, (ct/ )

. . . 100% 100%
. . Bioetha- Biodiesel- | Biokraft- .00 ° .00 °
Reiner Reines . . . Minerali- Minerali-
Jahr . . nolanteil | anteil von | stoffanteil

Biodiesel | Pflanzenol . . scher sches

von E85 Diesel von Benzin - :

Diesel Benzin

1993-2003 Steuerfrei Steuerfrei 65,45 47,04 65,45 47,04 65,45

2004-07/2006 | Steuerfrei* | Steuerfrei* Steuerfrei* Steuerfrei* Steuerfrei* 47,04 65,45

08/2006- - . -

12/2006 9 Steuerfrei Steuerfrei 15 Steuerfrei 47,04 65,45
2007 8,86 2,07 Steuerfrei* 47,04 65,45 47,04 65,45
2008 14,88 9,86 Steuerfrei* 47,04 65,45 47,04 65,45
2009 21,41 18,46 Steuerfrei* 47,04 65,45 47,04 65,45
2010 27,42 26,44 Steuerfrei* 47,04 65,45 47,04 65,45
2011 33,33 33,33 Steuerfrei* 47,04 65,45 47,04 65,45
2012 45,06 45,06 Steuerfrei* 47,04 65,45 47,04 65,45

* unter Vorbehalt der Feststellung einer Uberkompensation
Quelle: BMF(2007)

Das Subventionsvolumen infolge von Steuervergiinstigungen im Bereich Biodiesel und
Pflanzendl wird aufgrund des Ausstiegspfads in den nachsten Jahren sinken, vgl. Tabelle
3.1

Ausgehend von der derzeitigen Steuerstruktur wird die gesamte Steuerentlastung haupt-
séchlich von der Nachfrage nach E85 determiniert werden. Dies ist wiederum auch da-
von abhéngig, ob Konsumenten ihre Autos wechseln, da fiir E85 — 85% Bioethanol -
speziell angepasste Motoren bendtigt werden.

3.2. UMFANG DER STEUERSUBVENTIONEN FUR BIOKRAFTSTOFFE

Die Steuerentlastungen fur Biokraftstoffe waren stets betréchtlich. Thr Umfang ist jedoch
uber die Zeit hinweg mit ansteigenden Steuerbelastungen gesunken, vgl. Tabelle 3.2. Es
wird erwartet, dass sich dieser Trend in der Zukunft fortsetzt, bis die Steuerentlastung
letztendlich verschwindet, d. h. sobald die Steuerbelastungen fiir Biokraftstoffe den Steu-
ersatzen von mineralischen Kraftstoff entsprechen. Unsere eigenen Berechnungen der
Steuerentlastung fiir Biokraftstoffe kommen den Berechnungen des BMF sehr nahe. Die
Erhdhung der Steuermindereinnahmen in 2006 reflektiert den mit Hilfe von Steueranrei-
zen erzielten Anstieg des Kraftstoffabsatzes. Der Riickgang ab 2007 hingegen ist auf die
Einflhrung der Biokraftstoffquote und der damit verbundenen Vollversteuerung von zur
Quotenerfillung verwendeter Biokraftstoffe und den schrittweisen Abbau der Steueran-
reize fir reinen Biodiesel und reines Pflanzendl zurtickzufiihren. Die Hohe der Steuer-
mindereinnahmen héngt zunehmend von der Nachfrage nach steuerbeginstigten Bio-
kraftstoffen ab.
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Tabelle 3.2: Biokraftstoffe: Steuereinnahmen und Steuerentlastungen

Jahr Einnahmen der Kraft- | Steuerentlastungen fiir | Steuerentlastungen fiir
stoffbesteuerung, Biokraftstoffe: CE, € Biokraftstoffe: BMF, €
€ Mio. Mio.* Mio.
2005 35346 1120 1192
2006 35018 2063 2144
2007 35161 1136 1183
2008 1403 670

Bemerkung: *Eigene Berechnungen
Quelle: 21. Subventionsbericht (zu eigenen Berechnungen)
Quelle: BMF

3.3. BEGRUNDUNG FUR DIE STEUERENTLASTUNG FUR BIOKRAFT-
STOFFE

Die Bewertung der steuerlichen Behandlung von Biokraftstoffen muss auf Basis von
bekannten Erfolgskriterien erfolgen, die mit den Zielsetzungen und zugrundeliegenden
Begrundungen fur die Férderung von Biokraftstoffen verkniipft sind:

=  Fihrt die Steuerbehandlung zu dem erwiinschten direkten Ergebnis, d.h. steigt
der Anteil von Biokraftstoffen am gesamten Kraftstoffabsatz (Effektivitat)?

= Fihrt die Substitution von mineralischen Kraftstoffen durch Biokraftstoffe zu
einer Reduzierung der THG Emissionen und Energieabhéngigkeit (Effizienz)?

= Waurden die effektivsten Instrumente zur Reduzierung der von Kraftfahrzeugen
ausgestoBenen THG Emissionen gewahlt (Instrumentenkontrolle)?

Effektivitat: Steigt die Nachfrage nach Biokraftstoffen?

Die Antwort hinsichtlich des ersten Kriteriums muss zum Teil offen bleiben. Die héhere
Penetration von Biokraftstoffen in Deutschland gegentiber anderen Landern ist eindeutig
das Ergebnis einer groRziigigeren steuerlichen Behandlung. Dieses System hat sich da-
hingehend veréndert, dass Konsumenten nicht mehr durch Steuerbegiinstigungen zum
Kauf von reinen Biokraftstoffen bewogen werden, sondern von nun an Mineral6lunter-
nehmen verpflichtet sind, Biokraftstoffe in der geforderten Quote in den Verkehr zu
bringen.
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Tabelle 3.3: Nachfrage nach Biokraftstoffen, Diesel und Benzin (Mio. Tonnen)

Jahr Biokraftstoffanteil Mindestanteil, EU Durct:ESJ b
2005 3,6 2,00 11

2006 6,3 2,75 1,8

2007 54 3,50 2,3**
2008 6,3 4,25 2,9**

Bemerkung: Heute wird B100 von 1900 Tankstellen verkauft (13%) wahrend E85 von 30 Tankstellen verkauft
wird (0,5%)
*Annahmen: Nachfrage nach Biodiesel und Pflanzendl unveréndert von 2007 bis 2008
** Interpolated using expected share in 2010 — 3,9%, DG TREN (2007).

Quelle: FNR (2007), MWV (2006), VDB (2006), BMF (2007), UFOP (2007), Ecofys et al. (2008), DG TREN
(2007)

Dies impliziert, dass die Regulation der Férderung von Biokraftstoffen gewissermalen
aus dem deutschen Steuersystem herausgenommen wurde und nun durch Standards er-
zielt wird. Wir werden weiter unten darauf zuriickkommen, ob dieser Wechsel von Vor-
teil oder von Nachteil ist.

Effizienzeffekte hinsichtlich von THG Emissionen und Energieabhéngigkeit

Das Potential derzeit benutzter Biokraftstoffe, THG Emissionen zu reduzieren, ist sehr
fragwirdig. Die momentan im Markt verfugbaren Biokraftstoffe werden zumeist mit
Hilfe von Technologien erster Generation produziert. Neueste wissenschaftliche Evidenz
stellt den positiven Umweltnutzen der Kraftstoffe der ersten Generation zunehmend in
Frage. Dies ist der Fall, seitdem davon ausgegangen wird, dass der Treibhauseffekt von
Stickoxiden (N20), welche beim Anbau von Biomasse freigesetzt werden, den ,,quasi-
kiihlenden* Effekt der CO, Emissionsvermeidung durch die Substitution von minerali-
schen Kraftstoffen durch Biokraftstoffe aufhebt.** Neben den fragwirdigen Umweltaus-
wirkungen gibt es zudem Anzeichen flir nachteilige soziodkonomische Effekte aufgrund
von steigenden Lebensmittelpreisen infolge der erhéhten Biokraftstoffnachfrage®. Ange-
sichts der Mdglichkeit, dass die erwiinschten Umweltvorteile geringer als erwartet aus-
fallen und nachteilige sozio6konomische Effekte auftreten kénnten, sollten Bestrebungen
auf eine Reduzierung des Gebrauchs von Biokraftstoffen erster Generation abzielen. Dies
bedeutet selbstverstéandlich auch, eine Reduzierung der Anreizsysteme fur Biokraftstoffe
erster Generation herbeizufiihren.

Um die Umweltauswirkung von Biokraftstoffen in Bezug auf realisierte THG Emissions-
einsparungen durch die Substitution von mineralischen Kraftstoffen zu beriicksichtigen,

8 Crutzen et al. (2007)
1 Insert references to recent OECD documents for example.
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ist ein Lebenszyklusansatz nétig.” Dies bedeutet, dass THG Emissionen auf allen Ebenen
der Kraftstoffproduktion erfasst und verglichen werden miissen.?

Der neueste Vorschlag fiir eine Erneuerbare Energien Richtlinie (verdffentlicht am 23.
Januar 2008) verwendet diesen Ansatz und schldgt eine konkrete Lebenszyklusberech-
nungsmethodik fiir die Einsparung von THG Emissionen durch die Substitution von
mineralischen Kraftstoffen durch Biokraftstoffe vor. Die Anwendung dieses Ansatzes
reduziert die Vorteile von Biokraftstoffen hinsichtlich der Vermeidung von CO, Emissi-
onen (mineralischer Kraftstoffe) durch die Berticksichtigung anderer THG Emissionen,
insbesondere von N,O des Biomasseanbaus. Biokraftstoffe erster Generation kénnen im
Vergleich zu mineralischen Kraftstoffen nur maximal 60% an CO, einsparen. Der Um-
fang der Einsparungen héngt jedoch sowohl vom jeweiligen Biokraftstofftyp als auch
von der verwendeten Produktionstechnologie ab. Bei einigen Biokraftstoffen konnte es
keinen Unterschied hinsichtlich des Umwelteinflusses von THG Emissionen durch die
Substitution von mineralischen Kraftstoffen durch Biokraftstoffe geben, wie im Falle von
Bioethanol hergestellt aus Weizen, vgl. Tabelle 3.4.

Tabelle 3.4: THG Emissionseinsparungen durch die Substitution von minerali-
schem Kraftstoff durch Biokraftstoffe

THG Emissionsreduzierung im Vergleich zu
mineralischem Kraftstoff

Kraftstoffklasse (g CO2eq./MJ)

Kraftstofftyp

Schlechterfillung Typischerweise

Fossile Brennstoffe Diesel 0% 0%

Biodiesel aus Rapssaat 36% 44%

Biodiesel aus Sonnen-

0,
blumen 51%

58%

Biokraftstoffe erster

Generation 5%

0%

57%
21%

Rapsol
Bioethanol aus Weizen *

Bioethanol aus Getreide,

0
EU 49%

56%

Quelle: Vorschlag fiir eine Erneuerbare Energien Richtlinie.

Bemerkung: * Produktionstechnologie ist nicht spezifiziert. Die Einsparungen entsprechen dem Umfang von
THG Emissionen von Biokraftstoffen relativ zu den THG Emissionen von mineralischen Treibstoffen, in g CO,
Agquivalenten pro produziertem MJ Energie. Zu THG zéhlen CO,, CH, und N,O. Details der Lebenszyklusme-

thodologie befinden sich im Anhang VI1I des Richtlinienvorschlages.

Im Falle von Biokraftstoffen erster Generation wird die CO, Einsparung durch die Emis-
sion anderer THG aufgehoben. Dies beschrénkt das Potential von Biokraftstoffen erster

»Doornbosch, R., in Corbyn (2007).

2 Herstellung (inklusive Elektrizitatsverbrauch), Transport und CO2-Aussscheidung und -Speicherung (,,Car-
bon Capture and Storage*), Beschlagnahmung and Ersetzen der THG Emissionen aufgrund von Verénderungen
der Bodennutzung.
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Generation, THG Emissionen zu reduzieren. AuRerdem kann Crutzen et al. (2007) zufol-
ge der Warmeeffekt von N,O, das beim Anbau von Rapsbiodiesel freigesetzt wird, den
»quasi-kihlenden* Effekt der CO, Emissionseinsparung ausgleichen oder sogar ubertref-
fen. Daher ist die Auswirkung von Biokraftstoffen erster Generation in Hinblick auf
Emissionseinsparung fraglich.

In Hinblick auf soziotkonomische Auswirkungen kénnte der Gebrauch von Biokraftstof-
fen jedoch zu weiteren nachteiligen Effekten fiihren. Eine h6here Nachfrage nach Saatgut
fiihrt zu Preissteigerungen und erhoht somit die Ausgaben der Haushalte fiir Lebensmit-
tel. Dies kann sich insbesondere in Entwicklungslandern negativ auswirken, wo Lebens-
mittelausgaben einen groRen Anteil des Haushaltseinkommens ausmachen.

Auf der anderen Seite erhéhen héhere Saatpreise weltweit das Einkommen von Landar-
beitern und fordern die landliche Entwicklung, allerdings hangt die Signifikanz dieses
Effektes vom Landwirtschaftssystem ab [Msangi (2007)]. Es ist davon auszugehen, dass
Biokraftstoffe zweiter Generation nicht aus ,,Saaten- Biomasse*“ hergestellt und somit
weniger Emissionen bei der Produktion ausgestolen werden. Produktionstechnologien
zweiter Generation sind durch niedrigere CO, Emissionen gekennzeichnet, vgl. Tabelle
3.5.

Tabelle 3.5: CO, Emissionsreduzierung durch Biokraftstoffe zweiter Generation

CO, Emissionsreduzierung im

Produktionstechnologie Kraftstoff Vergleich zu mineralischem
Kraftstoff (Prozent)
Ethanol (aus Lignocellulose) 80%

Zweite Generation

BtL 90%

Quelle: Bundesverband BioEnergie

Nichtsdestotrotz fiihrt die niedrige Effizienz der internen Verbrennungsanlage, wenn
Biomasse in Biokraftstoffe zweiter Generation umgewandelt wird, dazu, dass fir die
Bereitstellung einer Einheit Energie im StraBenverkehr mehr Biomasse benétigt wird als
fiir die Produktion derselben Menge an elektrischer Energie. Anders ausgedriickt, kann
Biomasse noch immer effizienter fur die Erzeugung von Elektrizitat genutzt werden.

Die Forderung von Biokraftstoffen erster Generation wurde damit gerechtfertigt, dass
dies die Markteinfiihrung von Biokraftstoffen zweiter Generation erleichtert. Es kann als
Investition in die aufkommenden Biokraftstoffe zweiter Generation angesehen werden,
da diese eher nachgefragt werden, wenn die Kraftfahrzeugmotoren bereits an Biokraft-
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stoffe angepasst wurden. AuBerdem gewdhnen sich die Verbraucher somit bereits daran,
Biokraftstoffe an Tankstellen zu tanken.?

Die Frage ist jedoch, ob Massenproduktionsvorteile eine Forderung rechtfertigen. Das
Hauptproblem ist, dass derzeitige Biokraftstofftypen ohne staatliche Férderung ékono-
misch nicht lebensfahig sind und nur ber geringe bzw. nicht bewiesene Fahigkeiten
verfuigen, die angestrebte THG Emissionsreduzierung zu erreichen. Die rationalste Ant-
wort in dieser Hinsicht wére somit, die staatliche Férderung von Forschung und Entwick-
lung im Wettbewerb zu anderen Technologien zur Senkung von THG zu erhalten.

Instrumentenkontrolle: Wurde die kosteneffizienteste Lésung gewahlt?

Die obige Beurteilung zeigt, dass zumindest Biokraftstoffe erster Generation einen frag-
wirdigen Umweltnutzen haben. Biokraftstoffe erster Generation verursachen reale Kos-
ten flir Konsumenten, wenn die Biokraftstoffe fossilen Kraftstoffen beigemischt werden.
Biokraftstoffe tragen zudem weltweit zum Anstieg von Lebensmittelpreisen bei.

Von einer rein klimapolitischen Perspektive aus betrachtet ware der optimale Weg eine
Besteuerung der verwendeten Kraftstoffe nach ihrem CO, Gehalt. Da Biokraftstoffe auf
dieser Basis nicht konomisch tiberlebensfahig waren, wéren sie nicht kosteneffektiv.

Wie oben erwéhnt, wiirden Biokraftstoffe erster Generation in einem solchen System im
Vergleich zu normalen Kraftstoffen hinsichtlich ihres THG Reduzierungspotentials wohl
nicht profitieren, aber méglicherweise von ihrem Potential, das globale Angebotsrisiko
zu verringern. Der Ehrgeiz der EU, den Anteil erneuerbarer Energien im Transportsektor
zu erhohen, ist teilweise von dem Wunsch motiviert, die Abhangigkeit von Olimporten
aus einer relativ kleinen Gruppe von Léndern zu reduzieren.

Der Wechsel von Steuervergiinstigungen hin zur Biokraftstoffquote kann in diesem Zu-
sammenhang nur bedingt gutgeheiflen werden. Insgesamt hat dies zu héheren Kraftstoff-
preisen geflhrt, da der zu fossilen Kraftstoffen beigemischte Biokraftstoff dieselbe Be-
steuerung erfahrt wie Diesel. Dies ist als positiv zu bewerten, wenn man den Preis von
mineralischen Kraftstoffen als zu gering ansieht. Die Beimischung fuihrt jedoch automa-
tisch zur Vermarktung von Kraftstoffen erster Generation, welche zunehmend fir ihr
schwaches Ergebnis hinsichtlich der angestrebten Reduktion von THG Emissionen und
negativen Nebeneffekten (Abholzung, steigende Lebensmittelpreise) kritisiert werden.

2 Die Férderung von Biokraftstoffen war auch durch die Uberlegung der landlichen Entwicklung motiviert.
Diese Uberlegung wird in dieser Studie jedoch nicht behandelt.
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Allgemein gilt, dass, wenn man Kraftstoffemissionen als zu hoch ansieht, Kraftstoffprei-
se im Allgemeinen erhéht werden sollten.

Eine unilaterale Erhdhung der deutschen Energiesteuer, was zweifelsfrei die beste An-
reizlésung darstellt, konnte hierbei jedoch problematisch sein. Angesichts der zahlrei-
chen Landergrenzen Deutschlands kénnte eine héhere unilaterale deutsche Energiesteuer
zur ,,Steuerumgehung” filhren, d.h., dass deutsche Konsumenten Kraftstoff aulerhalb der
deutschen Grenze tanken. Dies kdnnte sowohl zu héheren Emissionen - Fahrten tber die
Grenze nur um zu tanken - als auch zu geringeren deutschen Steuereinnahmen fiihren.

Deutschland konnte jedoch im Zusammenhang mit der anstehenden Uberpriifung der
Energiesteuern in Europa auf hthere Mindeststeuersatze drangen, welche Platz fur kinf-
tige Steuererhéhungen in Deutschland bieten. Ein sehr hoher Olpreis wird in jedem Fall
zu einer Reduzierung der Emissionen beitragen, da hohe Preise beispielsweise zu hohe-
rem Absatz von Kraftstoff sparenden Fahrzeugen und umweltfreundlicherem Fahrverhal-
ten flihren. AuBerdem ware es ein unginstiger Zeitpunkt, bei bereits hohen Preisen noch
héhere Energiesteuern vorzuschlagen

Die zweitbeste Losung ware die Einfihrung von CO, Elementen in andere Teile des
Steuersystems von Kraftfahrzeugen. Dies konnte entweder in Form von jéhrlichen
Verbrauchsgebiihren auf neue und alte Kraftfahrzeuge geschehen oder nur auf neue
Kraftfahrzeuge beispielsweise in Landern mit Registriersteuern.?

Der Vorteil dieser zwei Losungen im Vergleich zur nationalen Erhéhung der Energie-
steuer ist, dass diese nicht durch Fahrten tber die Grenze umgangen werden kénnen. Der
Nachteil ist, dass es beide MalRnahmen verfehlen, das Autofahren direkt zu verringern.
Sie verteuern lediglich den Besitz von Kraftstoff verbrauchenden Fahrzeugen.

Angesichts der Verpflichtungen der von der deutschen Bundesregierung unterzeichneten
EU Richtlinie fur Biokraftstoffe sollte Deutschland in zwei Schritten vorgehen. Zuerst
sollten in der bevorstehenden Priifung des EU Pakets fiir Erneuerbare Energien neue
Ziele fur Biokraftstoffe Uiberdacht werden, sowohl angesichts des begrenzten Potentials
der derzeitigen Technologien als auch, wie bereits oben erwéhnt, in Hinsicht auf die
beachtlichen Differenzen zwischen Technologien der ersten und zweiten Generation.

Zweitens sollte die Deutsche Bundesregierung innerhalb des Rahmens der neuen EU
Abkommen fir Erneuerbare Energie und Klimawandel weitere Optionen zur Reduzie-
rung von THG Emissionen und dem geopolitischen Angebotsrisiko untersuchen. Es

ZBMWI (2007)
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stehen derzeit zahlreiche Kréfte und MaBnahmen zur Verfiigung, die zum selben Ziel
fiihren. Dazu gehoren Marktreaktionen auf hohere Olpreise, eine explizitere Bepreisung
von CO,/ THG sowohl bei Kraftstoffen als auch bei Kraftfahrzeugen, die von der Euro-
paischen Kommission kirzlich vorgeschlagenen Kraftstoffeffizienzstandards sowie
MaRnahmen, die den stadtischen Verkehrsstau betreffen und somit ebenfalls Auswirkun-
gen auf Emissionen haben kénnten (z.B. ,,road-pricing“).

3.4. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Wie durch die EU Richtlinie mit fakultativen Zielen angeordnet, hat Deutschland ein
Gesetz zur Forderung von Biokraftstoffen im StraBenverkehr eingefuhrt. Deutschland
scheint auf dem besten Wege zu sein, die gemeinsam beschlossenen Ziele der EU als
Ganzes in den néchsten Jahren zu Ubertreffen. Nachdem Biokraftstoffe zunachst durch
ein Steueranreizsystem gefordert wurden, wurden die Regeln 2007 durch die Einfuhrung
der Biokraftstoffquote grundsatzlich gedndert, wobei man Steuerbegiinstigungen fir
bestimmte Biokraftstoffe beibehalten hat. Wenn der Absatz von steuerbeginstigten Bio-
kraftstoffen in den néchsten Jahren nicht beachtlich steigt, dann werden die Steuersub-
ventionen fur Biokraftstoffe in den néchsten Jahren abnehmen.

Fazit ist, dass die Biokraftstoffthematik in Deutschland im Grunde nicht mehr in den
steuerlichen Bereich fallt, sondern eher ein Thema der regulatorischen Qualitat und Kos-
teneffektivitdt hinsichtlich der Reduzierung des deutschen (und europdischen) THG E-
missionsbeitrags und Abhangigkeit von potentiell instabilen Anbieterlandern von minera-
lischem Benzin und Diesel darstellt.

Unser Fazit zur Frage nach der Besteuerung von Biokraftstoffen fassen wir in den fol-
genden Schlussfolgerungen zusammen:

= Selbst mit strikteren Manahmenstandards ist der Nutzen von Biokraftstoffen
erster Generation hinsichtlich der Reduzierung von THG &auBerst fraglich. Der
Anstieg der Biokraftstoffnachfrage im Stralenverkehr hat weltweit zu héheren
Lebensmittelpreisen geflihrt und somit den Vorteil der Nutzung von Biomasse —
dem Rohprodukt fiir Biokraftstoffe — in der Kraft und Warmeerzeugung ge-
senkt, wo doch das Potential fiir eine Reduzierung von THG Emissionen viel
grofRer ist.

= Die Forderung von Biokraftstoffen erster Generation basiert somit auf dem Ar-

gument, dass diese die Einfuhrung von Biokraftstoffen zweiter Generation er-
leichtert, welche zu weniger THG Emissionen und erhdhter Energiesicherheit
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fiihren. Unsere Schlussfolgerung ist, dass dieses ,,bridging argument” fur die
Férderung von Forschung und Entwicklung und nicht fur eine Massenprodukti-
on spricht, wobei wir keine Studie gefunden haben, die dokumentiert, dass Bio-
kraftstoffe zweiter Generation nicht schnell eingesetzt werden kénnten, wenn
das richtige Produkt zur Verfiigung stinde.

Die beste Strategie ware somit, zu pausieren und jedem beschleunigten Druck
nach héheren Zielen zu widerstehen, bis nachgewiesen wird, dass Biokraftstoffe
in der Lage sind, THG Emissionen zu reduzieren. AufRerdem sind Biokraftstoffe
nicht die einzige Mdglichkeit, die Abhangigkeit von Ol zu verringern und
gleichzeitig THG Emissionen zu reduzieren. Héhere Energieeffizienz, gefordert
durch SteuermaRnahmen und die bereits kraftig angestiegenen Olpreise, ist eine
nahe liegende Mdoglichkeit. Die beste Lésung bleibt jedoch ein umfassendes Be-
steuerungssystem von Kraftstoffen, inklusive Biokraftstoffen, in Abh&ngigkeit
vom zugrundeliegenden THG Emissionsausstoll. Wenn Kraftfahrzeuge durch
Elektrizitat betrieben werden, dann fallt dies in den Bereich des EHS, welches
THG Emissionen abdeckt, die ,,upstream® ausgestoflen werden, d.h. bei der
Stromerzeugung.
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Kapitel 4 ~ STEUERBEGUNSTIGUNGEN FUR UNTERNEHMEN DES PRO-
DUZIERENDEN GEWERBES UND UNTERNEHMEN DER LAND-
UND FORSTWIRTSCHAFT

4.1. ANSTIEG DER DEUTSCHEN ENERGIESTEUERN SEIT 1999

Deutschland hat von 1999 bis 2003 im Rahmen der Okologischen Steuerreform die
Stromsteuer eingefiihrt und mehrmals erhéht sowie die Energiesteuersatze auf Kraft- und
Heizstoffe mehrmals erhoht, vgl. Abbildung 4.1. Die Stromsteuer und die Erhéhungen
der Energiesteuer werden dabei als ,,Okosteuer* bezeichnet. Ziel der Okologischen Steu-
erreform ist es, den Faktor Energie steuerlich zu verteuern und dadurch Anreize zum
Energiesparen zu setzen, sowie mit dem erzielten Steueraufkommen den Faktor Arbeit
durch eine Senkung der Beitragssatze in der Rentenversicherung zu entlasten. Die Ein-
nahmen aus der Okosteuer beliefen sich im Jahr 2007 auf geschétzte € 17,6 Mrd., von
denen rund 90% der Rentenversicherung zur Verfiigung gestellt wurden. Ohne die Ein-
nahmen aus der Okosteuer hitte der Beitragssatz in der Rentenversicherung im Jahr 2007
um 1,7 Prozentpunkte héher festgelegt werden missen.

Abbildung 4.1: Energie- und Stromsteuersatze in Deutschland, 1998-2007
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Quelle:Bundesministerium der Finanzen (2006): Okologische Steuerreform
Als Folge der Steuererhéhungen liegen die Steuersétze in Deutschland weit oberhalb des

EU-Mindestniveaus. Die Dieselsteuersatze liegen rund 50% (ber dem EU-
Mindestniveau, wahrend die Benzinsteuersitze rund 80% dartber liegen, vgl. Tabelle
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4.1. Die Steuersatze fir Heizstoffe sind um ein Vielfaches hoéher, der Steuersatz fur E-
lektrizitat ist 40-mal hoher als das Mindestniveau. Nur Schweden und Danemark haben
héhere Stromsteuersatze als Deutschland, vgl. Abbildung 4.2.

Tabelle 4.1: Energie- und Stromsteuersatze, Januar 2007

Energiequelle Deutsche Steuersatze EU Mindestniveau
Motorkraftstoffe
(Schwefellgﬂglltkg)ochstens Unvertzlf(;tggl)Benzm 654,5 359

Diesel (1000I) 470,4 302
Heizstoffe

Heizol (1000I) 61,35 21

Flussiggas (1000kg) 60,6 0

Erdgas (MWh) 55 0,54
Elektrizitat (MWh) 20,5 0,5

Bemerkung: Werte in €.

Quelle: IEA (2007) und Richtlinie 2003/96/EG

Abbildung 4.2: Elektrizitatssteuersétze in ausgewahlten L&ndern und Deutschland, 2007.
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4.2. KURZBESCHREIBUNG DER STEUERBEGUNSTIGUNGEN

Im Energie- und Stromsteuerrecht sind fiir Unternehmen des produzierenden Gewerbes
und Unternehmen der Land- und Forstwirtschaft erméRigte Steuersétze sowie ausschliel3-
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lich fiir (energieintensive) Unternehmen des produzierenden Gewerbes eine dariiber
hinausgehende weitere Steuerentlastungsmaglichkeit vorgesehen.

Das zugrunde liegende Argument lautet, dass diese Unternehmen internationalem Wett-
bewerb ausgesetzt sind. Ohne spezielle MalRnahmen wiirden die héheren Steuersétze in
Deutschland zu einem Riickgang der wirtschaftlichen Aktivitét fiihren. Somit geht es bei
diesem Argument um die Aufrechterhaltung der internationalen Wetthewerbsfahigkeit
und die Existenzsicherung.

Zunéchst einmal zahlen Unternehmen des produzierenden Gewerbes sowie Unternehmen
der Land- und Forstwirtschaft fiir Strom sowie fiir Erd- und Fliissiggas erméRigte Steuer-
sétze von 60% und - aus EU-rechtlichen Griinden - fiir leichtes Heizél einen ermaRigten
Steuersatz von rund 73% der Regelsteuersatze, wenn sie einen relativ niedrigen Betrag
i.H.v. €512,50 pro Jahr bezahlt haben. Zusétzlich kénnen (energieintensive) Unterneh-
men des produzierenden Gewerbes einen Vergitungsanspruch erhalten (Spitzenaus-
gleich): Wenn die gesamte steuerliche Belastung aus der Stromsteuer und der Okosteuer
auf Heizstoffe fur ein Unternehmen groRer ist als dessen Entlastung in der Rentenversi-
cherung, dann wird dem Unternehmen die Ubersteigende Energie- bzw. Stromsteuer zu
95% verglitet.
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Tabelle 4.2: Sektoren die Steuersubventionen geniefen

Deutsche Steuergesetzreferenz

EU Steuergesetzreferenz

werbes sowie Unter-
nehmen der Land- und
Forstwirtschaft

sowie von rd. 73% fur leich-
tes Heizol

Gebiet Sektor
Art. Beschreibung Art. Beschreibung
Strom- Energieintensive 10 Vergitung von 95% der Uber | 17 | Reduzierte Elektrizitatssteuer fir
steuer Unternehmen des die Entlastung in der Ren- energieintensive Unternehmen
produzierenden Ge- tenversicherung hinausge-
werbes hende Belastung der
Stromsteuer
Unternehmen des 9 Reduzierter Steuersatz von Mitgliedstaaten durfen fir Elektri-
produzierenden Ge- 60% 5 zitat gestaffelte Steuerséatze fur
werbes sowie Unter- die betriebliche und die nicht
nehmen der Land- und betriebliche Verwendung anwen-
Forstwirtschaft den
Energie- | Energieintensive 55 Vergitung von 95% der Uber | 17 | Reduzierte Steuer auf den
steuer Unternehmen des die Entlastung in der Ren- Konsum von Energieprodukte fur
produzierenden Ge- tenversicherung hinausge- energieintensive Unternehmen
werbes hende Belastung der Oko-
steuer auf Heizstoffe
Unternehmen des 54 Reduzierte Steuersatze von Mitgliedstaaten durfen fir Ener-
produzierenden Ge- 60% fur Erd- und Flussiggas |5 gieerzeugnisse gestaffelte Steu-

ersatze fir die betriebliche und
die nicht betriebliche Verwen-
dung anwenden

Quelle:Subventionsberichte 18.-21, Directive 2003/96/EC

4.3. UMFANG DER STEUERSUBVENTION
Der Umfang der Steuersubventionen ist seit 2000 um ca. € 1,5 Mrd. auf € 4,2 Mrd. jahr-
lich angestiegen, vgl. Tabelle 4.3. Dieser Anstieg wurde im Wesentlichen durch die Er-
héhungen der Stromsteuersatze jeweils zum 1. Januar der Jahre 2001 bis 2003 und eine
daraus systembedingt resultierende Zunahme der Vergiinstigungen hervorgerufen.
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Tabelle 4.3: Steuersubventionen fiir kommerzielle Aktivitdten und energieintensi-
ve Industrien, Deutschland, 2000-2008

E;Z‘f:r Sektor 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Produzierendes Gewerbe,
Land. urd Foramnechafr | 206 | 241* 257*% | 266* | 340% | 342 | 313 | 440 | 440
B Energieintensive Unter-
© i -
§ | nehmen des produzieren- | g 15 15 | 240 | 240 | 240 | 240 | 170 | 170
< den Gewerbes - Spitzen-
= ausgleich -
Zwischensumme | 221 256 272 | 506 | 580 | 582 | 553 | 610 | 610
Produzierendes Gewer-
be, Land- und Forstwirt- 2250 2710 3170 1850 | 1850 | 1850 | 1850 | 1850 | 1850
= schaft
§ Energieintensive Unter-
= gehme“des""’d“?'ere“' 175 | 210 280 | 1700 | 1700 | 1700 | 1700 | 1700 | 1700
O en Gewerbes - Spitzen-
ausgleich -
Zwischensumme | 2425 | 2920 | 3450 | 3550 | 3550 | 3550 | 3550 | 3550 | 3550
SUMME | 2646 | 3176 | 3722 | 4056 | 4130 | 4132 | 4103 | 4160 | 4160

Bemerkung: * Die Subventionen fiir das Produzierende Gewerbe und die Land- und Forstwirtschaft sind im
Subventionsbericht in einer Summe mit den Subventionen fir die Kraft-Warme-Kopplung und die Stro-
merzeugung ausgewiesen; Aufteilung nach Angabe BMF

Quelle: BMF Subventionsberichte 18.-21., 2000: BMF

Eine griindliche Uberarbeitung der Steuerbegiinstigungen fand 2003 statt. Bis Ende 2002
zahlten das produzierende Gewerbe sowie die Land- und Forstwirtschaft nur 20% der
Stromsteuersatze und der Okosteuerregelsatze auf Heizstoffe, wahrend sie heute 60% der
Steuersétze zahlen. Zudem wurden vor 2003 im Rahmen des Spitzenausgleichs 100% der
uibersteigenden Steuerbelastung anstelle von derzeit nur 95% erstattet.* Die Uberarbei-
tung erkldrt auch die beachtliche Veranderung in der Zusammensetzung: Steuerbegiinsti-
gungen aufgrund von standardisierten Reduzierungen der Steuersatze fielen, wahrend die
Entlastung fir energieintensive Unternehmen anstieg. Bei einem Deckelungssystem fiihrt
jede Reduzierung der Standardentlastung dazu, dass die Steuerlast vor Vergiitung der
libersteigenden Belastung fiir energieintensive Firmen ansteigt. Die Reform 2006 brachte
eher geringfuigige Erweiterungen der Steuerbegiinstigungen fiir das produzierende Ge-
werbe sowie fur die Land- und Forstwirtschaft. Wahrend bis 2006 die allgemeine Steuer-
ermaRigung auf 60% nur die Okosteuer, aber nicht die Mineraldlsteuer betraf, zahlen das
produzierende Gewerbe und die Land- und Forstwirtschaft heute bei Erd- und Flissiggas
60% sowie bei leichtem Heizdl 73% der Energiesteuerregelsatze.

Die Steuerbeglnstigungen haben starke Auswirkung auf die effektive Steuerlast der
Unternehmen, die von diesen Reduzierungen profitieren kénnen. Rund 20% der strom-

2t Ecologic(2005)
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verbrauchenden Unternehmen des produzierenden Gewerbes kénnten das Deckelungs-
system anwenden und somit ihren effektiven Steuersatz auf bis zu 3% des reguldren
Stromsteuersatzes reduzieren®

4.4. BEGRUNDUNG FUR DIE STEUERSUBVENTION

Unsere Bewertung der Auswirkungen der Steuerbegiinstigungen auf die Wettbewerbsfa-
higkeit konzentriert sich auf zwei Punkte:

= Inwelchem Ausmal treffen die Steuerbegiinstigungen Sektoren mit echten E-
xistenz-/Wettbewerbsproblemen?

= Gibt es eine mogliche regulatorische Uberschneidung der Energiebesteuerung in
den Gebieten, die Teil des EU Emissionshandelssystems fir CO, sind?

Externer Wettbewerb und Abwanderung

Obwohl eine gleichméaRige Besteuerung im Allgemeinen vorzuziehen ist, um gleiche
Anreize zur Energieeinsparung zu schaffen, kénnte eine differenzierte Besteuerung im
Falle von international handeltreibenden Sektoren, bei denen Produktionsverlagerungen
maglich sind, optimal sein. Wenn Deutschland seine hohen Energiesteuern beibehalt,
kénnte die Produktion in Lander mit geringeren Anreizen zur Emissionseinddmmung
abwandern. Da das System hoher Elektrizitatssteuern Produktionsverlagerungen fordert,
sollten flr diese Industrien Ausnahmen geschaffen werden.

Die Mdglichkeit einer Abwanderung von handeltreibenden, emissionsintensiven Indust-
rien wird auch von anderen Studien unterstitzt. In einem deutschen Diskussionspapier®
sprechen sich die Autoren aufgrund des durch unilaterale Reduktionsmanahmen verur-
sachten Abwanderungsphanomens fiir eine Differenzierung der Steuerraten uber die
heimischen Sektoren hinweg aus. Die IEA? und die Weltbank? identifizierten die selben
handeltreibenden Sektoren, welche sich auf lange Sicht fiir eine Produktionsverlagerung
aulerhalb der EU entscheiden kénnten, wo die Produktion profitabler wére. Tang et al.*
wenden WorldScan — CPBs Allgemeines Gleichgewichtsmodel fur die Weltwirtschaft —
an, um die d6konomischen Auswirkungen einer unilateralen Energiesteuer in der EU zu
analysieren. Die Modellsimulationen zeigen, dass die makrookonomischen Effekte einer
Energiesteuer in der EU eher gering sind. Nichtsdestotrotz fuhrt dies zu einem Anstieg

% Ecologic(2005), Fifo/Ecosys(2007)

% Bohringer and Rutherford, (2002)

27 julia Reinaud,(2004)

% Muthukumara Mani, (2007)

% paul Tang, Ruud de Mooij, and Richard Nahuis, (1996)
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der CO,.Emissionen aulerhalb der EU, da energieintensive Firmen in Lander abwandern,
die keine Energiesteuer erheben.

Die Verschiebung der sektoralen Zusammensetzung der Energie- und Stromsteuerver-
glinstigungen seit 2003 ergibt unter dem Gesichtpunkt des Abwanderungsproblems Sinn,
wenn man eine begrenzte Anzahl von Industrien betrachtet. Die Reform 2003 hat dazu
gefuihrt, dass Steuervergiinstigungen vermehrt an Firmen wie Metall- und Papierprodu-
zenten gingen, welche sowohl handels- als auch energieintensiv sind, vgl. Abbildung 4.3.
Im Gegensatz dazu verbraucht ein beachtlicher Anteil der Unternehmen, die von Steuer-
vergunstigungen profitieren weder viel Energie noch ist er in besonderem Malle dem
Handelswettbewerb ausgesetzt, vgl. Abbildung 4.3. Dies ist noch offensichtlicher im Fall
der Land- und Forstwirtschaft.*

Abbildung 4.3 Handels- und CO, -Intensivitat in deutschen Sektoren
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Quelle:Berechnungen von Copenhagen Economics basierend auf Eurostat (2006): Umweltnutzung und Wirt-
schaft.

Handelsintensitat wird als Summe von Importen und Exporten relativ zum gesamten Produktionswert berech-
net. Energieintensitat ist der Anteil der gekauften Energie relativ zum Gesamtwert der Produktion.

Wir schlagen daher vor, dass die deutsche Bundesregierung weitere Schritte in diese
Richtung unternimmt, d.h. weitere Reduzierungen der Steuerbegiinstigungen fiir Unter-

¥ Das gleiche Argument wird auch von Bettina Meyer , BMU, vorgebracht in der Evaluation von ,, Subsidies to
energy consumtion®, 2006
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nehmen des produzierenden Gewerbes sowie fiir Unternehmen der Land- und Forstwirt-
schaft.

Fur auBerst energieintensive Unternehmen des verarbeitenden Gewerbes kdme es effek-
tiv nur zu einem sehr geringen Anstieg der Steuerzahlung. Das liegt daran, dass ihre
Energiesteuerbelastung der Entlastung in der Rentenversicherung entspricht, die sie unter
der Steuerreform in 2003 erlangt haben, plus 5% des Uber diesem Level liegenden Ener-
giesteuerbetrags. Somit zahlen sie also nur 5% des unmittelbaren Anstiegs der Energie-
steuerbelastung, der das Ergebnis einer Abschaffung der allgemeinen Reduktion der
Steuerraten waére.

Die sehr niedrigen Energie- und Stromsteuersétze flr Industrien, die einen betrachtlichen
Anteil der Energie in Deutschland verbrauchen, deutet dennoch auf eine mdgliche
Schwachstelle des Entlastungssystems hin. Das ideale System ware, die Anreize zur
Abwanderung fiir diejenigen Industrien zu reduzieren, die grundsatzlich viel Energie
verbrauchen und internationalem Handelswettbewerb ausgesetzt sind, wahrend dem
individuellen Unternehmen noch immer Anreize zur Energieeinsparung gegeben werden.
Dies kdnnte am besten dadurch erreicht werden, Entlastungen nicht in Form von niedri-
geren Grenzsteuerraten zu gewahren, sondern als fixen pauschalen Betrag, der durch den
durchschnittlichen Energieverbrauch der relevanten Industrie festgelegt wird, wéhrend-
dessen das jeweilige Unternehmen noch immer den Grenzsteuersatz der Energiesteuer
zahlen miisste. Dies wiirde jedoch bedeuten, dass das deutsche Entlastungssystem nicht
mehr auf Unternehmensebene sondern auf Sektorebene bestimmt wird. Um effektiv sein
zu kdnnen, misste die Entlastung jedoch eher auf Ebene der Fabrikanlage als auf Unter-
nehmensebene gewahrt werden: andererseits ware die Entlastung abhéngig vom Umfang,
in welchem energieintensive Unternehmen in groRere Unternehmen mit weit hoherem
Energieintensivitétslevel integriert werden.*

Diese Diskussion gleicht groftenteils der Diskussion (ber ,,Richtwert-Modelle”, die
derzeit im Zusammenhang mit der Reform des EU EHS und dem ,,leakage* Risiko nach
2012 gefihrt wird.

In Hinblick auf die Unsicherheit in Bezug auf die verbindliche Einflihrung eines Systems
innerhalb des EHS um die “Leakage Problematik” zu umgehen, erscheint es fiir Deutsch-
land sinnvoll, von gréReren Anderungen des bestehenden Systems abzusehen, bis sich
eine klarere Perspektive fiir die Zukunft ergibt. Spielraum fiir Reformen bieten demnach

® Ein groBes Unternehmen mit einer Fabrikanlage in der energieintensiven Industrie misste eine separate
juristische Einheit fiir die Fabrikanlage einrichten, wenn die Entlastung abhangig von der Energieintensitét auf
Unternehmensebene waére, die als Ganzes viel niedriger sein kann und somit die Firma von der Entlastung
disqualifiziert.
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vor allem Steuererleichterungen in energieintensiven Sektoren, die tatséchlich einem
erhéhten Handelswettbewerb ausgesetzt sind.

Die Steuerentlastung in Relation zum EU EHS

Das derzeitige Energiesteuersystem in Deutschland, sowie die unter dem Gesichtspunkt
von internationaler Wettbewerbsfahigkeit und Abwanderung eingefiihrten Steuerentlas-
tungen, traten zwei Jahre vor der Einfuhrung des EU Emissionshandelssystems fur CO,
Emissionen in Kraft. Friihere Evaluierungen der Zielsetzungen thematisierten insheson-
dere ihre Fahigkeit CO, Emissionen zu reduzieren.*

Dies wirft nicht nur fiir Deutschland zwei fundamentale Fragestellungen auf, sondern
auch fiir andere EU Lander, insbesondere fiir diejenigen mit hohen Energiesteuern. Wel-
che Rolle sollten Energiesteuern und folglich auch Steuerentlastungen in Zukunft in
diesen Gebieten spielen?

Diese Frage stellt sich, da es zahlreiche Uberschneidungen in der Funktion und Zielset-
zung des EHS und der Besteuerung von Energie in Deutschland gibt. Auf lange Sicht
kommen sowohl Bedenken beziiglich der Interaktion von sehr hohen Energiesteuern in
Deutschland mit dem EHS als auch in Hinsicht auf die Notwendigkeit zu einer insgesamt
koharenten Besteuerung von Energie auf.

= Fast alle Elektrizitatsverbraucher (Haushalte, Dienstleistungen und Industrien)
nehmen de facto am EHS teil und zahlen zudem Elektrizitatssteuern (verschie-
dene Satze).

= Energieintensive verarbeitende Unternehmen mit umfangreichen eigenen Pro-
duktionsanlagen zur Energieherstellung werden ebenfalls unter das EHS fallen.

= Im Gegensatz dazu wird in ,,anderen verarbeitenden Industrien®, die nicht zum
EHS gehdren nur eine reduzierte Energiesteuer auf das bei der Produktion ver-
wendete Mineraldl erhoben.

Das zentrale Anliegen ist demnach zunéchst einmal die Priifung des eigentlichen Zwecks
dieser Steuern, bevor wir zur Diskussion Uber die Verdienste der Minderungen/ Subven-
tionen dieser Steuern kommen.

Wenn das Ziel die Einsparung von CO ist, dann haben Steuern, die auf eine Energiere-
duzierung abzielen, keinen (ber die Emissionsziele des EHS hinausgehenden Einfluss

% Inklusive der zahlreichen vom Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit unter-
nommenen Evaluierungen
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auf die Gesamtemissionshohe. Dies kommt daher, dass die Herstellung von Energie im
EHS eingeschlossen ist und Produzenten deshalb CO, Emissionszertifikate erwerben
miissen. Somit fallen Elektrizitatssteuern also zusatzlich zu den Kosten an, die das EHS
mit sich bringt. Elektrizitatssteuern flihren zur Energieeinsparung, jedoch der gesamten
Energie, und reduzieren den Preis der CO, Zertifikate, bis die Emissionen schlieBlich
wieder dem Level der auf EU Ebene ausgegebenen Zertifikaten entsprechen.

4.5. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Eine vollstandige Uberpriifung des deutschen (nationalen) Systems hinsichtlich eines
umfassenden Energiesteuersystems flhrt weit Ober den Umfang dieses Gutachtens hin-
aus. Wir erwahnen eine Anzahl von Punkten, die in solch einer Uberpriifung von Bedeu-
tung sind:

= Das EHS wird den EU Mitgliedstaaten, inklusive Deutschland, in der Periode
von 2005-2012 nur sehr geringe Einnahmen einbringen. Nach 2012 jedoch wird
das Einnahmenpotential, wie im Luftfahrtabschnitt erortert, ansteigen. Bei je-
dem Vorschlag zur Reduzierung von Elektrizitatssteuern muss dann jedoch G-
berlegt werden, welche substantiellen Einnahmestréme diese ersetzen sollen.

= Die Diskussion Uber das kiinftige EHS nach 2012 wurde eigentlich erst mit der
Verdffentlichung des Richtlinienvorschlags der Kommission am 23. Januar
2008 eroffnet. Ein zentraler Abschnitt behandelt exakt den Umgang mit ener-
gieintensiven EU Industrien, die in starkem MaRe Wettbewerbern auferhalb der
EU ausgesetzt sind, wobei diese Frage bis 2010 bzw. bis nach dem Gipfel in
2009 in Danemark weitgehend offen gelassen wird.

In Anbetracht dieser Uberlegungen empfehlen wir Folgendes:

= Deutschland sollte auf eine (fast) vollstandige Versteigerung von CO, Zertifika-
ten im Emissionshandelssystem nach 2012 drdngen, um maximalen Spielraum
fir die nationale Steuerpolitik zu gewéhrleisten, d.h. nationale Steuern, die nicht
langer eindeutige Umweltzielsetzungen verfolgen, durch die Einnahmen des
EHS zu ersetzen.

= Wie bereits oben vorgeschlagen, sollte es schon jetzt in Betracht gezogen wer-
den, diejenigen inldndischen Steuerentlastungen zu reduzieren, welche Indust-
rien zu Gute kommen, die weder besonders energieintensiv noch dem Handel
ausgesetzt sind.
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= Die anstehende Uberpriifung der EU Energiesteuerrichtlinie sollte als Gelegen-
heit genutzt werden um sicherzustellen, dass nationale Steuersysteme eine kom-
plementére Rolle spielen konnen, insbesondere in Hinblick auf Sektoren oder
negative externe Effekten, die nicht im EHS erfasst sind.
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Kapitel 5 OKONOMIE DER KRAFT-WARME-KOPPLUNG

Die Nutzung von Warme, die bei der Herstellung von Elektrizitat produziert wird, kann
die Effizienz der Energieerzeugung erhdhen. Die EU und Deutschland férdern solche
Kraft-Warme-Technologien. Derzeit werden 13% der Elektrizitat durch Kraft-Wérme-
Technologien gewonnen, vgl. Abbildung 5.1. Déanemark fiihrt europaweit mit 52%. Die
deutsche Regierung fordert aktiv durch zahlreiche Instrumente den Gebrauch von KWK-
Anlagen, wobei der Fokus unter anderem auf der steuerlichen Behandlung des Inputs
liegt, der zur Herstellung von Warme und Elektrizitat in KWK- Anlagen benutzt wird.

Abbildung 5.1: Prozentanteil der durch KWK erzeugten Energie, ausgewahlte EU
Lander, 2005.

CPH ectitity as a percentage of totale ctitity product

Denm aik Netherlbnds Polbnd Austr Gem any aly UK

Quelle: Eurostat (2008)

5.1. BESCHREIBUNG DER SUBVENTION UND IHRES HINTERGRUNDES

Ein spezielles KWK -Gesetz trat im Jahre 2000 in Deutschland in Kraft und wurde 2002
durch ein neues Gesetz verstarkt, welches auf eine Beibehaltung und Ausdehnung der
KWK abzielt. Zusétzlich zum speziellen KWK- Gesetz sind weitere Gesetze relevant,
von denen das Energiesteuergesetz und die EU KWK- Richtlinie von besonderer Bedeu-
tung sind. Ziel der Okosteuer ist unter anderem die Forderung von Energieeffizienz und
die Rationalisierung des Energieverbrauchs. Die Okosteuer wird auf Kraftstoffe und
Elektrizitét erhoben.
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Das deutsche Steuersystem macht groe Unterschiede in der Besteuerung von Wérme
und Elektrizitat, wie dargestellt in Tabelle 5.2. Elektrizitatserzeugung wird auf der Out-
putseite besteuert (Keine Besteuerung der Input-Kraftstoffe), Warme hingegen auf der
Inputseite (alleinige Besteuerung der Input-Kraftstoffe).

Tabelle 5.2: Das deutsche Energiesteuersystem, ohne KWK- Technologien,
2008

Erzeugung Input Inputsteuer Output Outputsteuer
Leichtes Heiz6l, 10001 €61,35
(] P
:g Schweres Heizol, 1000kg € 25,00 Warme Nein
= Erdgas, MWh €5,50
Kohle, GJ €0,33

Leichtes Heizol, 10001
Schweres Heizol, 1000kg
Erdgas, MWh

Kohle, GJ

Nein Elektrizitat € 20,5/ MWh

Kraft

Quelle: European Commission, TAXUD, overview table of ,,Excise duties...“

Der Hauptgrund fiir die unterschiedliche Besteuerungsstruktur fir Warme und Elektrizi-
tat hat mit dem Grad an Wettbewerb mit nicht-inl&ndischen Wettbewerbern zu tun, denen
die zwei Sektoren ausgesetzt sind. Die Elektrizitatsindustrie konkurriert mit Anbietern
aus anderen Léndern, im Falle Deutschlands wéren dies z.B. Anbieter aus Frankreich,
Osterreich und Belgien. Demnach wére es schwer fiir Deutschland, eine Steuer auf den
Input fiir die Erzeugung von Elektrizitat zu erheben, die substantiell iber das Niveau der
anderen Staaten hinausgeht. Darum wird Ublicherweise der Verbrauch besteuert, da Kon-
sumenten mit der gleichen Steuerrate besteuert werden kénnen, unabhangig davon, aus
welchem Land der Anbieter kommt. Da deutsche Steuern auf Elektrizitdt im Durch-
schnitt Giber dem Niveau anderer Staaten liegen, ist dies ein wichtiger Punkt. Im Gegen-
satz dazu ist Warmeerzeugung faktisch ein lokales natirliches Monopol: warmes Wasser
kann nicht in Lorraine produziert und nach Berlin geliefert werden. Deswegen kénnen in
diesem Fall Energiesteuern auf Inputfaktoren (Produktionsfaktoren) erhoben werden.

Fur KWK Anlagen gelten die folgenden Energiesteuerregelungen:

Stromerzeugungsanlagen Gber 2 MW Nennleistung sind vollstandig von der Ener-
gie(Input)steuer befreit. Der erzeugte Strom (Output) unterliegt der Stromsteuer.

Stromerzeugungsanlagen bis 2 MW Nennleistung sind vollstdndig von der Ener-

gie(Input)steuer befreit, wenn es sich um KWK-Anlagen mit einem Monats- oder Jahres-
nutzungsgrad von mindestens 70% handelt
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5.2. DIE BEGRUNDUNG: EFFEKTIVITAT UND EFFIZIENZ DER STEUER-
SUBVENTION

In anderen Worten: Wahrend das Steuersystem bestens funktioniert, wenn entweder
Warme oder Elektrizitat in Isolation erzeugt werden — auf diesen Prozess wird nur eine
einzige Steuer erhoben- kénnte der Einsatz von KWK-Technologien ohne eine steuerli-
che Beglnstigung durch eine doppelte Besteuerung auf der Input- und Outputseite be-
straft werden. Das kann anhand eines einfachen Beispiels erlautert werden: Ein Elektrizi-
tatsproduzent stellt urspringlich nur Elektrizitat her, erkennt aber die Vorziige darin,
zusétzlich auch Wérme herzustellen. Das Problem ist eindeutig: Wenn man den Anbieter
als Warmeproduzent einstuft, fallen auf sémtliche verbrauchte Energie Steuern an, auch
wenn moglicherweise die zusatzliche Menge an benétigter Energie relativ Klein ist, um
eine signifikante Menge an zusétzlicher Wérme zu erzeugen, was ja eigentlich der groRRe
Vorteil einer KWK Anlage ist. Gleichzeitig wird vielleicht eine gleichbleibende Menge
Elektrizitdt hergestellt, welches eine Elektrizititsbesteuerung beim Verbraucher nach
sich zieht. Dadurch wird der Energieinput, der zum einen der Wérmeherstellung und zum
anderen der Elektrizitatsherstellung dient, sozusagen doppelt besteuert.

Daher lautet die Herausforderung des derzeitigen Steuersystems, die Steuerraten auf der
Inputseite auf das ,,richtige” Steuerniveau zu reduzieren, um die duale Natur der Kraft-
Warme-Kopplung zu reflektieren. Das ,richtige” Steuerniveau zu finden l&uft auf das
traditionelle Problem hinaus, ndmlich der Allokation der Kosten — Gas, Kohle, etc. — auf
die beiden Outputgliter- Wéarme und Elektrizitat-, die gleichzeitig produziert werden. Bei
der Produktion von Elektrizitdt kann man einen bestimmten Betrag an Warme als Ne-
benprodukt zu niedrigeren Preisen herstellen als ein ,reiner Warmeproduzent. Anders
ausgedrickt, wenn man Wérme erzeugt, kann man Elektrizitat zu niedrigeren Grenzkos-
ten erhalten als ein ,,reiner Elektrizitatserzeuger.

Das generelle Prinzip lautet wie folgt: Wenn wir annehmen, dass nur Elektrizitat produ-
ziert wird, dann kann der gesamte Kraftstoffverbrauch, z.B. Erdgas, per Definition der
Erzeugung von Elektrizitat zugeordnet werden. Ein betréchtlicher Anteil der gesamten in
Inputkraftstoffen enthaltenen Energie geht bei der Umwandlung in Elektrizitat verloren,
der sogenannte Wandlungsverlust. Somit wird etwas Wérme auf Kosten von weniger
Elektrizitatserzeugung produziert. Je mehr Warme produziert wird, desto kleiner ist der
Anteil der Kraftstoffe, der der Elektrizitatserzeugung angerechnet werden kann. Wenn
wir annehmen, dass es sich beim Hauptprodukt um Elektrizitat handelt, dann kénnen wir
berechnen, um wie viel man den Kraftstoffinput erhéhen misste, um die Elektrizitéts-
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produktion unverandert zu lassen und gleichzeitig mehr Warme zu erzeugen. Das Beson-
dere an der KWK ist, dass die Inputerh6hung durch die potentielle Wettmachung eines
Teils des Wandlungsverlustes reduziert werden kann.

Exakt dieselbe Berechnung kann von der anderen Seite aus durchgefiihrt werden, wobei
man von einer reinen Warmeanlage ausgeht, bei der die Warmeproduktion marginal
reduziert und die Elektrizitatserzeugung ausgedehnt wird. Die doppelte Berechnung fiihrt
notwendigerweise zu einer Reihe von Schétzungen: Es gibt nicht nur eine Antwort auf
die Allokationsfrage von Inputgitern auf Outputgiter. Es héngt von der Situation des
jeweiligen Produzenten ab. Ein Hersteller produziert normalerweise eine bestimmte Sorte
eines Outputgutes, welche dann automatisch niedrige Produktionskosten fiir andere Gter
bietet. Die Frage ist, welches Gut das Hauptgut ist und welches als das Gut angesehen
wird, das von der kostengiinstigen Option einer Reduzierung des Wandlungsverlustes
profitiert.

Unseren Schatzungen zufolge, welche auf der danischen Erfahrung mit KWK-Anlagen
basieren, wird der Energiegehalt zu 40% fiir die Erzeugung von Warme und zu 60% fr
die Erzeugung von Elektrizitat verwendet. Wenn wir annehmen, dass sich der Produzent
vorrangig auf die Produktion von Elektrizitat spezialisiert, wahrend es sich bei Warme
nur um ein Nebenprodukt handelt, dann wiirde dies bedeuten, dass 80% des gesamten
Kraftstoffverbrauchs der Elektrizitatserzeugung zugeschrieben und daher nicht besteuert
werden, da Elektrizitat auf der Outputseite besteuert wird, vgl. Box 5.1. Diese Zahl sinkt
auf 39%, wenn sich der Hersteller in erster Linie als Wéarmeproduzent betrachtet, der
Elektrizitat zu niedrigen Kosten als potentielles Nebenprodukt erzeugen kann.
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Box 5.1 Allokation von Inputkraftstoffen auf Warme bzw. Elektrizitat

Das Beispiel der Zuteilung von Inputkraftstoffen auf Warme und Elektrizitat basiert auf Daten, die im
Grunde die Eigenschaften des dénischen Elektrizitatssektors wiedergeben, in dem KWK- Technologien
in groRem Umfang genutzt werden, wie in Abbildung 5.1 dargestellt.

Bei ,reiner” Elektrizitatserzeugung ist der Wandlungsverlust typischerweise erheblich: Nur 42% des
gesamten Energiegehalts werden in Elektrizitdt umgewandelt, der Rest geht verloren. In anderen
Worten, man benétigt 100 Energieeinheiten, um 42 Energieeinheiten fir den Endverbrauch zu
produzieren. Nun erhéhen wir die Erzeugung von Wéarme von 0 auf 65 Energieeinheiten, wobei wir
gleichzeitig den Energieeinsatz um 26 Einheiten erh6hen, um die Elektrizitdtserzeugung unveréandert zu
lassen. Mit anderen Worten, 26 Energieeinheiten kénnen der Warmeerzeugung zugeordnet werden,
wahrend 100 Energieeinheiten der Elektrizititserzeugung beigemessen werden. Wenn man Wéarme als
Nebenprodukt betrachtet, dann kdnnen somit rund 80% (100 geteilt durch 126) des Energieinputs der
Elektrizitatserzeugung zugeordnet werden.

Bei ,reiner” Warmeerzeugung kdnnen 65 Warmeeinheiten durch 77 Energieeinheiten erzeugt werden
bei einem Wandlungsverlust von 12. Der relative Wandlungsverlust von ca. 15% (12 geteilt durch 77) ist
weit geringer als bei der ,reinen” Elektrizitatserzeugung. Nun erhéhen wir die Erzeugung von Elektrizitat,
wahrend wir die Warmeerzeugung konstant halten. Dies bedarf einer Ausdehnung des Energieinputs
von 77 auf 126, d.h. um 49 Einheiten. In diesem Fall kann man also sagen, dass die zur Elektrizitatser-
zeugung bendtigte Energie 39% des gesamten Energieverbrauchs ausmacht (49 geteilt durch 126).

Reine Elektrizi- | Gemischt Reine Warme
tat
Energieinput 100 126 7
Elektrizitat 42 42 0
Warme 0 65 65
Wandlungsverlust 58 19 12

Quelle: Dieses Beispiel geht von der dénischen KWK-Besteuerung aus und wurde vom Danischen Steuerministeri-

um zur Verfiigung gestellt.

Das Ergebnis ist also, dass bei einer KWK- Anlage, die 33% der Gesamtenergie in Elektrizitdt umwan-
delt, zwischen 39 und 80% des Inputs der Elektrizitatserzeugung zugeordnet werden kann. Daher sollte
die Steuerreduzierung auf Inputstoffe in den selben Bereich fallen.

Um dieses Beispiel, welches zu einem groRen Teil den Durchschnittswert einer grof3en Anzahl von
historischen danischen KWK Anlagen wiedergibt, noch zu ergénzen, haben wir ebenfalls die wirtschaftli-
che Aufteilung der CO-Generation von neuem betrachtet, da deren physikalische Charakteristika relativ
unabhéngig von ihrer geographischen Lage sind. Diese sind hdchstwahrscheinlich eher mit den wirt-
schaftlichen Gegebenheiten deutscher CO-Generationsanlagen vergleichbar, vorausgesetzt, es werden
die gleichen Technologien wie international Ublich eingesetzt.

In diesem Fall ist der Wandlungsverlust nahe bei x% bei 100% Elektrizitatserzeugung, wahrend er auf
ein Minimum von y% fallt, wenn Elektrizitats-/Warmeerzeugung in einem Verhaltnis von x/y aufgeteilt
wird (wie dargestellt in der Abbildung unten). In dieser Abbildung haben wir auch den ,totalen Energiein-
put* markiert, der nétig ist, wenn die Menge von Elektrizitét konstant gehalten wird, wéahrend gleichzeitig
mehr Warme produziert wird.

Abbildung 5.1. Wirkungsgrad und totaler Energieinput (bei konstanter Elektrizitats-
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leistung) in Abhangigkeit der Warme

W mkungsgred ¢ ) TotaksEnegieinput @dexStufe 1=100)

1 Heiung

3 EEKrizitat

— TotaksEnelgeinputwenn
EEktrizitéteinbezogen

1 2 3 4 5

Note: Kondenswirkung 45%, Cv-Wert 0,15, grosses Kohlenkraftwerk. Bei totalem Energieinput: Index Stufe
1=100
Source: Ea Energianalyse, Copenhagen Economics

Abbildung 5.1 Grenzertrag des Energieinputs an Heizleistung und Anteil des totalen
Energieinputs an der Heizleistung

Grenzertrag des Energieinputs an Heizleistung Anteil der Heizleistung an totalem Energieinput (%)
25 | 20%
| 18%
20 1 16%
| 14%
15 | 12%
| 10%
[ Grenzertrag des Energieinputs an
10 8% .
T Heizleistung
1 6% Anteil der Heizleistung an
5 1 4% totalem Energieinput
2%
0 0%
1 2 3 4 5
Source: Ea Energianalyse, Copenhagen Economics

Jetzt wird es moglich, den Grenzertrag des Energieinputs an der Heizleistung zu kalkulieren, wenn mehr
solche produziert wird und gleichzeitig die Menge an Elektrizitat (und damit auch der Anteil von totalen
Energieinput pro Heizleistung) konstant gehalten wird: 18%, wenn Elektrizitats-/Warmeerzeugung in
einem Verhaltnis von 40/60 stehen.

Quelle:Copenhagen Economics
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In Anbetracht der Tatsache, dass in Deutschland die Reduzierung der Kraftstoffsteuerra-
ten fur KWK-Anlagen weit Gber diesen Schétzungen liegt, sind wir der Meinung, dass
die Kompensation fiir die potentielle Doppelbesteuerung zu grof3ziigig ausfallt. Die Re-
duzierungen liegen mit Sicherheit ber dem, was in anderen Landern wie Déanemark
implementiert wurde, wo man trotz geringer Steuerreduzierungen fir Inputkraftstoffe
weit hohere Steuerraten fiir die KWK durchgesetzt hat. Eine eindeutige Antwort auf die
Frage nach einer angemessenen Steuerreduktion flr Inputstoffe bedarf einer detaillierte-
ren Analyse des deutschen Warme- und Elektrizitatssektors, welche tber diese, groten-
teils auf Literatur basierenden Analyse hinausgeht.

Allerdings kann man zweifellos feststellen, dass eine vollstdndige Befreiung von Ener-
gieinputsteuern angesichts einer mdéglichen Doppelbesteuerung Ubertrieben ist. Es ist
nicht vorstellbar, dass mehr Warme bei gleichbleibender Elektrizitatsleistung und kon-
stantem Energieverbrauch hergestellt werden kdnnte.

Eine weniger groBzligige Reduzierung der Besteuerung von Energieinputs fir KWK
Anlagen wiirde moglicherweise eine geringere Entstehung solcher Anlagen in Deutsch-
land induzieren und stlinde somit dem Ziel einer weiteren Verbreitung dieser Technolo-
gie im Wege. Ohne die Diskussion Uber dieses Themen zu sehr vertiefen zu wollen,
wiirden wir gerne auf zwei Punkte néher eingehen:

= Der Zweck von KWK Anlagen ist, die natiirliche Wirtschaftlichkeit der dualen
Produktion von Elektrizitdt und Warme zu nutzen, was zu einem geringeren
Verbrauch von Energieinputs bei gegebenen Produktionsmengen von Elektrizi-
tat bzw. Warme fihrt. Mit anderen Worten: Es soll Energie gespart werden. Ei-
ne zu grofziigige Reduzierung der Besteuerung wird zu niedrigeren Outputprei-
sen flr Energie fiihren (verglichen zu den “richtigen” L&sung) und somit dieses
Ziel verfehlen

= Die Deutsche Bundesregierung hat kirzlich einen MaRnahmenkatalog vorge-
stellt, um die flachendeckende Verbreitung von KWK Anlagen in Deutschland
zu fordern, wobei sich die MaRnahmen auf nicht-fiskalische MaRnahmen be-
schrénken, wie beispielsweise Netzwerkmanagement oder den Abbau von Re-
gulationsbarrieren. Gleichzeitig hat sie betont, dass diese Mallhahmen von -
bergeordneter Bedeutung sind.

Kurz gesagt, die Natur dieser Analyse beachtend, ware eine Kombination aus den oben
genannten MalRnahmen zum Abbau von Regulationsbarrieren und eine weniger gro3zi-
gige Besteuerungsreduzierung optimal, um die Vorteile von KWK Anlagen optimal zu
nutzen, also ein Maximum an Energie einzusparen.
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5.3. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Bei der Ubersicht uiber die Steueranreize zur Kraft-Wérme-Kopplung, welche die gleich-
zeitige Besteuerung der Input- und Outputseite kompensieren sollen, handelt es sich
keinesfalls um eine detaillierte Priifung. Daher beschranken wir unsere Schlussfolgerun-
gen auf einige Hauptpunkte:

= Die derzeitige Steuerbehandlung liegt nachweisbar tiber dem, was die Okono-
mie der Kraft-Warme-Kopplung vorschlagen wirde. In anderen L&ndern, die
ein weit hoheres MaR an Kraft-Wérme-Kopplung aufweisen, wie z.B. Déne-
mark (oder die Niederlande), ist die maximale Reduzierung der Inputsteuern
viel geringer.

= Folglich lautet unsere Empfehlung, die auch mit den im neuen Klima- und E-
nergiepaket von Dezember 2007 dargestellten Prioritdten im Einklang steht,
dass der Verbreitung von KWK-Anlagen vielmehr Hirden hinsichtlich der
Netzanbindung und des Managements im Wege stehen.
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Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Der Umsatz mit Druckerzeugnissen, bestimmten Kunstgegenstinden und Samm-
lungsstiicken einerseits sowie die Lieferung und Leistung bestimmter nicht bereits von
der Umsatzsteuer befreiter kultureller Einrichtungen unterliegen einem erméaBigten
Steuersatz von 7%. Ein Vorsteuerabzug bleibt bestehen.

Begiinstigte

Aufgrund des Mehrwertsteuersystems und des Vorsteuerabzugs wirkt eine Steuersatz-
ermafBigung grundsétzlich erst beim nicht umsatzsteuerpflichtigen und vorsteuerab-
zugsberechtigten Letztverbraucher. Statt des 1,19-fachen des Nettopreises hat der
Letztverbraucher nur das 1,07-fache des Nettopreises zu zahlen, sofern die Steuerer-
mabBigung an ihn weitergegeben wird.

Im Fall der kulturellen unterhaltenden Leistungen ist die Intention, den Konsum die-
ser Leistungen durch niedrigere Preise auszuweiten.

Zweck der Steuervergiinstigung:

Die Beglnstigung kultureller und unterhaltender Leistungen geht auf eine lange Tra-
dition im UStG zurtick. Als Hauptzweck kann angefiihrt werden, dass der Konsum die-
ser Leistungen durch niedrigere Preise attraktiver gemacht werden und der Staat auf
diese Weise seinem Auftrag, die Verbreitung von Kulturgiitern zu fordern, nachkom-
men sollte.

Zumindest bei den Leistungen, die vergleichbar sind mit den steuerbefreiten Leistun-
gen der kulturellen Einrichtungen der 6ffentlichen Hand und den ihnen gleichgestell-
ten Einrichtungen, kommt als weiterer Zweck ein systematischer hinzu. Die Steuer-
satzerméBigung zielt auf eine Milderung der Ungleichbehandlung der nicht steuerbe-
freiten Einrichtungen mit denen der steuerbefreiten und dadurch einer gréBeren Wett-
bewerbsneutralitit.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der MaBlnahme

Volumenabschédtzungen dieser Umsatzsteuersatzerméfligung sind aufgrund der Viel-
falt der begiinstigten Anbieter auf den Gebieten Kultur, Kunst, Zeitungen und Biicher
mit grofer Unsicherheit behaftet. Ein grundsétzliches Kontrollproblem besteht bei al-
len tber den erméaBigten Umsatzsteuersatz begiinstigte Aktivitdten darin, dass eine
Erhéhung des Normalsatzes wie zuletzt im Jahr 2007 zu einer wachsenden Begiinsti-
gung fihrt, ohne dass in der finanzpolitischen Diskussion eine wachsende Forderbe-
durftigkeit nachgewiesen worden ist.
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Uberpriifung des Subventionszwecks

Unter den belegbaren Begriindungen fiir die umsatzsteuerliche Vorzugsbehandlung
kultureller Leistungen spielen distributive Aspekte oder Argumente der effizienzorien-
tierten Besteuerung definitiv keine Rolle. Viele kulturelle Giiter und Dienstleistungen
haben eher den Charakter eines "Luxusguts", so dass distributive Ziele mit dieser
SteuerermafBigung nicht erfolgversprechend verfolgt werden kénnen (eine Ausnahme
stellt der Bereich der Zeitungen dar, die im Warenkorb drmerer Bevilkerungsgruppen
ein relativ groBBes Gewicht haben). Allerdings werden distributive Ziele und Ziele der
effizienzorientierten Steuerpolitik in den Gesetzesbegriindungen auch nicht genannt:
Hier dominiert das meritorische Argumentationsmuster, durch die Steuerverglinsti-
gung zum Mehrkonsum kultureller Dienstleistungen, Biicher und Zeitungen anzure-
gen. Der Subventionszweck als solcher ist somit nachvollziehbar.

Instrumentelle Eignung und Wirkungen der Subvention

Die empirische Literatur zeigt, dass die Nachfrage nach kulturellen Dienstleistungen
und nach Biichern durch eine ausgeprigte Preiselastizitéat gekennzeichnet ist. Insofern
ist der erméaligte Umsatzsteuersatz geeignet, die Nachfrage zu erhohen. Allerdings
finden sich Hinweise darauf, dass diese Forderung kulturferne Konsumentengruppen
nicht erreicht. Zielgenaue Forderprogramme, die etwa auf das Leseverhalten oder die
"kulturelle Sozialisation" von Jugendlichen setzen wiirden, wéaren gemessen an den
Kosten dieser Steuervergiinstigung deutlich kostengiinstiger zu haben.

3 |[Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention und Empfehlung

Der erméafigte Steuersatz im Bereich der kulturellen Leistungen und Bicher ist nicht
ausreichend gerechtfertigt. Zwar ist von einer effektiven Nachfragestimulierung aus-
zugehen. Dennoch wiren zielgenaue ausgabenseitige Programme zur Adressierung
kultur- und leseferner Gruppen effizienter als diese Steuervergiinstigung, die mit er-
heblichen Mitnahmeeffekten der ohnehin kulturell Interessierten verbunden ist. Eine
Einschriankung mit Blick auf die kulturellen Einrichtungen nach § 12 Abs. 2 Nr. 7 er-
gibt sich in Bezug auf das Gebot einer Gleichbehandlung: Private Anbieter kultureller
Leistungen sollen hier nicht (viel) schlechter gestellt werden als die steuerbefreiten 6f-
fentlichen Anbieter.
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Subventionskennblatt

USt-ErméafBigung fiur Personenbeférderung im 6ffentlichen Nahverkehr

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 12 Abs 2 Nr. 10 UStG

Eingefiihrt: 1967 Zuletzt geandert: | 2006 |Befristung: keine

Subventionsvolumen aktuell: 750 Mio. Euro (2008; 21. Subventionsbericht)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Die Beforderung von Personen im offentlichen Nahverkehr unterliegt einem erméafig-
ten Steuersatz von 7%. Ein Vorsteuerabzug bleibt bestehen. Die Vergiinstigung gilt fir
die Beférderung im Schienenbahnverkehr (Bergbahnen?), im Busverkehr, im Verkehr
mit Taxen und Fahren, sofern die Strecke innerhalb einer Gemeinde zuriickgelegt wird
oder die Beforderungsstrecke nicht mehr als 50km betragt.

Begiinstigte

Aufgrund des Mehrwertsteuersystems und des Vorsteuerabzugs wirkt eine Steuersatz-
ermafBigung grundsétzlich erst beim nicht umsatzsteuerpflichtigen und vorsteuerab-
zugsberechtigten Letztverbraucher. Statt des 1,19-fachen des Nettopreises hat der
Letztverbraucher nur das 1,07-fache des Nettopreises zu zahlen, sofern die Steuerer-
mabBigung an ihn weitergegeben wird.

Begtinstigte dieser Erméfigung sind insbesondere die beférderten Personen, da sie —
unter der Annahme einer Weitergabe der ErméBigung— niedrigeren Beférderungspreis
zahlen. Gleichzeitig werden auch die Kommunen selbst entlastet, wenn man davon
ausgeht, dass diese die 6ffentlichen Nahverkehrsbetriebe ohne die Umsatzsteuerermé-
Bigung durch direkte Subventionen férdern wirden, um den Preis der Beférderung
konstant zu halten. Uber die indirekte Subvention werden die Kosten nicht allein auf
die Kommunen, sondern auch den Bund und die Lander tiberwélzt.

Zweck der Steuervergiinstigung:

Vor dem UStG 1967 unterlag der Umsatz des 6ffentlichen Nahverkehrs einer eigenen
Beforderungssteuer, die durch niedrige Steuersitze gekennzeichnet war. Diese wurde
einerseits aus sozialpolitischen Erwégungen andererseits aus verkehrspolitischen Er-
wigungen begrindet, da mit dem Wachstum der Stiddte der Individualverkehr und
damit erhebliche Verkehrsprobleme wuchsen. Durch eine giinstige Beférderungsmog-
lichkeit im 6ffentlichen Nahverkehr sollte der Individualverkehr eingedammt werden.
Bei Eingliederung dieser Leistungen in das UStG 1967 galten 1t. Gesetzesbegriindung
die damaligen Grinde fiir einen niedrigen Steuersatz fort.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der MaBlnahme

Die aufgrund der Verglinstigung entstehenden Steuerausfille sind in ihrer GréBen-
ordnung einigermalen zuverldssig quantifiziert, auch wenn Berechnungen auf Basis
dynamischer Effekte (Nachfragereaktionen bei Preiserh6hungen) nicht existieren. Ein
grundsétzliches Kontrollproblem besteht bei allen tiber den erméfigten Umsatzsteuer-
satz beguinstigte Aktivitaten darin, dass eine Erhohung des Normalsatzes wie zuletzt
im Jahr 2007 zu einer wachsenden Begilinstigung fiihrt, ohne dass in der finanzpoliti-
schen Diskussion eine wachsende Forderbedurftigkeit nachgewiesen worden ist.
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Uberpriifung des Subventionszwecks

Fir die Steuerverginstigung im Bereich des oOffentlichen Nahverkehrs spielen ver-
kehrs- und umweltpolitische, aber auch distributive Begriindungen eine zentrale Rolle.
Diese Subventionszwecke sind plausibel spezifiziert.

Instrumentelle Eignung und Wirkungen der Subvention

Distributiv ist zunéchst herauszustellen, dass es fiir Deutschland tatsédchlich Belege
dafiir gibt, dass drmere Haushalte signifikant hohere Anteile ihres Konsums fir den
offentlichen Verkehr aufwenden als reichere Haushalte. Auch wenn in Bezug auf dist-
ributive Begriindungen erméfligter Umsatzsteuersitze grundsitzliche Vorbehalte an-
gebracht sind, hat das distributive Argument fiir den 6ffentlichen Nahverkehr im Ver-
gleich aller in dieser Studie betrachteten Steuerbegiinstigungen doch die starkste em-
pirische Fundierung. Die Nachfrageempirie zeigt, dass Konsumenten langfristig
durchaus erkennbar auf niedrige Preise reagieren, so dass das verkehrspolitische Ziel
— Zuruckdriangung des Individualverkehrs in Ballungsrdumen — ebenso zumindest par-
tiell erreicht wird wie die umweltpolitische Zielsetzung. Unter der umweltpolitischen
Zielsetzung sind aber Instrumente wie Energiesteuern der hier betrachteten Steuer-
verglinstigung klar tberlegen. Der Nachteil des erméfigten Umsatzsteuersatzes in
diesem Zusammenhang ist der fehlende Zusammenhang dieser Beglinstigung mit der
Energieeinsparung. Energiesteuern (oder klimapolitisch motivierte Emissionssteuern)
fithren demgegentber zu einer Gleichbehandlung aller Verkehrstriger, wenn sich die
Steuerlast an der verbrauchten Menge an Kraftstoff (oder der Emissionen) orientiert.

3 |[Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention und Empfehlung

Fir den erméfBigten Umsatzsteuersatz im 6ffentlichen Nahverkehr sprechen in Anbet-
racht der vorliegenden Empirie zwar distributive und verkehrspolitische Erwidgungen.
Dennoch wire die Einfiihrung des Normalsatzes im Rahmen eines Gesamtpakets emp-
fehlenswert. Dieses Gesamtpaket misste einerseits gezielte distributive Instrumente
(Einkommensteuer, Transfers) umfassen, die eine Kompensation fir die tiberproporti-
onalen Belastungen drmerer Haushalte bieten. Andererseits sollte die Einfihrung des
Normalsatzes durch weitere Instrumente der Internalisierung externer Effekte (In-
strumente zur zielgenauen Vermeidung von Uberfillung wie etwa City-Maut-Systeme,
hohere kraftstoff- oder emissionsbezogene Abgaben) flankiert werden. Die Einfiihrung
des Normalsatzes fur den 6ffentlichen Nahverkehr wiirde auch die derzeit bestehende
und allokativ nicht zu rechtfertigende Diskriminierung zwischen Nah- und Fernver-
kehr beseitigen.

—296 —




Subventionskennblatt

Umsatzsteuer-ErméafBligung fiir Umsitze der Zahntechniker

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 12 Abs 2 Nr. 6 UStG

Eingefiihrt: 1980 Zuletzt geandert: | 1980 |Befristung: Keine

Subventionsvolumen aktuell: 380 Mio. Euro (2008; 21. Subventionsbericht)

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Die Leistungen aus der Téatigkeit der Zahntechniker sowie die entsprechenden Leis-
tungen der Zahnirzte unterliegen einem erméfBigten Steuersatz von 7%. Ein Vorsteu-
erabzug bleibt bestehen.

Begilinstigte

Aufgrund des Mehrwertsteuersystems und des Vorsteuerabzugs wirkt eine Steuersatz-
erméfligung grundsitzlich erst beim nicht umsatzsteuerpflichtigen und vorsteuerab-
zugsberechtigten Letztverbraucher. Statt des 1,19-fachen des Nettopreises hat der
Letztverbraucher nur das 1,07-fache des Nettopreises zu zahlen, sofern die Steuerer-
maligung an ihn weitergegeben wird.

Begunstigte dieser ErmafBigung sind einerseits die Krankenversicherungstréger, so-
weit sie die Kosten des Zahnersatzes iibernehmen. Andererseits sind die Empfanger
des Zahnersatzes Begiinstigte in dem Ausmal, zu welchem sie den Zahnersatz selbst
iibernehmen.

Zweck der Steuervergiinstigung:

Leistungen der Zahnérzte wurden bereits in fritheren Umsatzsteuersystemen steuer-
befreit. Zweck der Befreiung war malgeblich die Entlastung der staatlichen Kranken-
versicherer. Im UStG 1967 wurde diese Befreiung tibernommen. Zu dieser Zeit aber
unterlagen die Leistungen der selbstindigen Zahntechniker dem Regelsteuersatz,
wiahrend dieselben Leistungen der Zahnirzte steuerbefreit und spéter ermiligt be-
steuert waren. Aus Griinden der Wettbewerbsneutralitdt wurde mit UStG 1980 eine
erméafigte Besteuerung auch fiir die Leistungen der selbstdndigen Zahntechniker ein-
gefiihrt und somit eine Gleichbehandlung erreicht.

2 |Ergebnisse der Evaluation

Transparenz und Monitoring der Mallnahme

Die aufgrund der Vergiinstigung entstehenden Steuerausfille sind in ihrer GroéBen-
ordnung einigermallen zuverldssig quantifiziert, auch wenn Berechnungen auf Basis
dynamischer Effekte (Nachfragereaktionen bei Preiserh6hungen) nicht existieren. Ein
grundsétzliches Kontrollproblem besteht bei allen tiber den erméafBigten Umsatzsteuer-
satz begunstigte Aktivitaten darin, dass eine Erhohung des Normalsatzes wie zuletzt
im Jahr 2007 zu einer wachsenden Beglinstigung fiihrt, ohne dass in der finanzpoliti-
schen Diskussion eine wachsende Forderbedurftigkeit nachgewiesen worden ist.
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Uberpriifung des Subventionszwecks

Die ErmaBigung dient vor allem dem Ziel der Wettbewerbsneutralitiat zwischen selb-
standigen Zahntechnikern und Zahnérzten, bzw. den bei Zahnirzten angestellten
Zahntechnikern. Diese Zielsetzung steht im Einklang mit dem Gebot der Wettbe-
werbsneutralitat des Steuersystems.

Instrumentelle Eignung und Wirkung der Subvention

Die ErmaBigung hat Wettbewerbsneutralitat zwischen selbstdndigen Zahntechnikern
und der vergleichbaren Leistungserbringung von Zahnarzten hergestellt.

3 |[Schlussfolgerungen

Kurzbewertung der Subvention und Empfehlung

Die Begrindung dieser Steuervergiinstigung ist weiterhin stichhaltig. Zwar wire
durchaus zu fragen, inwieweit die umsatzsteuerlichen Privilegien arztlicher Leistun-
gen eigentlich gerechtfertigt sind. Solange diese aber nicht angetastet werden, ist auch
die hier betrachtete Steuervergiinstigung eine unter dem Gebot der Wettbewerbsneut-
ralitdt kaum verzichtbare Konsequenz. Hinzu treten die europarechtlichen Probleme,
die mit der Einfiihrung eines Normalsatzes fir zahntechnische Umsitze verbunden
wiren. Da gemé&all Umsatzsteuer-Richtlinie die Steuerbefreiung von Zahntechnikern
vorgesehen ist, wire eine Verschiarfung der Besteuerung moglicherweise im Konflikt
mit europidischem Recht. Solange die Umsatzsteuerbefreiung &rztlicher Leistungen
nicht in Frage steht, solange kommt auch die Einfiihrung des Umsatzsteuernormalsat-
zes fur Zahntechniker nicht in Betracht. Die Vergiinstigung sollte daher beibehalten
werden.
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A. Beschreibung der Steuervergiinstigung

A.1. Befreiungen und Steuersatzermalligungen im
Umsatzsteuergesetz

Der Fokus in diesem Bericht liegt auf den — gemessen an ihrem Subventionsumfang —
grofften UmsatzsteuererméBigungen:

e USt-ErméaBigung fur kulturelle und unterhaltende Leistungen (§ 12 Abs 2
Nr. 1 und 2 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 49, 53, 54 sowie § 12 Abs. 2 Nr. 7 UStG);

o ErmiBigter USt-Satz fir Personenbeférderung im o6ffentlichen Nahver-
kehr (§ 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG);

e USt-ErméaBigung fir Umsatze der Zahntechniker (§ 12 Abs. 2 Nr. 6 UStG).

Diese in ihrer Art und in dem jeweiligen verfolgten Zweck recht unterschiedlichen Steu-
ervergunstigungen haben gemein, dass jeweils statt des Regelsteuersatzes in Hohe von
19% ein erméBigter Steuersatz von 7% erhoben wird. Der 21. Subventionsbericht zéhlt
insgesamt sechs Umsatzsteuervergiinstigungen auf. Neben den drei hier genannten ge-
hoéren Steuervergiinstigungen bzw. Steuerbefreiungen im Bereich Erndhrung, Land-
wirtschaft und Verbraucherschutz (Ifd. Nr. 12, 13) sowie im Bereich der gewerblichen
Wirtschaft (Ifd. Nr. 49, Versicherungsvertreter) dazu.

Steuerbefreiungen oder SteuersatzermélBigungen im UStG werden teils aus systemati-
schen Grinden, teils als Steuervergiinstigungen gewiahrt. So werden zum Beispiel aus
systembedingten Grinden Exporte in Mitgliedstaaten der Europdischen Union oder in
Drittstaaten von der USt befreit, da der Konsum der Lieferungen und Leistungen nicht
innerhalb des Geltungsbereichs des UStG stattfindet. Die hier betrachteten drei Steu-
ervergunstigungen sind somit auch danach zu untersuchen, ob sie nicht als Folge einer
anderen (systematischen oder vergunstigungsbedingten) Umsatzsteuerbefreiung einge-
fithrt wurden und daher ein (bedingt) systematischer Hintergrund besteht.!

Die Wirkung einer Steuersatzermifigung unterscheidet sich in erheblichem Malle von
der Wirkung einer Befreiung von der Umsatzsteuerpflicht. Bei einer Befreiung wird
kein Vorsteuerabzug gewéhrt. Eine Befreiung wirkt daher nur auf den Mehrwert, der
auf der steuerbefreiten Ebene geschaffen wurde, sofern die Lieferung oder Leistung an

den Endverbraucher getatigt wird. Ist der Abnehmer der befreiten Lieferung oder Leis-

Gemil Subventionssystematik des Subventionsberichts werden Tatbestinde wie die ermé-
Bigte Besteuerung von Lebensmitteln oder die Umsatzsteuerbefreiung fiir Wohnungsmieten
mit der Begriindung nicht als Steuervergiinstigungen klassifiziert, dass es sich dabei um
"systemkonforme MafBnahmen" handele (21. Subventionsbericht, S. 72, Endnote 2). Auch
wenn diese Tatbestande und Abgrenzungsfragen nicht Gegenstand dieses Gutachten sind, sei
doch darauf hingewiesen, dass eine Reihe der kritischen Einwénde gegen die hier im Fokus
stehenden drei Steuersatzerméfigungen auch auf diese Felder anwendbar sind.
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tung aber umsatzsteuerpflichtig, so tritt auf die bereits besteuerten Vorleistungen eine
Doppelbesteuerung ein, wenn der umsatzsteuerpflichtige Abnehmer die Lieferungen o-

der Leistungen weiterverarbeitet und verdaubBert.

Bei Steuersatzerméafigungen ist der Vorsteuerabzug dagegen in voller Hohe méglich.
Sofern die Lieferungen und Leistungen an den Letztverbraucher verdullert werden, so
resultiert eine ErméBigung auf den gesamten Wert der Lieferung oder Leistung. Bei
Lieferung oder Leistung an vorgelagerte Stufen, die wiederum einem Normalsteuersatz
unterliegen, wird eine Steuersatzerméiligung dagegen auf Gesamtebene neutralisiert;
die Hohe der Abfiihrung von Umsatzsteuern verschiebt sich allerdings im Vergleich zu

einem Normalsteuersatz auf den einzelnen Wertschopfungsstufen.

Aufgrund dieses Wirkungsmechanismus werden Steuerbefreiungen oder Steuersatzer-
maébBigungen im Allgemeinen erst fiir Umsatzstufen, die an den Letztverbraucher leis-
ten, gewahrt. Sofern die Vergiinstigung tiber den Preis an den Letztverbraucher weiter-
gegeben wird, sind daher nicht nur private Konsumenten begilinstigt, sondern auch die
offentliche Hand sowie steuerbefreite oder nicht steuerpflichtige Unternehmen. Ob eine
Steuerbefreiung oder eine SteuersatzerméBigung den gréBeren Effekt auf den Letzt-
verbraucherpreis hat, hangt letztendlich von dem auf der letzten Stufe geschopften
Mehrwert ab. Ist dieser im Vergleich zu den Vorleistungen hoch, so fithrt tendenziell ei-
ne Befreiung zu niedrigeren Verbraucherpreisen; sind dagegen die Vorleistungen ent-
sprechend hoch, so fihrt tendenziell eine SteuersatzermilBigung zu niedrigeren
Verbraucherpreisen.

Als in den 1960er Jahren der Wechsel von der damaligen Allphasen-
Bruttoumsatzsteuer zu einer Mehrwertsteuer mit Vorsteuerabzug diskutiert und umge-
setzt wurde, waren im ersten Entwurf fiir ein Umsatzsteuergesetz? nur systembedingte
Steuerbefreiungen oder -erméfigungen enthalten. Die hier untersuchten drei Steuer-
verglnstigungen kamen erst im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens in das endgultige
UStG 1967 hinzu bzw. wurden spater im Rahmen der Herstellung der Wettbewerbs-
neutralitdt zu 1967 eingefiihrten Vergiinstigungen aufgenommen. Alle drei Vergiinsti-
gungen bestanden bereits in dhnlicher Form in den Vorgidngersteuern des nun giltigen
Mehrwertsteuersystems und wurden im politischen Prozess in der Regel auch in das
UStG 1967 aufgenommen mit der Begriindung, dass die fiir die urspriingliche Einfiih-
rung geltenden Griinde weiter fortbestanden.3

Als indirekte Steuer miussen die Umsatzsteuer und in ihr verankerte Vergiinstigungen
grundsétzlich mit der Mehrwertsteuer-Systemrichtlinie (MwStSystRL) der Europai-
schen Union vereinbar sein. Die MwStSystRL verlangt eine einheitliche Besteuerung al-

Deutscher Bundestag, Entwurf eines Umsatzsteuergesetzes v. 30. Oktober 1963, Drucksache
1V/1590.

Dass allerdings die Steuersatzermifigungen unter dem neuen Mehrwertsteuersystem auf-
grund des nun moglichen Vorsteuerabzugs anders wirkten als die SteuersatzerméafBigungen
in der Allphasen-Bruttoumsatzsteuer wurde zumindest in der Gesetzbegrindung vernachlés-
sigt.
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ler Lieferungen und Leistungen mit einem Steuersatz von mindestens 15%. Auf Liefe-
rungen und Leistungen, die einem bestimmten sozialen oder kulturellen Zweck dienen,
diirfen reduzierte Steuersédtze von mindestens 5% angewandt werden. Insofern miissen
die hier untersuchten Vergiinstigungen auch im Lichte der Vereinbarkeit mit der
MwStSystRL untersucht werden.

A.2. Steuersatzermialligungen fiir kulturelle und unterhaltende
Leistungen

Die USt-ErméaBigung fir kulturelle und unterhaltende Leistungen umfasst ein ganzes
Biindel verschiedener Lieferungen und Leistungen im Bereich kultureller Einrichtun-
gen sowie bestimmter Lieferungen mit einem kulturell unterhaltenden Wert. Die Ver-

glinstigung beinhaltet einen erméBigten Steuersatz fur die Lieferung von
e Biichern und anderen Druckerzeugnissen,
e bestimmten Kunstgegenstinden und
e Sammlungsstiicken.
Desweiteren werden
e Eintrittsberechtigungen fiir Theater, Konzerte und Museen,
e die Uberlassung von Filmen fiir Vorfithrungen,

¢ die Einrdaumung, Ubertragung und Wahrnehmung von Rechten im Bereich des
Urheberrechts

o sowie Zirkusvorfuhrungen
erméaBigt besteuert.4

Insbesondere die SteuersatzerméBigung fiir Leistungen kultureller Einrichtungen nach
§ 12 Abs. 2 Nr. 7 UStG ist in engem Zusammenhang mit der Steuerbefreiung kultureller
Einrichtungen der 6ffentlichen Hand und der ihnen gleichgestellten Einrichtungen (§ 4
Nr. 20 UStG) zu sehen. Umsatzsteuervergiinstigungen, die einen kulturellen Zweck ver-
folgen, gab es in Deutschland bereits in der Allphasen-Bruttoumsatzsteuer, welche 1967
vom jetzt geltenden Mehrwertsteuersystem abgelost wurde. Der urspriingliche Gesetz-
entwurf enthielt zunichst keinerlei Vergiinstigungen mit kulturellen Zwecksetzungen,
und zwar weder oben genannte SteuersatzerméaBigungen noch die Befreiung kultureller
Einrichtungen der o6ffentlichen Hand. Begrindet wurde die Nicht-Aufnahme damit,
dass insbesondere die Befreiungen fur kulturelle Einrichtungen der 6ffentlichen Hand
den Wettbewerb mit anderen umsatzsteuerpflichtigen (privaten) Anbietern nicht ver-
zerren sollten. Bereits in der Stellungnahme des Bundesrats zum Gesetzentwurf 1963

Die Aufzidhlung enthilt nur die wichtigsten Verginstigungen und erhebt nicht den Anspruch
auf Vollstdndigkeit. Eine abschlieBende Aufzdhlung der erméBigten Lieferungen und Leis-
tungen ergibt sich aus dem Gesetz (§ 12 Abs 2 Nr. 1 und 2 UStG 1.V.m. Anlage 2 Nr. 49, 53,
54 sowie § 12 Abs. 2 Nr. 7 UStQG).
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wurden die Steuerbefreiung fiir kulturelle Einrichtungen der 6ffentlichen Hand und an-
derer Unternehmen sowie SteuersatzerméfBligungen fiir die Lieferung von Bichern in

den Entwurf (wieder-)aufgenommen.

Steuersatzermaflligungen fiir die Lieferung von Druckerzeugnissen, Kunstge-
genstinden und Sammlungsstiicken

Die SteuersatzerméBigung fiir die Lieferung von Biichern und anderen Druckerzeugnis-
sen wurde vom alten Umsatzsteuersystem tibernommen, da die bildungs- und kulturpo-
litischen Griinde zu dieser Vergiinstigung fortbestanden. Mit dem UStG 1980 wurden
die begiinstigten Lieferungen uberarbeitet. Unter anderem wurden Zeitungen in den
Katalog aufgenommen, um die politische Meinungsbildung zu férdern. Desweiteren
wurde der Handel mit Kunst eingefiigt, um eine Gleichbehandlung mit Kinstlern, wel-
che ihre Werke direkt verkaufen, zu erreichen. Mit der Abschaffung der Steuersatzer-
mébBigung von Leistungen durch Freiberufler (§ 12 Abs. 2 Nr. 5 UStG) wurde 1982
gleichwohl eine Ungleichbehandlung von freiberuflich tétigen Kiinstlern geschaffen.
Wihrend die Erzeugnisse der Kunstler, die die in Anlage 2 Nr. 49 aufgezihlten Techni-
ken anwenden, weiterhin erméfBigt werden, sind Kiinstler mit anderen Techniken von

der Steuersatzerméifligung ausgenommen.

Steuersatzermiafligung fir kulturelle Einrichtungen

Die Steuerbefreiung kultureller Einrichtungen der offentlichen Hand wurde bereits
1926 in das damalige UStG aufgrund kultureller Zwecksetzungen eingefiihrt: Durch die
Befreiung in der damaligen Allphasen-Bruttoumsatzsteuer sollten durch niedrigere
Preise mehr Biirgern der Besuch dieser kulturellen Einrichtungen erméglicht werden.
Der Bundesrat fiihrte in seiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf von 1963 fir die Be-
freiung kultureller Einrichtungen der 6ffentlichen Hand die Verbreitung von Kulturgii-
tern als Zweck an; es sollten zu hohe Preise fiir die Konsumenten einerseits bzw. zu ho-
he Gewinnschmélerungen fir die Anbieter andererseits bei Einfihrung des Mehr-

wertsteuersystems vermieden werden.

Auch die Umsitze von Kiinstlern, Schriftstellern, Journalisten und Privatgelehrten,
wenn sie aus freiberuflicher Tatigkeit waren, sollten nach der Stellungnahme des Bun-
desrats steuerbefreit werden. Im endgiiltigen Gesetz 1967 wurden dann die kulturellen
Einrichtungen der 6ffentlichen Hand und die ihnen gleichgestellten Einrichtungen von
der Umsatzsteuer befreit, wihrend Umsétze aus freiberuflicher Téatigkeit sowie die Um-
séatze bestimmter kultureller Einrichtungen, die nicht unter die Befreiung fielen, einem
erméafBigten Steuersatz unterworfen wurden. Wihrend die staatlichen und in erhebli-
chem Umfang subventionierten kulturellen Einrichtungen ,aufgrund der fehlenden
Aussagekraft tiber die Belastbarkeit ihrer Umsédtze mit Umsatzsteuer” (Klezath in
Hartmann/Metzenmacher, UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 7 Rz. 17) befreit wurden, wurde bei
den hier betrachteten Umsétzen anderer kultureller Einrichtungen nur eine Steuer-

satzerméaligung als notwendig erachtet.

Die SteuersatzermiafBigung fir kulturelle Leistungen wurden wie die kulturellen unter-
haltenden Lieferungen mit dem UStG 1980 ausgeweitet. Die Leistungen von Choren
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und Kammermusikensembles sowie seit 2004 von vergleichbaren Darbietungen aus-

ubenden Kiinstlern unterliegen nun ebenfalls dem ermé&Bigten Umsatzsteuersatz.

A.3. Steuersatzermialligungen fiir Personenbeférderung im
offentlichen Nahverkehr

Der ermaBigte Steuersatz gilt des Weiteren fiir Beférderungen von Personen im 6ffentli-
chen Nahverkehr (§ 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG). Voraussetzung fur die ErméaBigung ist, dass
die Beférderung innerhalb einer Gemeinde geschieht oder die Beférderungsstrecke nicht
mehr als 50 km betrégt.

Bis zur Einfiihrung des Mehrwertsteuersystems 1967 waren die Leistungen im 6ffentli-
chen Personennahverkehr (OPNV) mit einer eigenen Beférderungssteuer belegt und von
der Umsatzsteuer befreit. Bereits im Beforderungssteuergesetz war der Steuersatz ver-
gleichsweise gering. Dies wurde einerseits aus sozialpolitischen Erwidgungen und an-
dererseits aus verkehrspolitischen Erwagungen begriindet, da mit dem Wachstum der
Stadte der Individualverkehr anstieg und damit erhebliche Verkehrsprobleme entstan-
den. Durch eine gunstige Beférderungsmoglichkeit im 6ffentlichen Nahverkehr sollte
der Individualverkehr eingedimmt werden. Bei Eingliederung des Beférderungssteuer-
gesetzes in das UStG 1967 galten 1t. Gesetzesbegrindung die damaligen Griinde fur ei-
nen niedrigen Steuersatz auf Beforderungsleistungen im o6ffentlichen Nahverkehr fort,
weshalb der erméBigte Steuersatz fiir diese Leistungen eingefiihrt wurde. Des Weiteren
sollten nicht verantwortbare Preissteigerungen im Rahmen des allgemeinen Steuersat-

zes vermieden werden.?

Mit dem Jahressteuergesetz 2008 wurde die Steuervergilinstigung erweitert. Bis 2007
waren die Umséitze bei der Beférderung von Personen im Schienenbahnverkehr, im Ver-
kehr mit Oberleitungsomnibussen, im genehmigten Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen
mit Ausnahme der Bergbahnen, im Verkehr mit Taxen und im genehmigten Linienver-
kehr mit Schiffen sowie die Beférderungen im Fahrverkehr erméfigt besteuert. Seit
1.1.2008 unterliegen nun auch Umséatze aus der Beférderung von Personen mit
Drahtseilbahnen und sonstigen mechanischen Aufstiegshilfen aller Art einem erméafBig-
ten Steuersatz. Die Ausweitung der Steuervergiinstigung wird im Entwurf eines Jah-
ressteuergesetzes 2008 (BT-Drucksache 16/6290 v. 18.10.2007) mit der ,,sozialen Bedeu-
tung der Personenbeférderung mit Bergbahnen und sonstigen Aufstiegshilfen in den
Gebirgsregionen einerseits und einem bestehenden Wettbewerbsnachteil der betroffe-
nen Betriebe gegeniiber entsprechenden Betrieben im benachbarten Ausland“ begrin-
det. In Osterreich unterldgen die entsprechenden Umsitze einem ermifBigten Steuer-
satz von 10%. Die Einfuhrung des ermifigten Umsatzsteuersatzes diene daher der
Konkurrenzfahigkeit und Leistungsfihigkeit des Reiselands Deutschlands.

5  Klenk/Weymiiller in: Sélch/Ringleb, UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 10, Rz. 471.
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A.4. Steuersatzermiaflligung fir Umséitze der Zahntechniker

Leistungen aus der Téatigkeit als Zahntechniker sowie die ihnen gleichgestellten Tétig-
keiten der Zahnérzte unterliegen ebenfalls einem erméafBligten Steuersatz (§ 12 Abs. 2
Nr. 6 UStG).

Leistungen von Arzten und dhnliche Hilfsleistungen sind bereits seit 1919 umsatzsteu-
erbefreit.® Der Zweck dieser Befreiungen lag weniger in einer Forderung des Berufs-
standes der Arzte als vielmehr in der Entlastung der (6ffentlichen) Krankenversiche-
rungen. Die Befreiung umfasste auch die Umsétze aus Zahnersatz, sofern sie durch den
Zahnarzt geleistet wurden. Die entsprechenden Leistungen von Zahntechnikern waren
dagegen nicht befreit. Mit dem UStG 1967 wurde die Steuerbefreiung fir die Lieferun-
gen oder Wiederherstellungen von Zahnersatz, soweit sie in praxiseigenen Laboratorien
durch angestellte Zahntechniker hergestellt wurden, aufgehoben. Diese Lieferungen
und Leistungen wurden ermé&fBigt besteuert (§ 12 Abs. 2 Nr. 5 UStG 1967), um der Ge-
fahr einer Ausschaltung der selbstdndigen, umsatzsteuerpflichtigen Zahntechniker zu
begegnen; die entsprechenden Leistungen der Zahntechniker wurden dagegen weiterhin
mit dem Regelsteuersatz besteuert.”

Es bestand nun eine Dreiteilung: Die Herstellung von Zahnersatz durch den Zahnarzt
war steuerbefreit; die Herstellung durch einen vom Zahnarzt angestellten Zahntechni-
ker war erméfBigt besteuert; die Herstellung durch einen selbstidndigen Zahntechniker

waren dem Regelsteuersatz unterworfen.

Diese Ungleichbehandlung wurde mit dem UStG 1980 aufgehoben, indem nun auch der
erméfligte Steuersatz fur die entsprechenden Umsétze der Zahntechniker und Zahnérz-
te zur Anwendung kam. Zweck der heutigen Vorschrift ist also die Herstellung der
Wettbewerbsneutralitat zwischen Zahnirzten und Zahntechnikern bei Leistungen in
Zusammenhang mit Zahnersatz.8

Die Vorschriften des Umsatzsteuergesetzes miissen mit der MwStSystRL des Européi-
schen Rates vereinbar sein. Wahrend die oben behandelten SteuersatzermafBigungen im
Bereich der kulturellen unterhaltenden Leistungen und des 6ffentlichen Nahverkehrs
nach der Richtlinie Kannbestimmungen sind und daher einer Abschaffung der Vergiins-
tigungen von europdischer Seite nichts entgegensteht, so sind gem. Art. 132
MwStSystRL Dienstleistungen, die Zahntechniker im Rahmen ihrer Berufsausibung
erbringen, sowie Lieferungen von Zahnersatz durch Zahnéirzte und Zahntechniker von
der Steuer zu befreien. Art. 370 MwStSystRL gewédhrt jedoch bis zur Annahme einer
endgultigen Regelung die Beibehaltung der Besteuerung fiir die entsprechenden Um-
satze, die am 1. Januar 1978 besteuert wurden. Zu diesem Zeitpunkt wurden die Um-

6 Vgl. Oelmaier in: Solch/Ringleb, UStG, § 4 Nr. 14, Rz. 1.
7 Verweyen in: Hartmann/Metzenmacher, UStG, § 4 Nr. 14, Rz. 7.
8 Vgl Klenk in: Solch/Ringleb, UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 6, Rz. 217.
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sétze mit Zahnersatz von Zahnérzten befreit, von bei Zahnéirzten angestellten Zahn-

technikern ermafigt, die von Zahntechnikern mit dem Regelsteuersatz besteuert.

Um die Vereinbarkeit einer Abschaffung des erméfBigten Steuersatzes auf Umsétze mit
Zahnersatz zu priifen, ist eine Unterscheidung der Leistungen von Zahnérzten und bei
Zahnéarzten angestellten sowie selbstéandigen Zahntechnikern notwendig. Zahnarzte wa-
ren am 1. Januar 1978 steuerbefreit; insofern ist die Besteuerung der Herstellung von
Zahnersatz durch Zahnérzte bereits im Hinblick auf Art. 370 MwStSystRL rechtlich
problematisch, der eine grundséatzliche Befreiung nahe legen wiirde. Im Falle von bei
Zahnéarzten angestellten Zahntechnikern, deren Leistungen zum Stichtag einem ermé-
Bigten Steuersatz unterlagen, wére die Einfihrung des Regelsteuersatzes problema-
tisch, da eine Verschirfung im Vergleich zur Besteuerung am Stichtag vorldge. Eine
Erhebung des Regelsteuersatzes bei selbstdndigen Zahntechnikern, welche zum Stich-
tag dem Regelsteuersatz unterlagen, wire gem. Art. 370 MwStSystRL dagegen moglich.

Sofern eine Einfiihrung des Regelsteuersatzes auf Umsétze mit Zahnersatz der selb-
standigen Zahntechniker in Erwigung gezogen wird, ist das sowohl vom EU-Recht als
auch vom Grundgesetz ableitbare Postulat zur wettbewerbsneutralen Ausgestaltung ei-
ner Steuer zu beachten. Es ist fraglich, ob eine solche die Ungleichbehandlung von
Zahnérzten einerseits und selbstindigen Zahntechnikern andererseits verschirfende
Vorgehensweise in dieser Hinsicht moglich wire.® Unabhiingig von dieser rechtlichen
Frage wird im Folgenden aber die 6konomische Rationalitéit dieser Steuervergiinstigung
ebenfalls zu Uberprifen sein.

9 Vgl. Nieskens, Umsatzsteuer-Rundschau 2003, S. 313-328; Tehler, Umsatzsteuer-Rundschau
2003, S. 111; Verweyen in: Hartmann/Metzenmacher, UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 6, Rz. 10, .
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B. Quantifizierung der Steuervergiinstigung

B.1. Allgemeines

Wie quantifiziert man Steuerausgaben fiir Giiter und Dienstleistungen, die dem ermaé-
Bigten Umsatzsteuersatz unterliegen? Es lohnt sich, die Auswirkungen reduzierter
Steuersitze auf die Gesamtsteuerlast zu betrachten. Ermé&Bigte Umsatzsteuerséitze
wirken sich nur dann aus, wenn sie auf der letzten Stufe der Produktion bzw. des Ver-
triebs erhoben werden, d.h. wenn Endverbraucher das Gut oder die Dienstleistung kau-
fen. Auf vorgelagerten Stufen haben sie keine Auswirkungen, da alle Kdufer vorsteuer-
abzugsberechtigt sind. Fiir die gesamte Umsatzsteuerschuld der angebotenen Giter und
Dienstleistungen ist deshalb der Steuersatz entscheidend, der auf der letzten Produkti-
onsstufe Anwendung findet:

¢ Nicht-beglinstigte Giiter und Dienstleistungen, die als Vorleistungen in begiinstigte
Guter und Dienstleistungen eingehen, werden letztlich mit dem erméfigten Steuer-
satz besteuert.

e Begilinstigte Guter und Dienstleistungen, die in vorgelagerten Stufen in nicht-
beglinstigte Giiter und Dienstleistungen eingehen, werden letztendlich mit dem all-
gemeinen Steuersatz besteuert.

ErméaBigte Steuersitze kommen deshalb hauptsichlich individuellen Konsumenten zu-
gute, indem sie niedrigere Preise erméglichen.10 Da im Allgemeinen Unternehmen und
Institutionen, die von der Umsatzsteuerpflicht befreit sind, auch nicht vorsteuerabzugs-
berechtigt sind, sind sie ebenfalls von erm#Bigten Umsatzsteuersitzen betroffen.1! Die
Quantifizierung von Umsatzsteuerausgaben muss dementsprechend auf den Konsum

von Endverbrauchern und von der Umsatzsteuer befreiten Institutionen fokussiert sein.

Der Umfang der Steuermindereinnahmen kann auf zwei Wegen bestimmt werden. Zum
einen konnen Umsatzsteuereinnahmen, d.h. Umsatzsteuerverpflichtungen und -
abziige, fur die erméafBigte Umsatzsteuersatze gelten, betrachtet werden. Zum anderen
kann das Konsumverhalten von Endverbrauchern und umsatzsteuerbefreiten Instituti-
onen untersucht werden. Die erste Alternative basiert auf der Umsatzsteuerstatistik,
die zweite Alternative auf Konsumentenstichproben wie der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe EVS. In beiden Fallen mussen Befolgungskosten addiert werden,
die aus der Anwendung erméfigter Steuersatze und Controlling-Aktivitdten entstehen.
Sie sind nicht Teil der entgangenen Erlose, treten aber als direkte Belastung infolge der
Subventionierung auf.

10 Zur Frage, inwieweit es tatsichlich zur Weitergabe des Steuervorteils an die Endverbraucher
kommt vgl. E.1.

11 Dziadkowski, D., UR 2006, 88 (87-91)
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Im Folgenden werden verschiedene mogliche Ansatzpunkte zu einer genaueren Ein-
grenzung der aufgrund der Steuervergiinstigung entgangenen Steuereinnahmen unter-
sucht und — sofern dies die Datenlage erlaubt — einige Vergleichsrechnungen zu den
Angaben des Subventionsbericht durchgefiihrt. Zu unterstreichen ist, dass alle hier pra-
sentierten quantitativen Abschétzungen einen statischen Charakter haben. Dynami-
sche Effekte, die sich aus einer moéglichen Nachfragereaktion bei Einfiithrung eines
Normalsatzes der Umsatzsteuer ergeben wiirden, bleiben unberiicksichtigt. Aullerdem
sei darauf hingewiesen, dass die Einfiihrung einer Normalsatzbesteuerung kaum ohne
flankierende ausgabenseitige MaBnahmen vorstellbar ist, so dass die im Folgenden dar-
gestellten Angaben tber Steuerausfille nicht mit der fiskalischen Nettoentlastung bei

Einfiihrung eines Normalsatzes gleich gesetzt werden kénnen.

B.2. Datenquellen

B.2.1. Subventionsbericht der Bundesregierung

Der Subventionsbericht ist ein Bericht des Bundesministeriums fiir Finanzen tber die
Finanzhilfen des Bundes und die Steuervergiinstigungen gemal § 12 des Gesetzes zur
Forderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft (StWG). Er wird dem Bun-
destag und Bundesrat alle zwei Jahre von der Bundesregierung vorgelegt. Erfasst sind
Subventionen, die mittelbar oder unmittelbar private Unternehmen oder die Wirtschaft
unterstiitzen. Im Hinblick auf die Steuervergiinstigungen weist der Bericht aus, wie
hoch die Steuermindereinnahmen durch die Steuerverglnstigungen insgesamt sind,
und welcher Anteil hiervon auf den Bund entf#llt.

Die im August 2007 erschienene 21. Auflage berichtet tber die Entwicklung der Fi-
nanzhilfen und Steuervergiinstigungen in den Jahren 2005 bis 2008. Was die hier rele-
vanten Steuerverglunstigungen betrifft, wurden alle steuerlichen Regelungen bertick-
sichtigt, fur die das Gesetzgebungsverfahren bereits abgeschlossen ist (Bundesregierung
2007a). Angegeben sind die Mindereinnahmen, die durch Steuererméfligungen oder —
befreiungen entstehen. Diese Angaben basieren auf Schitzungen und beriicksichtigen
keine Verhaltensanpassungen, die sich bei Abschaffung der Begiinstigung ergeben wiir-
den.

B.2.2. Umsatzsteuerstatistik

Die deutsche Umsatzsteuerstatistik wird jahrlich vom Statistischen Bundesamt verof-
fentlicht. Sie enthilt steuerpflichtige und nicht-steuerpflichtige Transaktionen, sowie
die Steuerschuld und Vorsteuerabzilige basierend auf Umsatzsteuervoranmeldungen al-
ler umsatzsteuerpflichtigen Personen und Unternehmen. Die Daten sind nach Branchen
strukturiert (WZ 2003). Der Umfang der aufgrund des erméfligten Umsatzsteuersatzes
entgangenen Steuereinnahmen kann somit bestimmt werden, indem man die Differenz

aus den der erméBigten Umsatzsteuer unterliegenden Umsétze und den vorsteuerab-
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zugsfahigen Ausgaben umsatzsteuerpflichtiger Personen bildet, und diese Differenz mit
9% bzw. 12% multipliziert (dieser Multiplikationsfaktor entspricht der Differenz zwi-
schen allgemeinem und erméBigtem Umsatzsteuersatz: 16% - 7% bis 2006, und 19% -
7% seit 2007).

Obwohl die Umsatzsteuerstatistik eine Vollerhebung ist, hat die Datenbasis einige Ein-
schriankungen. Die wichtigsten sind:

¢ Kleinunternehmen mit Umsitzen unter 17.500 EUR sind nicht berticksichtigt, da
sie nicht umsatzsteuerpflichtig sind (§ 19 UStG). Sofern Kleinunternehmen dennoch
Umsatzsteuer abfiihren, um vorsteuerabzugsberechtigt zu sein, werden die Steuer-

ausgaben unterschétzt.

e Wenn ein Unternehmen mehreren Branchen zugeordnet ist, wird es in der Umsatz-
steuerstatistik unter der fur es bedeutsamsten Branche gefiihrt.

Die Umsatzsteuerstatistik basiert auf den Umsatzsteuervoranmeldungen umsatzsteu-
erpflichtiger Personen und Unternehmen. Die Steuerpflichtigen werden nach der Sum-
me aller Umsétze gefragt, die dem erméBigten Umsatzsteuersatz unterliegen. Die Vor-
steuerabziige, die auf erméBigten Umsatzsteuersitzen basieren, werden nicht ermittelt.
Im Unterschied zur Steuerbefreiung wird auch nicht nach der gesetzlichen Grundlage
gefragt, die die Anwendung erméfligter Steuersitze erlaubt. Die Umsatzsteuerstatistik
ermoglicht deshalb keine klare Identifizierung der Transaktionen, die der ermé&Bigten
Umsatzsteuer unterliegen, oder der mit erméfligten Umsatzsteuerséatzen belegten ab-
zugsfahigen Ausgaben.

Um tiber diesen Weg die tatsdchlichen Umsétze fiir spezifische, mit erméafBigtem Um-
satzsteuersatz besteuerte Transaktionen zu ermitteln, miisste das gegenwirtige System
der Umsatzsteuererklarung revidiert werden. In diesem Fall sollten die Formulare die
Frage nach der gesetzlichen Grundlage fiir die Anwendung erméafBigter Umsatzsteuer-
séatze auf Transaktionen und abzugsfihige Ausgaben beinhalten (also kulturelle Grin-
de, offentlicher Personennahverkehr, Nahrungsmittel, Gesundheitsversorgung). Das
wirde bedeuten, dass auch alle Rechnungen die Grinde fiir die Anwendung erméBigter
Steuersitze ausweisen missen. Das Ziel der Messung des Steueraufkommens aus Um-
sétzen mit erméBigtem Steuersatz scheint jedoch die mit der erweiterten Dokumentati-
onspflicht verbundene Erhéhung der Befolgungskosten fiir die Steuerpflichtigen nicht
zu rechtfertigen. Das Steueraufkommen muss daher, zumindest was die nicht klar iden-

tifizierbaren Transaktionen betrifft, im Wege von Schiatzungen ermittelt werden.

B.2.3. Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS)

Die deutsche Einkommens- und Verbrauchsstichprobe EVS wird alle funf Jahre vom
Statistischen Bundesamt durchgefiihrt. Die EVS ist eine reprdsentative Haushalts-
stichprobe, die Daten liber Ausgaben in einer Vielzahl von Kategorien enthélt. Durch
Extrapolation der Ausgaben fiur Guter und Dienstleistungen, die dem ermafBigten Um-
satzsteuersatz unterliegen, ist es moglich, die Steuerausgaben einzuschéitzen. Hier-

durch wird das Problem der Aussonderung von Ausgaben vorsteuerabzugsberechtiger
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Personen und Unternehmen vermieden. Diese Alternative ist aber mit drei anderen
Problemen behaftet. Erstens sind von der Umsatzsteuer befreite Institutionen, die dem-
entsprechend auch nicht vorsteuerabzugsberechtigt sind, nicht im betrachteten Perso-
nenkreis enthalten. Zweitens besteht die Moglichkeit, dass inldndische Konsumenten
im Ausland konsumieren und umgekehrt — der Umfang dieser Austauschbeziehungen
ist unbekannt. Drittens gibt es fiir einige Geschéaftstatigkeiten die Moglichkeit der Dif-
ferenzbesteuerung. Umséitze, auf die die Differenzbesteuerung angewandt wird, fallen,
was die Besteuerung betrifft, nicht unter die Ausgabenkategorie, in der sie in der EVS
ausgewiesen werden, weil in diesem Fall der allgemeine Umsatzsteuersatz anfallt. Die
Anzahl der Transaktionen, bei denen die Differenzbesteuerung angewandt wird, ist un-
bekannt.

B.2.4. Gesundheitsausgabenstatistik des Statistischen Bundesamtes

Als mogliche Datenquelle fiir den Bereich der Leistungen von Zahntechnikern steht die
jahrlich erscheinende Publikation ,,Gesundheit — Ausgaben® des Statistischen Bundes-
amtes zur Verfugung. Die zuletzt 2007 fiir das Referenzjahr 2005 erschienene Gesund-
heitsausgabenrechnung ist eine statistische Sekundéirrechnung, die gesundheitsstatisti-
sche Daten zusammenfasst. Es werden nur die Ausgaben fiir den letzten Verbrauch von

Gutern, Dienstleistungen und Investitionen erfasst.

Die Gesundheitsausgaben werden dreidimensional klassifiziert nach Ausgabentriagern,
Leistungsarten und Einrichtungen ausgewiesen. Unter den Leistungsarten ist eine Ka-
tegorie ,Zahnersatz® identifiziert, die alle zahntechnischen Leistungen zusammenfasst.
Hierzu zdhlen unter anderem festsitzender und herausnehmbarer Zahnersatz sowie der
Totalersatz zur Versorgung eines zahnlosen Mundes. Die zur Erstellung des Zahnersat-

zes notigen Laborleistungen sind in dieser Leistungsart ebenfalls enthalten.

Auch hier besteht, wie in der Umsatzsteuerstatistik, das Problem der Aussonderung von
Ausgaben vorsteuerabzugsberechtiger Personen und Unternehmen. Im Unterschied zur
EVS sind hier auch von der Umsatzsteuer befreite Institutionen berticksichtigt. Das

Problem der internationalen Austauschbeziehungen besteht auch hier.

B.2.5. Statistik des Personenverkehrs mit Bussen und Bahnen des
Statistischen Bundesamtes

Fur den Bereich des offentlichen Personennahverkehrs ist eine mogliche Datenquelle
die Publikation ,Verkehr — Personenverkehr mit Bussen und Bahnen®, Fachserie 8,
Reihe 3.1, des Statistischen Bundesamtes. Die seit 2005 jahrlich erhobene und zuletzt
2007 veroffentlichte Personenverkehrsstatistik erfasst Unternehmen, die als Betriebs-
fihrer oder beauftragte Beférderer 6ffentlichen Personennahverkehrs mit Eisenbahnen
oder Strallenbahnen (Schienennahverkehr) oder Personennah- oder Personenfernver-
kehr mit Omnibussen betreiben. Erhoben werden das Land des Unternehmenssitzes
und die Eigentumsverhéltnisse des Unternehmens, die Zahl der Fahrgiste, Beforde-

rungs- und Fahrleistung sowie die Einnahmen aus der Beférderung.
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Die im gegenwirtigen Zusammenhang hauptséchlich relevanten Einnahmen liegen fur
den Schienennahverkehr und gewerblichen Strallen-Personenverkehr aufgeschliisselt
nach Bundesldndern und Tréagern (6ffentlichen, gemischtwirtschaftlichen und privaten
Unternehmen) sowie nach Bundesldndern und Verkehrsverbindung (Liniennahverkehr,
Linienfernverkehr mit Omnibussen, Gelegenheitsnahverkehr und Gelegenheitsfernver-
kehr) vor. Hierbei wird unter Linienverkehr eine zwischen bestimmten Ausgangs- und
Endpunkten eingerichtete regelméfBige Verkehrsverbindung mit festgelegten Haltestel-
len verstanden. Zum Nahverkehr zdhlen Strafenbahn- und Omnibuslinien im Stadt-,
Vorort- oder Regionalverkehr, sofern in der Mehrzahl der Beférderungsfille die gesamte
Reisestrecke nicht mehr als 50 km oder eine Stunde Fahrzeit betréigt. Im Eisenbahn-
verkehr erfolgt die Abgrenzung zum Fernverkehr anhand der Zuggattungen (S-Bahn,
Regionalbahn etc.). Zum Gelegenheitsnahverkehr gehéren Stadtrundfahrten, Ausflugs-
fahrten und Mietomnibusverkehr, wenn in der Mehrzahl der Beférderungsfille die Rei-

seweite 50 km nicht tbersteigt.

Nicht enthalten in der Personenverkehrsstatistik mit Bussen und Bahnen sind Beférde-
rungen von Personen im genehmigten Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen, im Verkehr
mit Taxen und im genehmigten Linienverkehr mit Schiffen sowie die Beférderungen im
Féahrverkehr, was zu einer Unterschéatzung der gesamten Umsitze im Personennahver-
kehr fuhrt. Ferner besteht wie im Fall der Umsatzsteuerstatistik das Problem, dass
Transaktionen mit vorsteuerabzugsberechtigten Kunden (dies betrifft insbesondere Ge-
schéaftsreisen von Unternehmenskunden) in der Einnahmenstatistik enthalten sind und
dadurch die fiir die Berechnung der Steuermindereinnahmen mafBgeblichen Umsétze
uberschitzt werden. Sowohl der Umfang der Transaktionen mit Verkehrsmitteln auller
Bussen und Bahnen als auch der Anteil der Transaktionen mit vorsteuerabzugsberech-
tigten Kunden ist unbekannt und muss mit Hilfe anderer Quellen abgeschitzt werden.

B.3. Quantifizierungen

B.3.1. Steuermindereinnahmen aus Zahntechnikerleistungen

B.3.1.1. Subventionsbericht der Bundesregierung

Gemdal den Schitzungen des 21. Subventionsberichts der Bundesregierung (Bundesre-
gierung 2007a) betragen die geschitzten Steuermindereinnahmen aus Zahntechniker-
leistungen im Jahr 2005 insgesamt 320 Mio. EUR, davon 170 Mio. EUR beim Bund. Fur
das Jahr 2008 werden die Mindereinnahmen auf 380 Mio. EUR insgesamt bzw. 200 Mio
EUR beim Bund geschitzt. Die Entwicklung der Steuermindereinnahmen von 2005 bis
2008 ist in Tabelle 1 dargestellt.
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Tabelle 1: Steuermindereinnahmen aus Zahntechnikerleistungen gem.
Subventionsbericht

Steuermindereinnahmen in Mio. EUR
ErméafBigter Steuersatz fir Zahntechnikerleistungen gem. § 12 (2) Nr. 6 UstG
2005 2006 2007 2008
insges. dar. Bund insges. dar. Bund insges. dar. Bund insges. dar. Bund
320 170 320 170 380 200 380 200

B.3.1.2. Umsatzsteuerstatistik

Umséatze von Zahntechnikern sind in der Umsatzsteuerstatistik unter WZ 30.10.4, Um-
sédtze von Zahnarzten unter WZ 85.13 aufgefiihrt. Steuerpflichtige in anderen Branchen
sind nicht zur Anwendung ermialligter Umsatzsteuersitze flir Zahnersatz berechtigt.
Dem ermafigten Steuersatz unterliegende Umsétze, die von Zahntechnikern und Zahn-
arzten in der Umsatzsteuervoranmeldung deklariert werden, sollten im Wesentlichen
auf den Regelungen nach § 12 (2) Nr. 6 UStG (und § 12 (2) Nr. 1 und Annex 2 Nr. 52b)
basieren. Das Angebot anderer Leistungen von Zahnirzten ist steuerbefreit; andere
Leistungen von Zahntechnikern sollen in ihrer GréBBenordnung vernachlissigbar sein.
Da die Endverbraucher, die Zahnersatz erwerben, nicht vorsteuerabzugsberechtigt sind,
entspricht das Steueraufkommen der Steuerschuld aus erméfBigt besteuerten Umsétzen
multipliziert mit 9/7%. Allerdings kénnen im Einzelfall auch vorsteuerabzugsberechtigte
Unternehmen als Endverbraucher auftreten (z.B. Arbeitgeber). Tabelle 2 zeigt eine
Schatzung des Steueraufkommens auf Basis der Umsatzsteuerstatistik. Da das Public
User File der Umsatzsteuerstatistik nicht zwischen allgemeinem und erméfigtem Um-
satzsteuersatz flr spezifische Branchen differenziert, konnen die Resultate leicht tiber-
schatzt ausfallen. Insgesamt belaufen sich geméB der Umsatzsteuerstatistik die Steu-

ermindereinnahmen aufgrund des erméfBigten Steuersatzes fiir Zahnprothesen auf 405
Mill. EUR.

Tabelle 2: Steuermindereinnahmen aus Zahntechnikerleistungen unter
Verwendung der Umsatzsteuerstatistik

Umsatzsteuerschuld vor Vorsteuerabzug (2005) in 1.000 EUR
WZ 33.10.4 Zahntechniker 240 160
WZ 85.13 Zahnérzte 74 884
Summe der Ust-Schuld 315 044
Gesamte zugrunde liegende Umsitze (Ust./7%) 4 500 628
Steuermindereinnahmen (Umsétze X 9%) 405 056

Anmerkung: Es wird angenommen, dass alle Umsatzsteuerzahlungen auf Umsétzen zu erméBig-
ten Steuersitzen basieren, da der Datensatz keine detaillierteren Informationen beinhaltet.

B.3.1.3. Einkommens- und Verbrauchsstichprobe

Die Einkommens- und Verbrauchstichprobe umfasst die gesamten Ausgaben fur Zahn-

ersatz (Ausgaben, die Haushalte und Krankenversicherer insgesamt tragen, Code No.
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0613072).12 Der Nachteil der EVS ist, dass keine Informationen dariiber vorliegen, an
welchem Ort die Zahntechnikerleistungen erbracht werden (dies kann also auch im
Ausland der Fall sein). Ferner enthilt die EVS keine Informationen tiber den Anteil der
Ausgaben, die von im Ausland Ansédssigen fiur Zahntechnikerleistungen in Deutschland
ausgegeben werden. Das Steueraufkommen, das mit Hilfe der EVS bestimmt werden
konnte, ist deshalb ungenauer als das mit Hilfe der Umsatzsteuerstatistik ermittelte
Aufkommen, so dass dieser Rechenweg nicht aussichtsreich erscheint.

B.3.1.4. Gesundheitsausgabenstatistik

Die Gesundheitsausgabenstatistik des Statistischen Bundesamtes fiir das Referenzjahr
2005 erfasst die Ausgaben fiir den letzten Verbrauch von Giitern, Dienstleistungen und
Investitionen. Tabelle 3 zeigt die Steuermindereinnahmen, die sich aufgrund der in der
Gesundheitsausgabestatistik ausgewiesenen Ausgaben fur Zahnersatz errechnen las-

sen.

Tabelle 3: Steuermindereinnahmen aus Zahntechnikerleistungen gemaf3
Gesundheitsausgabenstatistik

Ausgaben 2005 Mio. EUR

Ausgaben fur Zahnersatz (ohne Umsatzsteuer) 5.129

Steuermindereinnahmen (Umsétze x 9%) 461

Auch bei dieser Berechnung stellt sich das Problem, dass in diesen Ausgaben ein unbe-
kannter, aber vermutlich geringer Anteil von Ausgaben vorsteuerabzugsberechtiger
Personen und Unternehmen enthalten sein kann, und daher die Steuermindereinnah-
men tendenziell Giberschétzt werden konnen. Steuerpflichtige in anderen Branchen sind
nicht zur Anwendung erméaligter Umsatzsteuersitze fir Zahnersatz berechtigt, ihre
Einnahmen sind jedoch in diesen Betréigen eingeschlossen. Ferner besteht Problem der

internationalen Austauschbeziehungen von Nachfragern und Anbietern auch hier.

B.3.1.5. Zusammenfassung

Die brauchbarste Methode zur Quantifizierung des Steueraufkommens scheint die Um-
satzsteuerstatistik zu sein. Auf Basis der Transaktionen von Zahntechnikern und Zahn-
drzten, die dem erméafBigten Umsatzsteuersatz unterliegen, kann das Volumen des ent-
gangenen Steueraufkommens errechnet werden. Insgesamt deuten die hier vorgenom-
menen Berechnungen darauf hin, dass die Steuerausfille eher noch etwas tiber den im

Subventionsbericht angegebenen Zahlen liegen.

12 Es ist unklar, ob diese “Ausgaben fur Zahnprothesen ” sich nur auf Materialkosten beziehen

oder Material- und Laborkosten. Es hat den Anschein, als seien Laborkosten eingeschlossen,
da sie anderweitig nicht abgefragt werden.
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B.3.2. Steuermindereinnahmen aus kulturellen und unterhaltenden
Leistungen

B.3.2.1. Subventionsbericht der Bundesregierung

Den Schétzungen des 21. Subventionsberichts der Bundesregierung (Bundesregierung
2007a) zufolge betragen die geschitzten Steuermindereinnahmen aus kulturellen und
unterhaltenden Zwecken im Jahr 2005 insgesamt 1.360 Mio. EUR, davon 721 Mio. EUR
beim Bund. Fiir das Jahr 2008 werden die Mindereinnahmen auf 1.815 Mio. EUR insge-
samt bzw. 960 Mio. EUR beim Bund geschétzt. Die Entwicklung der Steuerminderein-
nahmen von 2005 bis 2008 ist in Tabelle 4 dargestellt.

Tabelle 4: Steuermindereinnahmen aus kulturellen und unterhaltenden
Leistungen gem. Subventionsbericht

Steuermindereinnahmen in Mio. EUR

ErmaBigter Steuersatz fur kulturelle und unterhaltende Leistungen gem. § 12 (2) Nr. 1, 2, Anlage
Nr. 49, 53, 54, und § 12 (2) Nr. 7 UStG

2005 2006 2007 2008
insges. dar. Bund insges. dar. Bund insges. dar. Bund insges. dar. Bund
1360 721 1360 720 1815 960 1815 960

B.3.2.2. Umsatzsteuerstatistik
Eine andere Moglichkeit ist, die Umsatzsteuerschuld der relevanten Branchen zu be-
trachten, die kulturelle Guter und Leistungen bereitstellen. Die wichtigsten Branchen
sind in Tabelle 5 zusammengestellt.

Tabelle 5: Hauptbereitsteller von kulturellen Giitern und
Dienstleistungen

WZ Name Korrekturen
52.47.2 Einzelhandel mit Biichern und Fachzeitschriften
52.47.3 Eh.mit Unterhaltungszeitschriften und Zeitungen

52.48.2 Eh.mit Kunstgegenstanden, Miinzen, Geschenkarti-
keln usw

52.61.1 Versandhandel mit Waren o.ausgepriag. Schwerpunkt

52.61.3  Sonstiger Fachversandhandel /. Kéufe durch vorsteuerab-
92.1 Film-u.Videofilmherst.,-verleih,-vertrieb;Kinos zugsberechtigte Unterneh-
92.20.1  Rundfunkveranstalter I

. andere Transaktionen zu
ermifBigten Umsatzsteuer-
92.32.2 Opern-,Schauspielhduser, Konzerthallen u.4.Einr. satzen

92.32.3  Varietees und Kleinkunstbithnen

92.33.0  Schaustellergewerbe und Vergniigungsparks
92.51.0  Bibliotheken und Archive

92.52.1  Museen und Kunstausstellungen

92.32.1 Theater- und Konzertveranstalter

92.53.1 Botanische und zoologische Gérten
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Diese Liste ist nicht vollstdndig, da die Bereitstellung der Guter nicht direkt spezifi-
schen Industrien zugeordnet werden kann: Die bereitstellenden Dienstleister verkaufen
nicht ausschlieBlich Giiter und Leistungen, die wegen kultureller Zwecke ermaBigt be-
steuert sind, und sédmtliche begilinstigten Giiter und Leistungen kénnen von Kéaufern
erworben werden, die vorsteuerabzugsberechtigt sind. Einige Beispiele, die zur Unter-
schiatzung des Steueraufkommens fiihren, sind:

e Bicher, die in Warenhédusern verkauft werden, sind nicht enthalten, weil
Warenhéduser unter anderen Geschéftstatigkeiten klassifiziert sind.

¢ Im Hinblick auf Zeitungen und Zeitschriften, die haufig in kleinen Kiosken
gekauft werden, muss beachtet werden, dass Unternehmen mit geringen
Umsétzen nicht in der Umsatzsteuerstatistik berticksichtigt sind.

e Die Liste bertcksichtigt nicht, in welchem Umfang steuerbefreite 6ffentliche
Bibliotheken bei Grofhiandlern Guter kaufen, da der Anteil der Steuerbe-
freiten unter den Kunden von GroB3hidndlern unbekannt ist.

e Umsitze von Verlagen mit steuerbefreiten Institutionen (wie offentliche
Bibliotheken, Universitidten) und Konsumenten (z.B. Abonnenten von Zei-
tungen und Zeitschriften) sind nicht berticksichtigt.

Einige Beispiele, die zur Uberschitzung des Steueraufkommens fithren, sind:

e Das Angebot von Gitern und Leistungen, die ebenfalls dem erméaBigten
Steuersatz unterliegen, aber aus anderen Griinden nicht von Gutern und
Leistungen separiert werden konnen, die wegen kultureller Zwecke ermé-
Bigt besteuert sind. Nahrungsmittel, die in kulturellen Institutionen oder
groen Buchhandlungen verkauft werden, sind ein wichtiges Beispiel. Des
Weiteren kénnen die Zahlen, die fir Versandhéuser ausgewiesen werden,
andere Transaktionen als Bicher etc. beinhalten, da fiir diesen Sektor keine

detaillierte Klassifikation vorliegt.

e Der Anteil der vorsteuerabzugsberechtigten Kéaufer der fraglichen Guter
und Dienstleistungen ist unbekannt.

Die Beispiele zeigen, dass keine klare Klassifikation von Transaktionen mit kulturellem
Hintergrund existiert, da die Konsumenten sowohl Endverbraucher als auch umsatz-
steuerbefreite Institutionen oder vorsteuersteuerabzugsberechtigte Unternehmen sein
konnen. Weiterhin werden die begiinstigten Giiter und Leistungen von einer weiten
Bandbreite von Branchen angeboten. Zumindest was die Buchindustrie betrifft, kénnte
die Publikation ,Buch und Buchhandel in Zahlen” des Borsenvereins des Deutschen
Buchhandels Zahlen zur Verfiigung stellen, die fiir eine grobe Schitzung des Anteils der
Transaktionen mit Geschéftskunden hilfreich sein kénnten. Insgesamt kénnen auf Ba-
sis der Umsatzsteuerstatistik keine befriedigenden Resultate des Steueraufkommens
aus wegen kultureller Zwecke ermafigt besteuerten Giutern und Leistungen errechnet
werden.

- 316 —



CE « FiFo « ZEW

B.3.2.3. Einkommens- und Verbrauchsstichprobe

Eine andere Moglichkeit zur Abschéitzung des Steueraufkommens fiir kulturelle und
unterhaltende Leistungen ist die Analyse der Ausgaben privater Haushalte gemal} der
EVS. Tabelle 6 gibt einen Uberblick {iber die EVS-Kategorien, die Ausgaben fiir kultu-
relle Guter und Leistungen beinhalten. Die EVS differenziert zwischen Ausgaben fir
Sport und kulturelle Ereignisse, Biicher und Zeitschriften, und andere Bildungs-, Un-

terhaltungs- und Freizeitausgaben.

Tabelle 6: Kultur: Relevante Ausgabenkategorien in der EVS
Code Nr. Ausgaben

0941900 Besuch von Sport- und Kulturveranstaltungen

0942400 Andere Kultur- und Freizeitausgaben

0951000 Biicher und Broschiiren

0952900 Zeitungen und Zeitschriften

0953900 Andere Bildungs-, Unterhaltungs- und Freizeitausgaben

Es ist offensichtlich, dass die EVS keine hinreichend detaillierten Informationen ent-
halt, um den Konsum aller Giiter und Dienstleistungen zu messen, die wegen kulturel-
ler Zwecke dem erméfBigten Umsatzsteuersatz unterliegen. Des Weiteren werden bei
Verwendung der EVS Transaktionen mit von der Umsatzsteuer befreiten Institutionen
nicht berticksichtigt. Im Fall kultureller Giiter und Leistungen kénnen diese Transakti-
onen nicht vernachlissigt werden: Beispielsweise haben offentliche Bibliotheken und
Rundfunksender einen betréichtlichen Anteil an den gesamten kulturellen Transaktio-
nen. Die EVS erscheint deshalb als Datengrundlage fiir die Quantifizierung des Steuer-
aufkommens von wegen kultureller Zwecke ermafBigt besteuerten Leistungen nicht ge-

eignet.

B.3.2.4. Zusammenfassung

Die Messung des Steueraufkommens aus wegen kultureller Zwecke erméfBigt besteuer-
ten Giitern und Leistungen ist schwierig, wenn nicht gar unmoglich. Es gibt nur wenige
Ansatzpunkte, wie das Steueraufkommen mehr oder weniger vollstdndig quantifiziert
werden kann. Der beste Ansatz scheint die Analyse der relevanten Branchen in der
Umsatzsteuerstatistik zu sein. Wegen der Unsicherheiten sollte das BMF jedoch seine
Pline beibehalten, das Steueraufkommen weiter aufzuschliisseln, um den Einfluss ver-
schiedener Annahmen klarer aufzuzeigen. Im Hinblick auf die verschiedenen unbe-

kannten Variablen erscheint das folgende Klassifikationssystem machbar:

1. Kaufe von Biichern, Zeitschriften und Periodika inklusive kartographischer Erzeug-

nisse (frithere Gruppen 1 und 2)
2. Kaéufe von Kunstwerken und Sammlerstiicken (frithere Gruppen 3 und 4)
3. Angebot kultureller Leistungen (frithere Gruppe 5)

In allen Untergruppen miissen Anpassungen vorgenommen werden, um Kiufe durch
vorsteuerabzugsberechtigte Personen und Unternehmen und andere Einschriankungen

zu berucksichtigen. Im Hinblick auf Bucher kénnen aus den Publikationen des Borsen-
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vereins des Deutschen Buchhandels einige Anhaltspunkte gewonnen werden. Was die
Befolgungskosten betrifft, muss in kiinftigen Analysen die Befolgungskostenstudie der
Bundesregierung/des Statistischen Bundesamtes bertcksichtigt werden.

B.3.3. Steuermindereinnahmen aus o6ffentlichem Personennahverkehr

B.3.3.1. Subventionsbericht der Bundesregierung

Den Schétzungen des 21. Subventionsberichts der Bundesregierung (Bundesregierung
2007a) zufolge betragen die geschitzten Steuermindereinnahmen aus ¢ffentlichem Per-
sonennahverkehr im Jahr 2005 insgesamt 580 Mio. EUR, davon 308 Mio. EUR beim
Bund. Fir das Jahr 2008 werden die Mindereinnahmen auf 750 Mio. EUR insgesamt
bzw. 400 Mio. EUR beim Bund geschétzt. Die Entwicklung der Steuermindereinnahmen
von 2005 bis 2008 ist in Tabelle 7 dargestellt.

Tabelle 7: Steuermindereinnahmen aus 6ffentlichem
Personennahverkehr gem. Subventionsbericht

Steuermindereinnahmen in Mio. EUR
ErmaBigter Steuersatz fur Personenbeforderung im Nahverkehr gem. § 12(2) Nr. 10 UStG
2005 2006 2007 2008
insges. dar. Bund insges. dar. Bund insges. dar. Bund insges. dar. Bund
580 308 580 307 750 400 750 400

B.3.3.2. Umsatzsteuerstatistik
Auf der Umsatzsteuerstatistik basiert die vom BMF verwendete Methode zur Abschét-
zung der Steuerminderungen aus Umsitzen im o6ffentlichen Personennahverkehr. Ein-

bezogen werden die in Tabelle 8 zusammengefassten Kategorien der Umsatzsteuersta-
tistik 1997 und 1998.13

13 Die Ausgaben auf Basis der publizierten Version der Umsastzsteuerstatistik 2005 konnten
vom Projektteam nicht ermittelt werden, da aufgrund der geringen Anzahl der Betreiber je
Teilindustrie nicht alle Transaktionen im Public Use File enthalten sind.
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Tabelle 8: Relevante Kategorien fiir den 6ffentlichen
Personennahverkehr

Umsatzsteuerschuld vor Vorsteuerabzug

6.1 Eisenbahnverkehr

60.21.1 Personenbeforderung im Omnibus-Ortslinienverkehr
60.21.2 Personenbeford.im Omnibus-Uberlandlinienverkehr
60.21.3 Personenbeford.mit Stadtschnell-u.Straenbahnen
60.22 Betrieb von Taxis und Mietwagen mit Fahrer

61.1 Schifffahrt

61.20.1 Personenbeférderung in der Binnenschifffahrt

Um Umséitze mit vorsteuerabzugsberechtigten Kunden zu beriicksichtigen, kiirzt das
BMF die Summe der Umsétze um 15 Prozent — dieser Prozentsatz konnte in Zukunft
einmal anhand von Stichprobenerhebungen tberprift werden. Neben der Schwierigkeit,
den Anteil der Umsétze mit vorsteuerabzugsberechtigten Kunden zu bestimmen, ist der
Ansatz mit einigen weiteren Problemen behaftet: Im Eisenbahnverkehr sind auch der
Fernverkehr und vermutlich der Giiterverkehr, die dem allgemeinen Umsatzsteuersatz
unterliegen, enthalten. Die Anteile dieser Verkehrsdienstleistungen an den Gesamtum-

satzen sind unklar.

B.3.3.3. Einkommens- und Verbrauchsstichprobe

In der EVS sind Informationen tber Ausgaben fiir Transportdienstleistungen enthalten
(Code-Nr. 0730901 und 0730902), aber sie sind nicht nach Fernverkehr (der dem allge-
meinen Umsatzsteuersatz unterliegt) und o6ffentlichem Personennahverkehr differen-
ziert. Die EVS scheint deshalb keine geeignete Datengrundlage zur Messung des Steu-

eraufkommens aus 6ffentlichem Personennahverkehr zu sein.

B.3.3.4. Personenverkehrsstatistik

Im Hinblick auf den Personennahverkehr sind in der Personenverkehrsstatistik mit
Bussen und Bahnen fiir das Berichtsjahr 2005 lediglich Einnahmen aus der Beférde-
rung im Liniennahverkehr ausgewiesen. Angaben Uber Einnahmen im Gelegenheits-
nahverkehr fehlen. Fir die Einnahmenkomponente aus Liniennahverkehr kénnen, wie

in Tabelle 9 ausgewiesen, die Steuermindereinnahmen abgeschéitzt werden.
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Tabelle 9: Steuermindereinnahmen gemall Personenverkehrsstatistik

Einnahmen 2005 (inkl. Umsatzsteuer) Mio. EUR
Einnahmen aus Liniennahverkehr (inkl. Umsatzsteuer) 9.722
Einnahmen aus Gelegenheitsnahverkehr (inkl. Umsatzsteuer) n.v.
Summe der Einnahmen 9.722
Steuermindereinnahmen (Umsétze/1,07 x 9%) 818

Anmerkung: Daten tiber Einnahmen aus Gelegenheitsnahverkehr nicht verfiigbar
Zuziglich Beférderungseinnahmen aus anderen Transportmitteln des Personennahverkehrs

Abziiglich Transaktionen mit vorsteuerabzugsberechtigten Kunden

Zu beachten ist, dass die ausgewiesenen Betrdge Einnahmen aus Transaktionen mit
vorsteuerabzugsberechtigten Kunden beinhalten. Dies betrifft vor allem Geschéaftsrei-
sen von Unternehmenskunden. Da fiir diese die Umsatzsteuer einen durchlaufenden
Posten darstellt, miissen die Einnahmen um einen entsprechenden Prozentsatz, der aus

anderen Quellen zu schétzen ist, nach unten korrigiert werden.

Nicht enthalten in dieser Statistik sind Beférderungen von Personen im genehmigten
Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen, im Verkehr mit Taxen und im genehmigten Li-
nienverkehr mit Schiffen sowie die Beférderungen im Fahrverkehr. Ferner sind fiir das
Berichtsjahr 2005 keine Daten iiber Einnahmen aus dem Gelegenheitsnahverkehr ent-
halten. Die Summe der Steuermindereinnahmen wird daher deutlich unterschéitzt. Die
Ergebnisse konnen lediglich als Kontrollrechnung fir die Schitzung der einbezogenen

Komponente verwendet werden.

B.3.3.5. Zusammenfassung

Im Bereich des Personennahverkehrs scheint die Verwendung der Umsatzsteuerstatis-
tik ebenfalls der geeignetste Ansatz zur Schéitzung der Steuermindereinnahmen auf-
grund von Steuerverglinstigungen zu sein. Dabei sollte jeweils die aktuellste Auflage
der Umsatzsteuerstatistik verwendet werden. Der Anteil der vorsteuerabzugsberechtig-
ten Kunden sollte auf Basis von Stichprobenerhebungen abgeschitzt werden. Als Kon-
trollrechnung fiir den Teilbereich des Personennahverkehrs in Bussen und Bahnen bie-
tet sich eine Gegenrechnung auf Basis der Personenverkehrsstatistik des Statistischen
Bundesamtes an. Unsere Uberschlagsrechnung deutet darauf hin, dass die Angaben des
Subventionsberichts eher eine untere Grenze fur die tatsidchlichen Steuerausfille in

Folge dieser Steuervergiinstigung darstellen.

B.4. Befolgungskosten

Die bisherigen Ausfithrungen zum Umfang der Steuervergiinstigungen haben ganz auf
das Konzept des entgangenen Steueraufkommens gesetzt. In einer umfassenden Be-
trachtung sind zuséitzlich Befolgungskosten einzubeziehen, die sich aufgrund der ge-
spaltenen Steuersitze ergeben und die daher negativ bei der Beurteilung dieser Steuer-
verginstigungen zu Buche schlagen. Uber die Befolgungskosten im Zusammenhang mit
dem ermiBigten Umsatzsteuersatz ist fiir Deutschland bislang wenig bekannt. Gemal
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Standardkostenmodell (SCM) erfolgt die Quantifizierung von Verwaltungsaufwendun-
gen, die bei der Erfiilllung von Verpflichtungen gegeniiber dem o6ffentlichen Sektor ent-
stehen, Uber die die Messung von vier Komponenten: die Arbeitszeit, die ein Unterneh-
men benotigt, um seine steuerlichen Verpflichtungen zu erfiillen, die Kosten je aufge-
wendeter Arbeitsstunde, die Anzahl der betroffenen Unternehmen, und die Hiufigkeit,
mit der die Verpflichtung jahrlich anfillt. Ein Resultat der ersten Befolgungskostenstu-
die fiir Deutschland (Bundesregierung, 2007b) ist, dass von allen betrachteten Steuerar-
ten der Verwaltungsaufwand fiur die Umsatzsteuer bei Weitem am hochsten ist. Die
Aufbewahrung von Rechnungen und Umsatzsteuererkldarungen sind auf dem ersten und
zweiten Platz in der Rangliste der teuersten Verwaltungsaufwendungen. Die Kosten fiir
die Aufbewahrung von Rechnungen fiir umsatzsteuerliche Zwecke belaufen sich auf 6,2
Mill. EUR, die Kosten fiir Umsatzsteuererklarungen auf 3,7 Mill. EUR.

Fir die hier betrachteten Steuervergiinstigungen sind allerdings in erster Linie die Be-
folgungskosten relevant, die sich aus der Existenz unterschiedlicher Umsatzsteuersitze
ergeben.14 Nicht betrachtet werden bisher Befolgungskosten in Zusammenhang mit der
Anwendung des erméfigten Umsatzsteuersatzes auf Unternehmensebene. Die Befol-
gungskostenstudie analysiert auch nicht die Kosten fiir die 6ffentliche Verwaltung und
durch Streitigkeiten tiber Klassifizierungsfragen. Insofern kénnen die durch erméaBigte
Umsatzsteuersatz bedingten Kosten, nicht seriés quantifiziert werden.!® Dies gilt umso

mehr fur die hier betrachteten spezifischen Umsatzsteuererméffigungen.

14 Qegenwirtig liegen noch keine Resultate vor.

15 In Schweden betreffen beispielsweise 20% aller Umsatzsteuerstreitfille Einstufungsfragen.
2005 und 2006 wurde das schwedische Mehrwertsteuersystem mit zwei erméfigten Mehr-
wertsteuerséitzen beurteilt. Die Studien untersuchten die moéglichen positiven und negativen
Auswirkungen, die eine Anderung der Vorschriften zu den Steuersitzen haben kann. Die
Studie aus dem Jahr 2006 zeigte enorme Abgrenzungsprobleme in den Bereichen auf, in de-
nen die erméBigten Steuersitze zur Anwendung kommen. Das wichtigste Ergebnis der Stu-
dien bestand darin, dass ein einziger Mehrwertsteuersatz eingefiithrt werden soll. Siehe Swe-
dish Government (2005, 2006).
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C. Wichtige frithere Evaluationen

Zielgenaue Evaluationen der hier im Fokus stehenden Steuervergiinstigungen fur kul-
turelle Dienstleistungen, Zahnersatz und den OPNV existieren bislang nicht. Gleich-
wohl haben sich verschiedene Studien in jiingerer Zeit allgemein mit der Rationalitit
erméaBigter Umsatzsteuersitze im deutschen und europiischen Kontext befasst. Einige
relevante Uberlegungen und Schlussfolgerungen aus diesen Studien sind auch fir die
hier interessierende spezifischere Fragestellung von Bedeutung und werden fir zwei
wichtige Studien im Folgenden kurz skizziert. Weitere Resultate dieser und anderer
Studien zur Frage der Effizienz und Effektivitidt der betrachteten Steuerverginstigun-

gen werden im Kapitel E dargestellt.

C.1. ZEW-Studie zu den Wirkungen einer Abschaffung des
ermalligten Umsatzsteuersatzes in Deutschland

Im Jahr 2004 wurde vom Zentrum fiur Europiische Wirtschaftsforschung im Auftrag
des BMF eine Studie uber die Wirkungen einer Abschaffung des erméafigten Umsatz-
steuersatzes durchgefithrt (ZEW, 2004). Gegenstand dieses Gutachtens ist die Untersu-
chung der Allokations- und Verteilungseffekte einer Abschaffung des erméafBigten Um-
satzsteuersatzes. Neben den Auswirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Leistungsfa-
higkeit (Effizienz) wurde in dieser Studie auch ermittelt, in welchem Ausmal} eine Ab-
schaffung Bezieher hoher und niedriger Einkommen unterschiedlich trifft. Dariiber
hinaus wird aufgezeigt, wie stirker negativ betroffene Haushalte kompensiert werden
konnen und wie die Belastung auf der Ausgabenseite und die Entlastung auf der Ein-
nahmenseite zusammenwirken, wenn die Einkommensteuer oder die Sozialbeitrige

aufkommensneutral und gleichméafBig abgesenkt werden

Die Untersuchung erfolgte mit Hilfe eines am ZEW entwickelten rechenbaren allgemei-
nen Gleichgewichtsmodells, das die Steuerwirkung unter Beriicksichtigung der Interde-
pendenz von Nachfrage- und Produktionsentscheidungen und samt der Verflechtungen
zwischen den Produktionsbereichen der Volkswirtschaft bestimmt. Das Modell unter-
scheidet zwolf Konsumgiterkategorien, die unterschiedlich stark mit Umsatzsteuer be-
lastet sind. Jede dieser Konsumgutkategorien wird — nach Mallgabe der aktuellen In-
put-Output Tabelle mit ihrer differenzierten Erfassung von ca. 70 Produktionsbereichen
- mit unterschiedlichen Kombinationen von Priméarfaktoren und Vorleistungen produ-
ziert.

Um auch die Verteilungswirkungen addquat zu erfassen, wurden vier Haushalttypen
unterschieden. Die Gruppe der Haushalte mit steuerpflichtigen Einkiinften wird durch
drei Haushaltstypen mit geringerem, mittlerem und hohem Einkommen entsprechend
der statistisch beobachteten Einkommensverteilung reprasentiert. Zusitzlich wurde ei-

ne weitere Gruppe von Haushalten abgebildet, bei denen keine steuerpflichtigen Ein-
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kunfte vorliegen. Die Unterscheidung von Haushalten mit und ohne steuerpflichtige
Einkiinfte ist insbesondere im Hinblick auf eine mogliche Riickerstattung der Steuer-

mehreinnahmen tber die Einkommensteuer von Bedeutung.

Bei den fiir das jeweilige Segment der Einkommensverteilung bzw. fur die Abhéangigkeit
von Transfereinkommen reprasentativen Haushalten wurde mit Hilfe von Priméirdaten
der Einkommens- und Verbrauchstichprobe den beobachtbaren Unterschieden im Nach-
frageverhalten Rechnung getragen. Dies ist angesichts der moéglichen Verteilungswir-
kungen der Umsatzsteuererméfligung eine wichtige Voraussetzung fir die problemada-
quate Analyse. Das Modell erlaubt nicht nur die Ermittlung der direkten Effizienz- und
Verteilungseffekte der Umsatzsteuer, sondern es werden auch andere Steuer- und Ab-
gabelasten berticksichtigt. Dadurch ldsst sich im Rahmen der Analyse einer aufkom-
mensneutralen Steuerreform die Abschaffung der Ermé&fBigung bei der Umsatzsteuer
mit der Reduktion anderer verzerrender Steuerlasten kombinieren. Die Analyse mogli-
cher Ruckverteilungsmechanismen konzentrierte sich auf die Senkung der Einkom-
mensteuer und der Sozialbeitrige. Dabei wird die Anreizwirkung von Steuern und Sozi-
albeitragen auf Beschéftigung und Arbeitsangebot ebenso berticksichtigt wie die Wir-
kung der Einkommensteuern im Kontext von Kapitalmobilitdit und Standortwettbe-

werb.

Unter Effizienzgesichtspunkten erscheint die Riickverteilung der Steuermehreinnah-
men aus der Abschaffung der Steuerermifigung iiber eine aufkommensneutrale Sen-
kung besonders stark verzerrender anderer Steuern oder Abgaben sinnvoll. Im Rahmen
der Modellanalyse wurden in dieser Hinsicht Senkungen bei der Einkommensteuer und
bei den Sozialbeitrdgen untersucht. Die Simulationsergebnisse zeigen, dass eine Absen-
kung der Sozialversicherungsbeitrdge unter Effizienzaspekten besonders vorteilhaft
ware, gefolgt von der Senkung des marginalen Einkommensteuersatzes und schlieflich
von der Erhéhung des Freibetrags der Einkommensteuer. Sensitivitdtsanalysen zeigen
aber, dass die relative Bewertung einer Reform mit Anderung des Grenzsteuersatzes
der Einkommensteuer gegeniiber einer Anderung der Sozialbeitrige von der relativen
Starke der verschiedenen Steuerwirkungen abhéngt. Insbesondere die Kapitalmobilitét
und der damit verbundene Standort- und Steuerwettbewerb ist fiir die relative Bewer-
tung ausschlaggebend. Ist die Kapitalmobilitit vergleichsweise hoch, dann fithrt ein Ab-
senken der Grenzsteuersitze zu starkeren Wohlfahrtseffekten als ein Absenken der So-
zialbeitrage. Umgekehrt wird bei einer vergleichsweise hohen Arbeitsangebotselastizi-

tat die Senkung der Sozialbeitrdge stiarkere Wohlfahrtsgewinne auslésen.

Im Hinblick auf die Verteilungswirkungen bestitigten die Simulationsergebnisse die
Vermutung, dass gerade Bezieher geringer Einkommen von der Umsatzsteuererméafi-
gung profitieren und so bei einer Abschaffung der ErméafBigung stirkere Verluste er-
leiden wiirden. Dies wird unmittelbar deutlich an den Wirkungen einer ausschlieBlichen
Reform der Konsumbesteuerung, bei der die differenzierte Umsatzsteuer auf den End-
verbrauch aufkommensneutral durch eine Konsumsteuer mit einheitlichem Satz ersetzt
wird. Wahrend eine solche Reform fiir Haushalte mit hoherem Einkommen vorteilhaft
ist, wirden die Haushalte mit geringem Einkommen und ohne steuerpflichtiges Ein-
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kommen verlieren. Ein solches Reformszenario ist allerdings angesichts der Vorgaben
auf europiischer Ebene und der Effizienzvorteile der Konsumbesteuerung gegeniiber
anderen Steuern lediglich aus theoretischer Perspektive interessant. Immerhin wird die
fiskalische Bedeutung der bestehenden UmsatzsteuererméafBigung deutlich, da nach den
Ergebnissen der Simulation der derzeitige Normalsatz der Umsatzsteuer von im Refe-
renzjahr 16 Prozent und der ermé&fBligte Umsatzsteuersatzes von 7 Prozent durch einen
einheitlichen Konsumsteuersatz auf beide Guterkategorien von rund 13 Prozent ersetzt
werden kénnten.

Wihrend bei der Senkung von Steuerlasten und Sozialabgaben durch eine regressiv
ausgerichtete Absenkung sichergestellt werden kann, dass Haushalte mit geringen und
hohen Einkommen von entsprechenden Reformen gleichermallen profitieren, wiren
Haushalte ohne beitrags- oder einkommensteuerpflichtige Einnahmen negativ betrof-
fen. Soll verhindert werden, dass diese Gruppe die einzige Verliererin der Reform wird,
misste deren Transfereinkommen erhoht werden. Um dabei weitere Verzerrungen aus-
zuschlieen, kommt es hier darauf an, moglichst wenig in die Transfersysteme ein-
zugreifen und sich nach Moglichkeit nah an dem im Modell unterstellten Idealfall des
Pauschaltransfers zu orientieren.

Die Wohlfahrtsrangfolge der Reformalternativen aus Sicht individueller Haushalte spie-
gelt sich auch auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene wider. Die Senkung der Sozialbei-
trage fihrt zum starksten Anstieg der Wertschopfung. Allerdings sind die ausgelosten
Steigerungen vergleichsweise gering; die zu erwartenden Effizienzgewinne dieser Steu-
erreform sind also bescheiden. Die geringen Effizienzgewinne lassen sich letztlich da-
durch begriinden, dass fur die Gesamtverzerrung in der Konsumbesteuerung nicht nur
die beiden gesetzlichen Steuersédtze, sondern alle drei Varianten der Umsatzbesteue-
rung im gegenwértigen System (steuerbefreite, mit 7 Prozent und mit 16 Prozent be-
steuerte Guter) relevant sind. Auch bei einer Abschaffung des erméafBigten Steuersatzes
von 7 Prozent ergibt sich keine einheitliche Besteuerung, da ein gréBerer Anteil der
Konsumausgaben steuerfrei gestellt bleibt. Vergleichsrechungen zeigen, dass die Effi-
zienzgewinne bei einer Einbeziehung auch der freigestellten Bereiche in die Steuer-

pflicht um das vier- bis finffache hoher liegen wiirden.

Bei der Bewertung der Verteilungswirkungen unterschiedlicher Szenarien zeigt sich das
normative Problem, die Verteilungswirkung zu bewerten und in eine umfassende Wohl-
fahrtsbewertung zu integrieren. Insgesamt sind aber die Verteilungswirkungen der
UmsatzsteuererméafBigung eher gering und liefern damit keine starke Rechtfertigung
der UmsatzsteuerméafBigung aus einer verteilungspolitischen Argumentation heraus.
Bedeutsamer sind demgegentber die branchenspezifischen Effekte der Umsatzsteuer-
erméfigung. Von der Wirkungsweise her ist die Umsatzsteuerermifigung also eher ei-
ne Branchensubvention.
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C.2. Studie Copenhagen Economics zum ermalligten
Umsatzsteuersatz in Europa

Auf européischer Ebene sind erméafligte Umsatzsteuersétze in den zuriickliegenden Jah-
ren verstarkt vor dem Hintergrund der unbefriedigenden Arbeitsmarktentwicklung in
vielen EU-Mitgliedstaaten diskutiert worden. Zu den traditionellen Lenkungs- und Ver-
teilungszielen, die mit erméBigten Umsatzsteuersatzen verfolgt werden, tritt damit eine
arbeitsmarktpolitische Zielsetzung: Durch ermafigte Umsatzsteuersitze auf arbeitsin-
tensive Dienstleistungen erhoffen sich die Verfechter positive Folgen fur die Beschafti-
gung. Nachdem der ECOFIN-Rat im Februar 2006 somit aus arbeitsmarktpolitischen
Erwéagungen eine Verldngerung der Erprobung ermiBigter Mehrwertsteuersatze auf
arbeitsintensive Dienstleistungen beschlossen hatte, forderte er die Kommission zur Er-
stellung eines Berichts tiber die Auswirkungen erméafBigter Steuersitze auf die Schaf-
fung von Arbeitsplatzen, das Wirtschaftswachstum und den Binnenmarkt auf. Grundla-
ge fur den Bericht sollte eine von einem unabhéngigen Beratungsdienst durchzufihren-
de Untersuchung sein. Diese von Copenhagen Economics (2007) durchgefiihrte Studie
kam auf der Grundlage von theoretischen Uberlegungen, empirischen Analysen, Mo-

dellsimulationen und Landerfallstudien zu folgenden Schlussfolgerungen:

e Grundsitzlich sprechen starke Argumente fiir einen einheitlichen Mehr-
wertsteuersatz pro Mitgliedstaat. Die Anwendung eines einzigen Satzes kann
die wirtschaftliche Effizienz erhohen, die Befolgungskosten senken und zum rei-
bungslosen Funktionieren des Binnenmarkts beitragen.

o Allerdings kénnen erméfigte Steuersitze unter bestimmten Bedingungen Vor-
teile haben. Sie kénnen (1) durch Erhohung der Produktivitiat oder Senkung der
strukturbedingten Arbeitslosigkeit die Effizienz erhéhen und/oder (2) zu mehr
Gerechtigkeit beitragen, indem sie fiir eine bessere Einkommensverteilung sor-
gen oder bewirken, dass bestimmte Produkte der gesamten Bevolkerung besser
zuginglich gemacht werden. Die Stichhaltigkeit dieser Vorteile ist eine empi-
risch zu beantwortende Frage.

¢ Beeintriachtigungen des Binnenmarkts als Folge von derart motivierten Ermé-

Bigungen der Mehrwertsteuersitze sind groBtenteils vernachléassigbar.

e Im Hinblick auf die arbeitsmarkt- oder verteilungspolitische Effizienz ermafig-
ter Mehrwertsteuersitze ist zu unterstreichen, dass gezielte Subventionen im
Vergleich zu ermélligten Mehrwertsteuersitzen oftmals ein besseres Kosten-
Nutzen-Verhéltnis bieten.
In Bezug auf die hier im Fokus stehenden drei speziellen Steuervergiinstigungen sind
folgende spezifische Uberlegungen und Einsichten der Studie von Bedeutung, die fiir die
Rechtfertigung und die Fragen von Effektivitat und Effizienz der Vergiinstigungen von
Bedeutung sind:

Erstens: Es gibt zwar ein tiberzeugendes theoretisches und empirisches Argument, das
fir eine Ausdehnung ermafigter Mehrwertsteuerséitze (oder anderer Beihilfen) auf Sek-
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toren spricht, deren Dienstleistungen sich problemlos durch Arbeiten in Eigenleistung
oder Schattenarbeit ersetzen lassen, wie z.B. lokal erbrachte Dienstleistungen und eini-
ge Teile des Hotel- und Gaststiattengewerbes. Das Argument besteht darin, dass ein ho-
her Steuerkeil (als Folge der Kombination hoher Grenzsteuersétze der Einkommensteu-
er und hohe Mehrwertsteuersitze) dazu fuhrt, dass der Einkauf dieser Dienstleistungen
auf dem Markt sehr teuer und eine Arbeit in Eigenleistung attraktiver ist. Als Folge da-
von verbringen hoch qualifizierte Kréfte daheim Zeit mit Tatigkeiten, fir die es keiner
besonderen Qualifikation bedarf, anstatt Zeit mit ithren Familien zu verbringen oder
mehr produktivere Arbeit zu leisten. Mit niedrigeren Mehrwertsteuersdtzen kénne die-
ser Entwicklung entgegengewirkt werden. Simulationen lassen darauf schlielen, dass
die Vorteile, die sich daraus fiir den sozialen Bereich, Produktivitit und BIP ergében, in
allen Mitgliedstaaten betréchtlich wiaren, wenngleich Mitgliedstaaten mit hohen Steu-
erkeilen mit Abstand am stirksten von derartigen Mallnahmen profitieren wiirden. Da
die drei hier interessierenden Gruppen von Dienstleistungen aber kaum zur ohne weite-
res durch Eigenleistung substituierbaren Kategorie gehoren, fillt dieses Argument in

diesem Kontext kaum ins Gewicht (vgl. dazu die Ausfithrungen in D.1.2).

Zweitens: Ebenso wenig ist im hier interessierenden Zusammenhang das Argument von
Bedeutung, dass erméfBigte Mehrwertsteuersatze einen Beitrag zur Bekdmpfung hoher
Arbeitslosigkeit von gering Qualifizierten leisten kann. Die hier interessierenden Sekto-
ren (Kultur, Zahntechnik, OPNV) diirften kaum durch einen iiberdurchschnittlichen

Arbeitsinput von gering Qualifizierten gekennzeichnet sein.

Drittens: Die Studie von Copenhagen Economics kommt zu dem Ergebnis, dass ein ein-
geschrankt gultiges Argument fir eine Ausdehnung erméiBigter Mehrwertsteuersitze
(oder anderer Beihilfen) auf besonders von Haushalten mit geringem Einkommen be-
vorzugte Sektoren spricht, um die Einkommensverteilung (in Termini der realisierbaren
Konsumniveaus) zu verbessern. Allerdings ist dieses Argument nur fiir Mitgliedstaaten
mit signifikanten und stabilen Konsumunterschieden zwischen oberen und unteren Ein-
kommensgruppen von Bedeutung (vgl. dazu E.3). In der Realitit ist der bedeutsamste
Sektor hier der Lebensmittelsektor. ErméaBigte Mehrwertsteuersatze auf Lebensmittel,
die einen gréfBeren Anteil am Konsum von Haushalten mit geringem Einkommen als am
Konsum von Haushalten mit hohem Einkommen ausmachen, bedeutet eine Kostenein-
sparung, von der dann besonders Haushalte mit geringem Einkommen profitieren. Je
groBer die Differenz bei den Konsumanteilen, umso wirkungsvoller wird das Argument.
Simulationen der Copenhagen Economics Studie zeigen, dass das Argument einen ge-
wissen empirischen Riickhalt in den Mitgliedstaaten hat, insbesondere in solchen mit
hoher Ungleichverteilung des Ausgangseinkommens. Nicht tibersehen werden dirfen
aber die Komplikationen verteilungspolitisch motivierter SteuersatzerméBigungen, die
auch im Lebensmittelsektor deutlich werden: Aufgrund der Vielzahl von Produkten im
Lebensmittelsektor, wiinschenswerter Unterscheidungen zwischen gesunden und nicht
gesunden Lebensmitteln und der Existenz einer Grauzone zwischen dem Verkauf von
Lebensmitteln und verzehrfertigen Lebensmitteln scheinen die Befolgungskosten hier
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besonders hoch. Dartber hinaus lassen erméfBigte Mehrwertsteuersitze auf Lebensmit-
tel das Selbstkochen im Vergleich zum Restaurantbesuch in der Regel wirtschaftlich
attraktiver erscheinen. Schlieflich ist zweifelhaft, ob das Mehrwertsteuersystem das
beste Instrument zur Optimierung der Einkommensumverteilung darstellt; dies gilt
insbesondere fur Mitgliedstaaten mit umfassenden, gut entwickelten Sozialversiche-
rungssystemen. In Bezug auf die drei hier interessierenden Steuerverglinstigungen in
Deutschland lassen sich insbesondere die fiir kulturelle Leistungen und Zahnersatz
kaum distributiv begriinden (vgl. dazu D.4)

Viertens: Des Weiteren erkennt die Studie ein begrenztes Argument an zugunsten der
Ausdehnung erméafBigter Mehrwertsteuersitze (oder anderer Beihilfen) auf Sektoren,
die unzureichend konsumiert werden. Die Motivation kann darin bestehen, Haushalten
mit geringem Einkommen kulturelle (meritorische) Giiter!® besser zuginglich zu ma-
chen oder den Konsum von Gutern mit positiven Externalitidten zu beleben. Beispiele
fir ersteren Aspekt konnten Biicher, Musik und kulturelle Veranstaltungen sein; als
Beispiele fur letzteren Aspekt wiren Energiesparvorrichtungen zu nennen. Entschei-
dend fir die Stichhaltigkeit dieser Begrindung ist unter anderem, ob die betreffenden
Haushalte tatsdchlich durch steuerlich realisierte Preissenkungen zu einem hdheren
Konsum veranlasst werden kénnen und wie ausgepriagt "Mitnahmeeffekte" sind. Diese
Begrindungen sind potenziell von Bedeutung fir die hier zu untersuchenden Steuer-
verglnstigungen und werden in den Abschnitten D und E einer vertiefenden Analyse
unterzogen. Die Copenhagen Economics-Studie macht allerdings deutlich, dass ermé-
Bigte Mehrwertsteuersitze auf meritorische Guter wie Bicher und Musik aufgrund der
Handelbarkeit dieser Giliter zu gravierenden Belastungen fur das Funktionieren des
Binnenmarkts fithren kénnen.

16 Der Begriff der meritorischen Giiter geht auf Richard E. Musgrave (1957) zuriick. In der

deutschen Ausgabe seines Standardwerkes zur Finanzwissenschaft findet sich folgende Defi-
nition: ,Wir definieren deshalb meritorische Giiter als Guter, deren Bereitstellung die Gesell-
schaft (unabhéngig von den Préiferenzen des individuellen Konsumenten) zu begiinstigen, o-
der im Fall demeritorischer Giiter zu benachteiligen sucht.“ (Musgrave, Musgrave, Kullmer
(1984, S. 100); siche Abschnitt D.3.
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D. Begriindung der Steuervergiinstigung

Im Gesetzgebungsverfahren des urspriinglichen Umsatzsteuergesetzes wird als allge-
meine Begriindung fiir die Anwendung des erméafligten Steuersatzes die Sorge genannt,
dass die betreffenden Leistungen durch eine volle Besteuerung teurer wiirden oder die
Anbieter GewinneinbuBen bzw. Defizite zu verzeichnen héitten.l”7 Damit bekriftigte der
Gesetzgeber seinen Willen, kulturelle Leistungen und den &ffentlichen Nahverkehr zu
begiinstigen. Wie in Abschnitt A dargestellt, soll so den Biirgern durch niedrigere Preise
der Besuch kultureller Einrichtungen ermoglicht werden oder auch die politische Mei-
nungsbildung durch preiswertere Zeitungen und Biicher erleichtert werden (siehe dazu
A.2). In Bezug auf die SteuererméaBigung fiir den 6ffentlichen Personenverkehr wurde
hingegen in den urspringlichen Begrindungen (siehe dazu A.3) stiarker auf eine sozial-
politische Zielsetzung und einen Beitrag zur Uberwindung von Verkehrsproblemen auf-
grund eines wachsenden Individualverkehrs in den Ballungsrdumen abgestellt. Demge-
genlber besteht die mit der SteuerméBigung fiir Zahntechniker verbundene explizit ge-
duberte Zielsetzung eher darin, Wettbewerbsverzerrungen mit zahnérztlichen Leistun-
gen zu vermindern (siehe dazu A.3).

Diese Begriindungen enthalten somit Elemente, die in der Theorie der optimalen Be-
steuerung im Kontext des Externalitatenproblems (Beispiel der negativen Externalité-
ten des Individualverkehrs) oder des Verteilungsproblems (Begiinstigung des o6ffentli-
chen Personenverkehrs aus sozialpolitischen Erwigungen) diskutiert werden oder die
auf eine meritorische Begriindung verweisen (Beispiel Forderung des Konsums kultu-
reller Dienstleistungen). Im Folgenden werden diese Begriindungsmuster systematisch
auf ihre Stichhaltigkeit fiir die hier betrachteten drei Steuervergiinstigungen unter-
sucht. Eingebettet wird diese Beurteilung, dem Standard der Steuerwissenschaft fol-
gend, in den Kontext anerkannter normativer Grundsétze unter Beriicksichtigung 6ko-
nomischer Wirkungen. Der Referenzpunkt ist dabei die Theorie der optimalen Besteue-
rung, wie sie von Diamond und Mirrlees (1971) entwickelt wurde.18

17 So berichtet etwa der Finanzausschuss mit Bezug unter anderem auf kulturelle Leistungen

und die Personenbeférderung im Nahverkehr, er sei ,der Auffassung, daf3 fur bestimmte Be-
reiche, in denen die Anwendung des Normalsteuersatzes nach den dem Ausschul} vorliegen-
den Berechnungen zu nicht vertretbaren Preiserhéhungen — oder, falls der Abnehmer erhoh-
te Preise nicht akzeptieren wiirde, zu einer nicht vertretbaren Gewinnschmélerung der Un-
ternehmen — fithren muften, ein halbierter Steuersatz vorgesehen werden sollte.“ (Deutscher
Bundestag 1967, S. 3-4). Ahnlich #ufBert sich der Bundesrat in seiner Stellungnahme zu den
Umsétzen aus Personenbeforderung im Orts- und Nachbarortslinienverkehr: ,,Die volle Be-
steuerung der vorstehenden Beforderungsleistungen wiirde erhebliche Tariferh6hungen zur
Folge haben und aullerdem — verkehrpolitisch unerwiinscht — den Individualverkehr in den
Stadten beglinstigen.” (Deutscher Bundestag, 1963, S. 48).

18  Aktuelle Darstellungen dieser Theorie finden sich in Auerbach und Hines (2002) und, in

deutscher Sprache, in Keuschnigg (2005, Kap. VII) und Homburg (2007, Kap. 5).
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Steuerpflichtige versuchen in der Regel, der Besteuerung auszuweichen, etwa indem sie
steuerfreie an Stelle besteuerter Giiter konsumieren. Da der Konsument in diesem Fall
von seiner eigentlich préaferierten Entscheidung abweicht, induziert die Besteuerung ei-
nen Nutzenverlust, der tiber die reine Zahllast der Steuer hinausgeht. Dieser zusatzli-
che, durch Verhaltensdnderungen ausgeléste Nutzenverlust wird Zusatzlast der Be-
steuerung genannt. Gegenstand der Theorie der optimalen Besteuerung ist die Frage,
mit welcher Steuerstruktur diese Zusatzlast auf das Minimum reduziert werden kann.
Am besten ist dementsprechend eine Steuerpolitik, die die Zusatzlast vollstandig ver-
meidet. Ein Beispiel fiir eine derartige erstbeste Steuer ist eine Mehrwertsteuer, die alle
Guter und Dienstleistungen mit demselben Wertsteuersatz belegt. Diese Steuer ist effi-
zient, da sie alle Konsumentenpreise proportional erhéht und somit keinen Anlass gibt,

zwischen hoher und niedriger besteuerten Giitern zu substituieren.

Diese Uberlegung legt nahe, dass ermaBigte Umsatzsteuersitze im Hinblick auf die ge-
samtwirtschaftliche Effizienz niemals gerechtfertigt sein kénnen.l® Dennoch kénnen
Abweichungen von einer gleichméfigen Besteuerung aus drei Arten von Grinden ange-
zeigt sein: (1) Der Staat kann manche Konsumaktivitaten nicht beobachten und deshalb
auch nicht besteuern. (2) Eine private Entscheidung fiithrt nicht zu effizienten oder
sonst als sinnvoll angesehenen Ergebnissen. (3) Die Regierung méchte zu Gunsten ar-
merer Bevolkerungsschichten umverteilen. Wie dargestellt, spielen Begrindungsmuster
der Kategorien (2) und (3) in den politischen Erwédgungen explizit eine Rolle. Nicht aus-
driicklich erwédhnt in den Gesetzesbegriindungen sind der Kategorie (1) zuordenbare
Argumentationsmuster. Da eine rationale Steuerpolitik aber dem Effizienz- und Wachs-
tumsziel verpflichtet sein muss, wird diese Begriindungskategorie im Folgenden gleich-
wohl gleichberechtigt mit einbezogen.

In den Abschnitten D.1 bis D.4 wird somit untersucht, ob und inwieweit diese Uberle-
gungen eine niedrigere Besteuerung kultureller unterhaltender Leistungen, der Perso-
nenbeforderung im o6ffentlichen Nahverkehr und der Umsétze der Zahntechniker be-
grinden koénnen. Im abschlieBenden Abschnitt D.5 werden diese Argumente zusam-
mengefasst, um zu einer Einschédtzung der SteuersatzermifBigung fiir die genannten
Gutergruppen zu gelangen. Die Darstellungen in diesem Kapitel sind tiberwiegend kon-
zeptionell und theoretisch gehalten, empirische Einsichten werden im anschlieBenden

Kapitel E. zusammengefasst.

19 Die Einfithrung der Mehrwertsteuer an Stelle der Brutto-Allphasen-Umsatzsteuer mit Ku-

mulativwirkung hatte dies zum Ziel: ,Eine der wichtigsten Zielsetzungen der Steuerpolitik
ist es, die von der Besteuerung ausgehenden wettbewerbsverfalschenden Wirkungen auf ein
6konomisch und gesellschaftspolitisch vertretbares Mal} zu beschrinken.” (Deutscher Bun-
destag, 1963, S. 17).
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D.1. Zweitbeste Besteuerung

Eine erstbeste einheitliche Mehrwertsteuer muss auch den Konsum einschlieffen, der
nicht am Markt gekauft, sondern aus Anfangsausstattungen des Konsumenten gespeist
wird, wie etwa selbstgenutztes Wohneigentum oder selbst gezogenes Gemiise. Der wich-
tigste derartige Konsum ist die Zeit, die ein Steuerpflichtiger in Form von Freizeit fur
sich selbst nutzt anstatt sie auf dem Arbeitsmarkt anzubieten. Um erstbeste Besteue-
rung zu erreichen, miusste auch dieser , Freizeitkonsum® der allgemeinen Umsatzsteuer
unterworfen werden, wobel der Nettopreis dieses Gutes durch den erzielbaren Lohnsatz
gegeben wire. Typischerweise wird es als unmoéglich angesehen, derartigen, aus An-
fangsaustattungen abgeleiteten Konsum zu beobachten und zu besteuern.29 Damit ist
es nicht moglich, alle Konsumaktivitdten einschlieBlich der Freizeit dem allgemeinen
Satz der Umsatzsteuer zu unterwerfen.2! Fiir die Steuerpolitik leitet sich daraus die
Frage ab, ob und wie Steuersitze aus Effizienzgriinden differenziert werden sollten,
wenn diese Einschriankung beriicksichtigt wird. Eine Steuerstruktur, die die Zusatzlast
unter den informationellen Beschriankungen des Staates minimiert, wird als zweitbeste
Besteuerung bezeichnet.

D.1.1. Freizeitsubstitute und -komplemente

Das zentrale Resultat der Theorie der zweitbesten Besteuerung besagt, dass solche Gii-
ter und Dienstleistungen niedrig besteuert werden sollten, deren Nachfrage substitutiv
zur Freizeit ist, und dass umgekehrt Giiter und Dienstleistungen, deren Nachfrage
komplementar zum Freizeitkonsum ist, hoch besteuert werden sollten. Indem man nam-
lich Konsum, der typischerweise zusammen mit Freizeit auftritt, hoch besteuert, redu-
ziert man indirekt die Attraktivitat der Freizeit. Damit wirkt man dem Anreiz entge-
gen, steuerfreie Freizeit fiir steuerpflichtigen Konsum zu substituieren. Als Faustregel
legt diese Aussage nahe, den Steuersatz auf Giliter und Dienstleistungen zu reduzieren

20 Bei genauerer Uberlegung erscheint es nicht zwingend, dass der Staat Freizeit nicht beo-

bachten kann. So ist es denkbar, von den Steuerpflichtigen analog zur Steuererkldrung eine
»Zeitverwendungserklarung” einzufordern und, im Verdachtsfall, die Richtigkeit der gemach-
ten Angaben von der Steuerfahndung, etwa durch Observation, tiberpriifen zu lassen. Derar-
tige Uberwachungsaktivitaten stehen jedoch im Widerspruch zu grundlegenden Freiheits-
rechten, so dass eine Beobachtung und Besteuerung der Freizeit zwar technisch moglich sein
mag, politisch jedoch inakzeptabel ist.

21 Fiir die Einkommensteuer gelten dieselben Einschrinkungen. Eine Steuer auf das Lohnein-

kommen ist zu einer Mehrwertsteuer dquivalent, die alle am Markt gekauften Guter und
Dienstleistungen mit einem einheitlichen Satz belastet, da durch beide Steuern die zum Er-
werb eines bestimmten Giiterbiindels notwendige Arbeitszeit erhéht wird. Da der hypotheti-
sche Lohn, den man durch eine Ausdehnung des Arbeitsangebotes verdienen konnte, nicht
der Einkommensteuer unterworfen wird, bleibt auch unter der Einkommensteuer Freizeit-
konsum unbesteuert.
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(zu erhéhen), deren Konsum Haushalte zu einer Ausweitung (Absenkung) ihres Ar-
beitsangebotes anregt.

Wenn der Preis jedes Gutes keinen Einfluss auf die Nachfrage nach anderen Giitern mit
Ausnahme der Freizeit hat, lasst sich als Spezialfall dieser ,,Freizeitkomplementaritits-
regel” die ,Elastizitdtsregel” ableiten. In diesem Fall reagiert der Konsument auf die
Erhohung des Preises eines bestimmten Gutes ausschlielich durch eine Anpassung der
Menge dieses Gutes und des Arbeitsangebotes. Dieses muss im Falle einer unelasti-
schen (elastischen) Nachfrage, bei der also die Menge weniger stark (starker) zuriick-
geht als der Preis steigt, steigen (fallen), da die Ausgaben und damit das notwendige
Lohneinkommen auf Grund der Preiserhohung steigen (fallen). Unter der genannten
Annahme sollten deshalb solche Gilter hoch (niedrig) besteuert werden, deren Nachfra-

ge unelastisch (elastisch) auf Preisverédnderungen reagiert.

Um kulturelle Veranstaltungen besuchen zu konnen, benoétigt man Zeit. Es spricht vie-
les dafuir, dass diese Zeit nicht ausschliefllich andere Freizeitaktivititen wie Gartenar-
beit oder Kinderbetreuung zuriickdriangt, sondern zumindest teilweise zu Lasten der
Erwerbsarbeit geht. Dementsprechend diirften kulturelle und unterhaltende Leistungen
eher komplementér zur Freizeit sein und sollten héher als andere Giiter besteuert wer-
den. Das bedeutet, dass kulturelle und unterhaltende Leistungen ebenso wenig wie an-
dere bezahlte Freizeitaktivitdten im Sinne einer zweitbesten Besteuerung nicht etwa in
den Genuss des erméfligten Umsatzsteuersatzes kommen, sondern im Gegenteil einer
uber den Normalsatz hinausgehenden zusitzlichen Besteuerung unterliegen sollten.

Zu einer etwas anderen Einschétzung gelangt man, wenn man die Elastizitiatsregel he-
ranzieht. Die unten in Abschnitt E.2.1 genannten Studien deuten darauf hin, dass die
Nachfrage nach kulturellen Leistungen durch eine ausgeprigte Preiselastizitdt gekenn-
zeichnet ist. Von daher legt die Elastizitdtsregel eine niedrige Besteuerung von kultu-
rellen Veranstaltungen nahe. Angesichts der sehr speziellen Bedingungen, unter denen
die Elastizitdatsregel gilt, muss dieses Resultat allerdings vorsichtig interpretiert und
gegen die vermutliche Freizeitkomplementaritit des Kulturkonsums abgewogen wer-
den. Von daher steht eine effizienzorientierte Begriindung der Anwendung des ermaBig-
ten Steuersatzes auf kulturelle unterhaltende Leistungen auf schwachem Fundament.

Wenn der offentliche Personen-Nahverkehr verwendet wird, um Freizeiteinrichtungen
zu erreichen, gilt hinsichtlich der Freizeitkomplementaritit im Wesentlichen dieselbe
Argumentation wie fur kulturelle Veranstaltungen, so dass eine erhohte Besteuerung
angezeigt ist. Wenn der 6ffentliche Personen-Nahverkehr dagegen fur den Weg von der
Wohnung zur Arbeitsstitte genutzt wird,22 dann wirkt eine ErméaBigung bei der Um-
satzsteuer dhnlich wie die bis 2006 geltende einkommensteuerliche Abzugsfihigkeit von
Kosten der Fahrt zwischen Wohnung und Arbeitsstéatte (§ 9 Abs. 1 Ziffer 4 EStG a.F.).

Durch die Subventionierung des Pendelns entstehen Anreize, eine weiter vom Arbeits-

22 Dijes diirfte der typische Fall sein. So stellt Nolan (2003) in einer mikrookonometrischen Stu-

die der Nachfrage nach den Leistungen verschiedener Verkehrstréiger in Irland fest, dass ar-
beitende Haushalte signifikant mehr fiir Busfahrkarten ausgeben als nicht arbeitende.
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ort entfernt gelegene Wohnung zu wéahlen. Dadurch verlangern sich die Wegezeiten,
was tendenziell zu einer Reduktion des Arbeitsangebotes fiihren dirfte. Die Beschrin-
kung des Abzugs von Fahrtkosten auf die Strecke jenseits des 20. Entfernungskilome-
ters war somit im Sinne der zweitbesten Besteuerung. Ebenso sollten gemal} dieser Ar-
gumentation Leistungen des o6ffentlichen Nahverkehrs nicht erméafigt, sondern hoher
als mit dem Normalsatz besteuert werden.

Schiatzungen der Nachfrage nach Nahverkehrsleistungen zeigen meist niedrige Preis-
elastizitaten (bei allerdings langfristig starker elastischen Reaktionen, vgl. dazu unten
Abschnitt E.2.2), so dass auch die Elastizitdtsregel eine erhohte Besteuerung nahe legt.

Es spricht nichts fiir eine Komplementaritit oder Substitutivitit des Zahnersatzes zur
Freizeit. Dagegen ist zu vermuten, dass die Nachfrage nach Zahnersatz kaum auf Preise
reagiert; dies wird von vereinzelten Studien auch bestétigt (siehe dazu unten E.2.3). Auf
Grund dieser Ergebnisse eine besonders hohe Besteuerung des Zahnersatzes zu fordern,
wirde die Elastizitatsregel zweifellos tiberinterpretieren. Ein erméBigter Steuersatz fur
die Umsétze der Zahntechniker kann jedoch mit Hilfe der Theorie der zweitbesten Be-

steuerung sicher nicht begriindet werden.

Die genannten empirischen Ergebnisse beschreiben die Nachfrage nach einzelnen G-
tern. Fiir eine umfassende Bewertung der Effizienzwirkung von differenzierten Steuer-
sitzen wire es dagegen winschenswert, die gesamte Nachfrage nach allen Glitern un-
ter Berucksichtigung sidmtlicher substitutiver und komplementirer Beziehungen zu
kennen. Es ist nicht iberraschend, dass derart umfassende empirische Analysen kaum
vorliegen. Eine Ausnahme bieten Asano/Fukushima (2006), die mit Hilfe japanischer
Haushaltsdaten ein Nachfragesystem mit zehn Giitergruppen und Arbeit schitzen und
die zweitbesten Steuersitze ermitteln. Nach Asano/Fukushima (2006) sollten medizini-
sche Dienstleistungen ermaBigt, Transport- und Kommunikationsleistungen sowie Le-
sen und Erholung verschérft besteuert werden. Die Autoren betonen jedoch, dass die
Abweichungen der zweitbesten Steuersétze von einem einheitlichen Steuersatz, der das
gleiche Aufkommen generiert, minimal sind. Der Verdienst dieser Untersuchung liegt
daher weniger in der durchaus problematischen exakten Quantifizierung optimaler
Steuerséitze. Vielmehr macht sie deutlich, wie hoch die Informationsanforderungen an

eine Politik sind, die Steuersitze rational differenzieren mochte.

D.1.2. Haushaltsproduktion und 6ffentliches Angebot

Die Schwierigkeit, gesicherte Informationen tber Komplementaritdtsbeziehungen zwi-
schen allen Giltern zu erhalten, fuhrt dazu, dass die Finanzwissenschaft trotz der de-
taillierten theoretischen Ergebnisse gegentiber differenzierten Steuersétzen traditionell
zurickhaltend ist und, in Ermangelung klarer Evidenz, eher einheitliche Steuersétze
empfiehlt. In jingerer Zeit wird dieses Informationsproblem jedoch mit Hinweis auf ei-
ne bestimmte Gruppe von Giitern relativiert, namlich der Haushaltsproduktion.23 Gii-

23 Siehe Kleven, Richter und Sgrensen (2000) und Sgrensen (2007).
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ter, die vom Haushalt selbst hergestellt und nicht am Markt gekauft werden, stellen e-
benso wie Freizeit einen wichtigen Bereich unbesteuerten Konsums dar. Beispiele sind
Gebaudereinigung, Renovierungsarbeiten, Eigenleistung beim Hausbau, Kinderbetreu-
ung, Fahrzeugreparaturen, usw. Wenn diese Leistungen selbst erstellt werden, dann
werden sie weder von der Einkommensteuer noch von der Umsatzsteuer erfasst. Analog
zur Freizeitkomplementaritédtsregel sollten dementsprechend Giiter und Dienstleistun-
gen, die enge Substitute zur Haushaltsproduktion sind, steuerlich beginstigt werden.
Dies gibt den Konsumenten Anreize, steuerfreie Haushaltsproduktion durch Marktpro-
duktion zu ersetzen, die zwar erméaligt, aber immerhin iiberhaupt besteuert wird. Im
Unterschied zu Freizeitsubstituten und -komplementen ist es zudem in der Regel ver-
gleichsweise einfach, Substitute zur Haushaltsproduktion zu erkennen, da es sich im
Wesentlichen um dieselben Giter handelt.

Wendet man diese Uberlegungen auf die drei in Frage stehenden Giitergruppen an, so
ergibt sich allerdings keine Rechtfertigung erméBigter Umsatzsteuersétze. Auch Perso-
nen mit hohem Bildungsstand werden kaum ihre eigene kulturelle Unterhaltung pro-
duzieren, und Haushaltsproduktion von Zahnersatz ist —hoffentlich— keine Alternative.
Im Falle des offentlichen Nahverkehrs konnte man den Individualverkehr als selbst
produziertes Substitut ansehen. Die physischen Inputs in diese Produktion, Kraftfahr-
zeug und Mineraldl, werden aber der Umsatzsteuer und speziellen Verbrauchsteuern
(Kraftfahrzeugsteuer, Energiesteuer) unterworfen. Deshalb konkurriert der offentliche
Personen-Nahverkehr mit einem Substitut, das hoch besteuerte Inputs verwendet, so

dass eine erméfBigte Besteuerung nicht angebracht erscheint.

Wihrend also Haushaltsproduktion nicht von Bedeutung ist, gibt es eine andere Quelle
steuerfreier Bereitstellung von engen Substituten kultureller unterhaltender Leistun-
gen: den offentlichen Sektor. So sind etwa die Eintrittspreise stddtischer Theater auf
Grund von direkten Subventionen niedriger als sie in einem rein marktwirtschaftlichen
Umfeld wiren. Zudem sind &ffentliche Anbieter kultureller Veranstaltungen von der
Umsatzsteuer befreit (§ 4 Ziffer 20 UStG).24 Analog zur Haushaltsproduktion kénnte
man argumentieren, ein ermifigter Steuersatz sei sinnvoll, um die Konsumenten dazu
anzuhalten, privat angebotene kulturelle Veranstaltungen an Stelle des subventionier-
ten und steuerfreien 6ffentlichen Angebots zu nutzen. Eine solche Schlussfolgerung -
berdehnt jedoch die Argumentation der zweitbesten Besteuerung. Im Gegensatz zur
Unmoglichkeit, Freizeitkonsum zu beobachten und eine gleichméfige Besteuerung von
Haushaltsproduktion durchzusetzen, kann die Subventionierung éffentlichen Kulturan-
gebotes nicht als vorgegebene Beschrinkung angesehen werden. Die kommunalen und

anderen o6ffentlichen Anbieter konnten durchaus realistische Preise fiir Theatervorstel-

24 Da kein Vorsteuerabzug zulissig ist, kann die Steuerbefreiung auch zu einer Mehrbelastung

fuhren, wenn der Wertschopfungsanteil der letzten Stufe gering ist. Selbst in diesem Fall
sind auf Grund der direkten Subventionen die Konsumentenpreise staatlich angebotener kul-
tureller Veranstaltungen wahrscheinlich niedriger als sie es im Markt wiren.
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lungen verlangen,2® so dass dieser Grund fiir eine SteuererméaBigung privater Anbieter
entfallen wiirde. Angesichts der anzunehmenden Komplementaritat zwischen kulturel-
len Veranstaltungen und der Freizeit sollten im Sinne der zweitbesten Besteuerung
vielmehr die Subventionen fiir 6ffentlich bereit gestellte Kultur tiberdacht und diese e-

benso wie privat angebotene Kultur dem vollen Umsatzsteuersatz unterworfen werden.

D.2. Externe Effekte

GleichméiBige Besteuerung fihrt zu Effizienz, weil sie die relativen Preise nicht verin-
dert und somit die Knappheitssignale des Marktes nicht verzerrt. Wenn Marktpreise je-
doch selbst falsche Signale geben, dann wird Effizienz erreicht, indem die Preise, etwa
durch differenzierte Besteuerung, an die tatsidchlichen Knappheitsrelationen angepasst
werden. Dies tritt ein, wenn privates Handeln externe Effekte auslést, wenn also Kon-
sum oder Produktion eines Wirtschaftssubjektes anderen niitzt (eine positive Externali-
tat) oder schadet (eine negative Externalitét), ohne dass dieser Einfluss tiber den Markt
oder einen Vertrag abgegolten wird. In solchen Fillen kénnen Preise durch eine Pigou-
Steuer oder eine Pigou-Subvention so verandert werden, dass sie die tatsidchliche Knap-
pheit widerspiegeln.26 Eine solche vollstdndige ,Internalisierung® externer Effekte
durch Steuern ist zwar in praktischen Anwendungen kaum moglich. Es gibt aber Steu-
ern, die zumindest zur Internalisierung externer Effekte beitragen. Die bekanntesten
Beispiele hierfiir sind Steuern auf den Energieverbrauch (Energiesteuer, Stromsteuer),
die neben dem Fiskalzweck zumindest auch dem Ziel dienen, Konsumenten und Produ-

zenten die Kosten der von ithnen verursachten Umweltschaden anzulasten.

Gelegentlich wird argumentiert, der Konsum von Kultur vermittle gesellschaftliche
Werte. So veranlasse der Besuch von Theatern oder das Lesen von Bilichern die Burger,
sich tiber aktuelle politische Ereignisse zu informieren, sich in Burgerinitiativen zu en-
gagieren, oder der Verlockung extremistischer Parteien zu widerstehen. Dieses Verhal-
ten nutzt der Gesellschaft insgesamt, so dass durch den Konsum kultureller Leistungen

eine positive Externalitéit entsteht, die eine steuerliche Begiinstigung rechtfertigt.

Auch wenn dieses Argument weit verbreitet ist, erscheint es nicht wirklich gut begriin-
det. Der ursichliche Zusammenhang zwischen der groflen Vielfalt kultureller Leistun-
gen und politischer Aktivitat ist nicht belegt und vermutlich bestenfalls schwach ausge-
pragt. Dartiber hinaus konsumieren gerade die Teile der Bevélkerung, die sich am sel-
tensten in erwiinschter Weise politisch betatigen, besonders wenig Kultur. Ein erméafBig-
ter Umsatzsteuersatz fiir kulturelle und unterhaltende Leistungen ldsst sich somit

kaum mit dem Ziel einer Internalisierung externer Effekte begriinden.

Im Gegensatz dazu kann eine Begilinstigung des offentlichen Nahverkehrs helfen, ex-
terne Effekte zu vermindern. Dieser stellt ein Substitut fiir den Individualverkehr dar,

25 Theatervorstellungen sind ausschlieBbare Giiter, so dass kein Freifahrerproblem entsteht.

26 Sjehe Pigou (1920).
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der bei gleichem Verkehrsvolumen héhere Emissionen verursacht. Ein ermé&Bigter Um-
satzsteuersatz verandert den relativen Preis zwischen beiden Verkehrstragern zu Guns-
ten des offentlichen Nahverkehrs und triagt so zu einer Verbesserung der Umweltquali-
tét bei.2?

Dies fuhrt aber nur dann zu einem Effizienzgewinn, wenn andere Instrumente wie ins-
besondere die Energiesteuer die vom Autoverkehr ausgehenden Umweltschidden noch
nicht vollstdndig internalisieren. Selbst wenn die Energiesteuer aus umweltpolitischer
Sicht noch zu niedrig sein sollte, bietet sich eine Kombination aus Energiesteuer und
umsatzsteuerlicher Vergiinstigung nicht an. Stattdessen sollte die Energiesteuer auf ihr
effizientes Niveau angehoben werden. Dadurch wiirden nicht nur die Steuereinnahmen
steigen, sondern auch eine Gleichbehandlung aller Verkehrstriager erreicht, indem die
Steuerlast sich an der verbrauchten Menge an Kraftstoff orientiert. Schliefllich ist zu
bedenken, dass angesichts der im Abschnitt E.2.2. dargestellten vergleichsweise gerin-
gen Preiselastizitdten der Nachfrage eine Steuererméafigung keine groBen Verhaltens-
dnderungen mit sich bringen wiirde. Als alternatives Instrument sollte deshalb insbe-
sondere eine Verbesserung der Servicequalitit, etwa in Form hoherer Taktfrequenzen,
in Betracht gezogen werden.28

Leistungen der Zahntechniker iben keine positiven externen Effekte aus. Zwar erfreut
ein strahlendes Léacheln den Betrachter; dies sollte aber nicht Gegenstand der Politik
sein. Der einzige Bereich, in dem Zahnmedizin (und Medizin im Allgemeinen) externe
Effekte ausiibt, sind ansteckende Krankheiten. Eine steuerliche Begiinstigung der Um-
sitze der Zahntechniker ist deshalb nur insoweit gerechtfertigt, als Zahnersatz die
Verbreitung ansteckender Krankheiten bekdmpft.

D.3. Meritorische Giiter

Die Diskussion im vorigen Abschnitt war mit Externalititen befasst, die auf physischem
Wege vermittelt werden; so werden etwa die von Kraftfahrzeugen emittierten Abgase
mit der Atemluft auf Fullgidnger tibertragen. Im Gegensatz dazu sind auch Externalité-
ten vorstellbar, die ohne beobachtbare physische Vermittlung alleine auf der Nutzenin-
terdependenz zwischen Individuen beruhen. So ist es denkbar, dass eine Person mit ho-
hem Bildungsstand darunter leidet, zu wissen, dass der Nachbar keine hochwertigen
Opern, sondern populdre Musik hort - auch wenn die Mauern vollig schalldicht sind.
Derartige “moralische Externalitdten” fithren auf den von Richard Musgrave (1957) ein-
gefithrten und in der Okonomie seitdem kontrovers diskutierten Begriff der meritori-

schen Giter. Dies sind Guter, von denen im reinen Marktsystem aus gesellschaftlicher

27 Vgl. aber die in E.2.2 diskutierten Einschrinkungen.

28 Pitts (1977), Voith (1997) und Dargay/Hanly (2002) stellen fest, dass die Nutzung des &ffent-
lichen Nahverkehrs durch verbesserten Service signifikant gesteigert weden kann.
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Sicht zu wenig konsumiert wird.2? Nach dieser Ansicht kann eine wohlwollende Regie-
rung die Wohlfahrt erhéhen, in dem sie meritorische Giiter subventioniert. Analog dazu
konsumieren Individuen, die ohne staatlichen Eingriff entscheiden, von demeritorischen
Gutern zu viel, so dass eine verscharfte Besteuerung angezeigt ist. Die Regierung kénn-
te so die von dem Verhalten des Einzelnen ausgehenden moralischen Externalitiaten

korrigieren.

Trotz dieser Parallelitdt zu physischen Externalititen gelten moralischen Externalité-
ten jedoch typischerweise nicht als Legitimation fiir ein staatliches Eingreifen. Dies
liegt daran, dass letztlich dem Staat oder der Bevolkerungsmehrheit zugestanden wer-
den muss, zu entscheiden, was gut fir den einzelnen Biirger ist — ein Widerspruch zu
Grundprinzipien einer freien Gesellschaft. Auch zur 6konomischen Theorie, die auf Kon-
sumentensouverdnitit und individueller Freiheit beruht, steht diese Sicht im Wider-
spruch. Dementsprechend wurde der im Begriff der meritorischen Giiter zum Ausdruck
kommende Paternalismus lange Zeit fast einmiitig abgelehnt. Des Weiteren ist die
Missbrauchsgefahr von meritorischen Begriindungen zu unterstreichen, insofern diese
einen typischen Ansatzpunkt fir den Einfluss von Interessengruppen bieten, die unter

Verweis auf vermeintliche Unterkonsumption fiskalische Privilegien beanspruchen.

Mit dem Aufkommen verhaltenswissenschaftlicher Ansétze in der Okonomie (behaviou-
ral economics) und zunehmender Evidenz fiir Verhaltensanomalien, die dem Bild des
rational entscheidenden homo oeconomicus widersprechen, sehen einige Forscher neu-
erdings aber wieder Raum fur einen wohlfahrtssteigernden Paternalismus. Diese Ver-
haltensweisen entstehen meist im Zusammenhang mit Informationsméngeln oder bei
zeitinkonsistenten Praferenzen. Wenn man davon ausgeht, dass manche Menschen in
Gegenwart von Giitern, die sofortigen Genuss, aber spiatere Reue verursachen (Alkohol,
Tabak, fette Nahrungsmittel), Probleme der Selbstkontrolle haben, so sollten diese de-
meritorischen Giiter ,optimalen Siindensteuern® unterworfen werden.30 Auch meritori-
sche Giiter, zum Beispiel Bildung (und hier vor allem die Schulpflicht), aber auch viele
andere staatliche Programme, die Sachleistungen zur Verfigung stellen, kénnen vor
diesem Hintergrund gesehen werden.3!

Die ,neue” Auseinandersetzung mit meritorischen Giitern liasst jedoch nicht einfach die
alte wieder aufleben. Da der dem Konzept inhirente Paternalismus eine dauernde Ge-
fahr fiir die Freiheit darstellt, muss jegliche staatliche Intervention durch klare Evidenz
fir Zeitinkonsistenz oder Informationsdefizite gestiitzt werden. Ohne solche Evidenz
wird der Begriff der meritorischen Giiter auf moralische Externalitidten reduziert, die,
wie gesagt, keine hinreichende Rechtfertigung fiir eine Lenkung individuellen Konsum-

verhaltens iber Steuern liefern.

29 Siehe die Definition in FuBnote 19.
30 Siehe O’Donoghue/Rabin (2006) mit weiteren Quellenangaben.

31 Einen Uberblick dazu bieten Currie/Gahvari (2007).
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Der Begriff der meritorischen Giiter bietet eine gute Erklarung dafiir, warum Subventi-
onen fir Kultur in vielen Landern populédr sind. Auch im deutschen Umsatzsteuergesetz
gab es bereits vor der Einfiihrung der Mehrwertsteuer entsprechende Vergunstigun-
gen,32 so dass es nahe liegt, dass der Gesetzgeber hier meritorische Zielsetzungen ver-
folgt. Vermutlich freuen sich viele Menschen tatséchlich, wenn ihre Mitbiirger hoch-
klassige Kultur konsumieren, so dass deren Kulturkonsum eine moralische Externalitét
auslost. Wenn eine Mehrheit der Burger so empfindet, wird sie fiir eine Subvention die-
ser Glter und Dienstleistungen stimmen, beispielsweise in Form eines erméfigten Um-
satzsteuersatzes.

Auch wenn es nicht leicht ist, im Zusammenhang mit kulturellen Leistungen zeitinkon-
sistente Praferenzen zu begriinden, so kann doch nicht fiir alle betroffenen Giiter ausge-
schlossen werden, dass auch diese Motivation hinter der Steuererméafligung steht. Ins-
besondere bei Bildungsleistungen, vor allem wenn sie von Kindern konsumiert werden,
mag eine kurzfristige Abneigung zu einem Konsumverzicht fithren, der spéter bereut
wird. Derartige Leistungen stellen allerdings nur einen geringen Teil der kulturellen

unterhaltenden Leistungen dar, fiir die der erméafBigte Steuersatz gilt.

Wihrend meritorische Argumente fur den 6ffentlichen Nahverkehr keine Rolle spielen
dirften, sind sie zweifellos im Bereich des Gesundheitswesens und damit auch fir die
Leistungen der Zahntechniker von Bedeutung. Kaum jemand beflirwortet eine rein
marktwirtschaftliche Bereitstellung von Gesundheitsleistungen, und die meisten Men-
schen sprechen sich fiir eine moglichst einheitliche Versorgung mit medizinischen Leis-
tungen aus. Offensichtlich erleiden die meisten Menschen einen Nutzenverlust, wenn
sie erfahren, dass andere krank sind und nicht optimal behandelt werden.

Gerade im Gesundheitswesen liegt auch Zeitinkonsistenz nahe, da junge Menschen
moglicherweise ihre eigenen, spiteren Priferenzen fir Gesundheit unterschitzen. Bei-
spielsweise fiihrt der Verzicht auf das Zahneputzen zu einem unmittelbaren Bequem-
lichkeitsgewinn, wiahrend die Kosten spéterer Zahnerkrankungen moglicherweise nicht
adéaquat berticksichtigt werden. Die Subventionierung des Gesundheitswesens und spe-
ziell die SteuererméBigung fir die Umsitze der Zahntechniker kann durchaus durch
diese Uberlegungen motiviert sein. Da es aber kaum gesicherte Erkenntnisse iiber das
Ausmall einer eventuellen Unterschéitzung zukiinftiger Gesundheit gibt, besteht hier

noch Bedarf fiir weitere empirische Forschung.

D.4. Verteilungspolitik

Im Folgenden wird diskutiert, ob die in Frage stehenden SteuererméfBigungen vertei-
lungspolitischen Zielen dienen, ob sie also zu einer Angleichung der verfiigharen Ein-
kommen und zu einer Umverteilung zu Gunsten von Haushalten mit geringem Ein-

kommen fiihren. In der Finanzwissenschaft werden diese Fragen im Rahmen der Theo-

32§17 Abs. 2 Ziffer 2 ¢ UStG 1.d.F. des 11. Anderungsgesetzes vom 16. August 1961.
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rie der optimalen umverteilenden Besteuerung analysiert, die von Mirrlees (1971) be-
grindet wurde. Hier wird ein grundlegender Zielkonflikt behandelt: Durch eine Erho-
hung des Einkommensteuersatzes wird einerseits die Steuerschuld gut verdienender
Personen erhéht, so dass die Nettoeinkommen angeglichen werden. Andererseits verlei-
tet die Steuererh6hung insbesondere die leistungsfiahigen Steuerpflichtigen dazu, weni-
ger zu arbeiten, so dass steuerliche Umverteilungspolitik zu Effizienzverlusten fiihrt.

Auch wenn das zentrale steuerliche Umverteilungsinstrument der Einkommensteuerta-
rif ist, konnen unter Umstdnden auch indirekte Steuern dazu beitragen, dass vertei-
lungspolitische Ziele mit geringeren Effizienzverlusten erreicht werden. Zunéchst ist
festzustellen, dass die Freizeitkomplementaritidtsregel auch in Gegenwart umverteilen-
der Zielsetzungen weiter gilt. Dies liegt daran, dass eine hohe Besteuerung freizeitkom-
plementirer Guter den Genuss von Freizeit unattraktiv macht, was der durch die Ein-
kommensteuer ausgelésten Tendenz zur Einschridnkung des Arbeitsangebotes entge-
genwirkt. Dementsprechend gelten die diesbeziiglichen Ausfiihrungen im Abschnitt

D.1.1 auch im Kontext umverteilender Politik.

Indirekte Steuern haben noch eine zweite verteilungspolitische Funktion. Diese ergibt
sich aus der Tatsache, dass Haushalte mit unterschiedlichen Einkommen typischerwei-
se unterschiedliche Konsumstrukturen aufweisen. So tridgt ein erhohter Steuersatz auf
Giiter, die vorwiegend von wohlhabenden Haushalten nachgefragt werden, zur Anglei-
chung der Nettoeinkommen bei. Umgekehrt sollten Giiter und Dienstleistungen, die -
berproportional von drmeren Haushalten konsumiert werden, mit einem erméilBigten
Satz belegt werden.

Eine solche verteilungspolitische Rolle von Konsumsteuern lasst sich gut begriinden,
wenn es keine Einkommensteuer gibt oder diese sehr inflexibel ist, beispielsweise weil
der Tarif linear sein soll. In diesem Fall erweitert der Einsatz differenzierter Konsum-
glutersteuern die Menge der zur Verfugung stehenden steuerlichen Instrumente erheb-
lich, und die so gewonnene Flexibilitdt reduziert die Effizienzkosten der Umverteilung.
Wenn der Einkommensteuertarif beliebig gewahlt werden kann, dann wird dieser Vor-
teil zwar nicht eliminiert,33 aber doch stark abgeschwicht. Deshalb ist die verteilungs-
politische Bedeutung einer Umsatzsteuer, die zur Einkommensteuer hinzutritt, zwar

theoretisch begriindet, praktisch aber vermutlich gering.

Wendet man diese Uberlegungen trotz der genannten Einschrankung auf die drei zu be-
trachtenden Giitergruppen an, so ist zu fragen, welche Einkommensgruppen ver-
gleichsweise mehr von diesen Glitern und Dienstleistungen nachfragen. Die Nutzer kul-
tureller Angebote vermutet man in den hoheren Einkommensschichten, wihrend Busse
und Bahnen traditionell als die Verkehrsmittel der weniger wohlhabenden Bevilkerung
angesehen werden. Zwar benétigen arme und reiche Personen gleichermallen Zahner-
satz, es ist jedoch denkbar, dass letztere hoherwertige Prothesen nachfragen. Die vor-

liegende empirische Evidenz (siehe dazu unten E.3) deckt sich weitgehend mit dieser

33 Siehe Saez (2002).
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Einschétzung, so dass aus verteilungspolitischen Uberlegungen heraus kulturelle und
unterhaltende Leistungen und, weniger deutlich, Zahnersatz sogar hoher als mit dem
Normalsatz besteuert werden sollten, wiahrend ein erméBigter Steuersatz fiir die Leis-

tungen des o6ffentlichen Personen-Nahverkehrs gerechtfertigt ist.

D.5. Schlussfolgerungen

Die folgende Tabelle fasst in stilisierter Form die bisher ausgefiihrten Argumente zu-
sammen. In dieser Tabelle sind die drei zu untersuchenden Giitergruppen in den letzten
drei Spalten aufgefiihrt. In den Zeilen stehen die in den Abschnitten D.1 bis D.4 darge-
legten Kriterien. In den so definierten Zellen driickt ein aufwarts T (abwarts {) ge-
richteter Pfeil aus, dass die in der betreffenden Spalte genannte Giitergruppe gemal
dem in der betreffenden Zeile genannten Kriterium hoher (niedriger) als mit dem Nor-
malsatz besteuert werden sollte. Ein Gedankenstrich — zeigt an, dass der Normalsatz

in etwa angemessen ist.

Tabelle 10: Argumente fiir einen erméafligten Steuersatz
Kulturelle Personen- Umsétze der
unterhaltende beférderung im Zahntechniker
Leistungen offentlichen (812 Abs. 2 Nr. 6
(8 12 Abs. 2 Nr. 1 Nahverkehr UStG)
und 2 UStG) (8 12 Abs. 2 Nr. 10
Abschnitt Argument UStG)
Freizeitkomple-
D.1.1 mentaritit/ — 0 -
Preiselastizitat
Haushalts-
10112 produktion = = .
D.2 Externe Effekte — \L —
D.3 Meritorische Giiter (i«) = (»L)
D.4 Verteilungspolitik 0 J (T)

Ein Blick auf Tabelle 10 zeigt, dass die abwirts gerichteten Pfeile im unteren Teil der
Tabelle konzentriert sind. Dies bedeutet, dass klassische effizienzorientierte Uberle-
gungen, die sich auf optimale Besteuerung und physische externe Effekte beziehen, we-
nig zur Rechtfertigung der drei Steuervergiinstigungen beitragen. Die einzige Ausnah-
me bildet die umweltpolitische Motivation fiir eine Beglunstigung des 6ffentlichen Per-
sonen-Nahverkehrs. Auch in diesem Fall erscheint es allerdings vorteilhaft, die Exter-
nalitit direkt mit der Energiesteuer anzugehen (siehe Abschnitt D.2).

Ein dhnliches Bild ergibt sich, wenn man die verteilungspolitische Zielsetzung betrach-
tet. Die Begiinstigung des 6ffentlichen Personen-Nahverkehrs kann in soweit begriindet

werden, als dieser vor allem von drmeren Bevilkerungsschichten genutzt wird. Dagegen
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sprechen verteilungspolitische Uberlegungen dafir, kulturelle Angebote, und vielleicht
auch Zahnersatz, mit einer Luxussteuer zu belegen. Wie im Abschnitt D.4 ausgefiihrt,
sollte die verteilungspolitische Bedeutung der Umsatzsteuer aber generell nicht Uber-
schatzt werden, da diese Umverteilungsziele wesentlich weniger zielgenau angeht als
die Einkommensteuer oder Transfers an bediirftige Personen (vgl. dazu C.1).

Um die bestehenden Steuervergiunstigungen fir kulturelle und unterhaltende Leistun-
gen und fir die Umséatze der Zahntechniker zu rechtfertigen, muss man folglich auf me-
ritorische Argumente zuriickgreifen. Ob hierbei schlicht die Mehrheit der Minderheit34
ihre Praferenzen aufdringt und so eine ,moralische Externalitat® internalisiert, oder ob
der geringe Konsum von Kultur und/oder Zahntechnikerleistungen tatsichlich auf man-
gelnde Selbstkontrolle der Individuen hinweist, die diese Entscheidungen spiter bereu-
en wirden, kann letztlich nicht entschieden werden. Ein Staat, der die Freiheit des In-
dividuums hoch schétzt, sollte allerdings nicht leichtfertig in private Entscheidungen

eingreifen.

34 Denkbar ist allerdings gemaB der politékonomisch ausgerichteten Theorie der Interessen-

gruppen auch, dass nicht der Wille der Mehrheit wirklich ausschlaggebend ist, sondern sich
gut organisierte Interessengruppen im politischen Prozess mit ihrer Nachfrage nach fiskali-
scher Beguinstigung durchsetzen und diese Prozesse mit meritorischen Argumenten kaschiert
werden.
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E. Effektivitat und Effizienz

In diesem Abschnitt werden nun erginzende theoretische Uberlegungen und empirische
Resultate zusammengestellt, die Hinweise zur Frage liefern, inwieweit die drei hier be-
trachteten Umsatzsteuervergiinstigungen ihre Ziele iiberhaupt erreichen (Effektivitat)
und inwieweit das Ausmal} der Zielerreichung im Vergleich zu anderen denkbaren For-
derinstrumenten in einer ginstigen Relation zu den mit den Verglinstigungen verbun-

denen Steuerausfillen steht (Effizienz).

E.1. Preiseffekte

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist die Frage, inwieweit es tiber den erméBigten Steu-
ersatz uberhaupt gelingt, das Preisniveau fiir den Endverbraucher gegentiiber einer Si-
tuation mit Normalbesteuerung abzusenken. Zumindest dort, wo wie bei den Kulturgii-
tern und dem Offentlichen Personenverkehr eine Erhéhung der Nachfrage einen Kern
der politischen Zielsetzung ausmacht, ist die Frage des "Pass-through" — der Weitergabe
des Steuervorteils Gber eine Preissenkung an den Endverbraucher — von grofer Bedeu-
tung.35

Die Theorie lehrt, dass umso eher ein umfassendes und schnelles Pass-through zu er-
warten ist, je wettbewerbsintensiver ein Markt ist und je unregulierter die Preisbildung
erfolgt. Viele der hier betrachteten Guter und Dienstleistungen (Zahnersatz, 6ffentli-
cher Personenverkehr) sind allerdings dadurch gekennzeichnet, dass sie auf einem
Markt bereitgestellt werden, bei dem der Marktzutritt stark reguliert wird, die Preis-
bildung durch starke Elemente der staatlichen Reglementierung beeinflusst ist und die
Finanzierungsseite mafgeblich durch politische Entscheidungen (Gesundheitspolitik,
Forderung des OPNV, Kulturpolitik) beeinflusst wird, so dass hier kaum mit einer un-
mittelbaren 1:1-Weitergabe des Steuervorteils an die Konsumenten gerechnet werden
kann. Am ehesten sind noch der Markt fir kulturelle Unterhaltung und vor allem der
Biichermarkt durch Wettbewerbselemente gekennzeichnet. Empirische Evidenz zum
Pass-through auf dem Biichermarkt deutet dann auch auf eine schnelle und nahezu
vollstdndige Preisreaktion hin. Ein natiirliches Experiment zu dieser Thematik war in
Schweden zu beobachten (Ahlmark, 2003): In den Neunzigern hatte Schweden stets sei-
nen Normalsatz von 25% Mehrwertsteuer auf Biicher angewandt. Gleichzeitig kamen

Zeitungen und kulturelle Veranstaltungen in den Genuss einer ermaBigten ,,Kultur-

35 Es sei allerdings darauf hingewiesen, dass in den Begriindungen der Politik etwa im Falle der
kulturellen Einrichtungen durch den erméafligten Steuersatz auch eine Gewinnschmélerung
der Anbieter vermieden werden sollte (vgl. A.2). Dieses Ziel ist nur dann erreichbar, wenn es
nicht zur vollen Weitergabe des Steuervorteils an die Nachfrageseite kommt. An dieser Uber-
legung wird der Zielkonflikt deutlich, der zwischen dem Ziel der Nachfragesteigerung und
dem Ziel der Verbesserung der Profitabilitiat der Anbieter existiert.
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Mehrwertsteuer” von nur 6%. Aufgrund der hohen Mehrwertsteuer entstand beim Ver-
braucher der Eindruck, dass Biicher im Vergleich zu anderen kulturellen Produkten
teurer seien. Des Weiteren vertraten Verlage im Rahmen ihres Eintretens fiir eine nied-
rigere Mehrwertsteuer fiir ihre Branche die Ansicht, dass hohe Buchpreise zu einem
Riickgang des Umsatzes fihren wiirden. Gleichzeitig machte es das Internet moglich,
Biicher in Landern mit niedriger Mehrwertsteuer zu kaufen. Kleine Buchldden in abge-
legenen Gegenden waren besonders betroffen, was den Staat zur Zahlung von Beihilfen
veranlasste. Mit einer Senkung der Mehrwertsteuer auf Biicher in Schweden sollte eine
Senkung der Preise und eine Steigerung der Umsétze erzielt werden, um Leserzahlen,
Qualitéat der Blucher und Themenvielfalt zu erhohen. 2002 fasste man den Beschluss, die
Mehrwertsteuer auf Biicher auf 6% zu senken. Die Mehrwertsteuersenkung schlug sich
sofort in niedrigeren Preisen nieder. Nach Aussage unterschiedlicher Quellen (vgl. Ahl-
mark, 2003) erfolgte der langfristige Pass-through nahezu vollstdndig. Allerdings ist das
Bild fur geringe Steuersatzinderungen weniger eindeutig: In Beispielfdllen, wo Mehr-
wertsteuersitze nur um einen Prozentpunkt gedndert wurden, verlief die Weitergabe in
die Bruttopreise sehr unterschiedlich (vgl. zu einem Uberblick Copenhagen Economics,
2007: S. 41ff). Generell hingt die Weitergabe von der Marktstruktur, aber auch von der
Flexibilitat der Guter- und Arbeitsmérkte ab, so dass internationale Erfahrungen nur
bedingt auf die hier betrachteten Gutergruppen in Deutschland und die hier vorliegen-
den Zusammenhénge zwischen Steuersatz und Verbraucherpreis zu tibertragen sind.

E.2. Preiselastizititen der Nachfrage

Auch wenn zumindest langfristig damit gerechnet werden kann, dass eine ErméafBigung
des Umsatzsteuersatzes das Preisniveau senkt, ist damit noch nichts tiber die Nachfra-
gereaktionen gesagt. Theoretische Voriiberlegungen legen nahe, dass sich die Preiselas-
tizitdten der Nachfrage zwischen den hier betrachteten Gilitergruppen deutlich unter-
scheiden durften. So dirfte die Nachfrage nach Gesundheitsleistungen und damit auch
nach Zahnersatz im Vergleich zu den anderen betrachteten Feldern eher unelastisch auf
Preisvariationen reagieren. Dieses Bild bestitigt die im Folgenden knapp skizzierte
empirische Literatur.

E.2.1. Nachfrage nach kulturellen Dienstleistungen/Biichern

Empirische Studien zeigen, dass die Nachfrage nach Kultur und Biichern auf Preisver-
dnderungen stark reagiert. So berichtet Felton (1989) Preiselastizititen zwischen -0,64
und -1,62 fir Opernbesuche in Groflstadten der USA, Schimmelpfennig (1997) findet
Elastizitdaten zwischen -1,34 und -5,56 fur Ballet-Produktionen des Royal Opera House
und Ringstad/Leyland (2006) ermitteln fiir Norwegen Elastizitdten der Nachfrage nach
Biichern zwischen -1,59 und -2,91. Auch das in E.1 erwidhnte natiirliche Experiment der
Umsatzsteuersatzsenkung fiir Bicher in Schweden belegt die Preiselastizitiat der Ba-
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chernachfrage (Elastizitét bei -1, vgl. Ahlmark, 2003). Ahnlich ergab eine von Kolb
(1997) durchgefiihrte Umfrage unter Londoner Studenten, dass 31% der Befragten aus
Kostengriinden nicht ins Theater bzw. in die Oper gehen. Schliefllich stellen Lévy-
Garboua/Montmarquette (1996) fest, dass der Besuch von Theatern in Paris zwar nicht
vom Eintrittspreis, aber immerhin von den Kosten komplementérer Inputs wie Babysit-
tern abhéngt.

Dabei ist allerdings auch zu beachten, dass eine hohe Elastizitéit der Nachfrage im Ag-
gregat alleine noch nicht ausreicht, die Erreichung der Zielsetzung, zuvor kulturferne
Bevilkerungsgruppen zu erreichen, mit Sicherheit nachzuweisen. So berichten etwa Lé-
vy-Garboua/Montmarquette (1996), dass Ungelernte und ihre Partner sowie Personen,
die auf einem Bauernhof leben, deutlich seltener ein Theater besuchen als etwa Fih-
rungskréfte oder die Einwohner von Paris. Es ist angesichts dieser Befunde denkbar,
dass sich die hohen gemessenen Preiselastizitdten vor allem durch Reaktionen der oh-
nehin kulturnahen Gruppen erklaren lassen. Auf dieses Problem deutet auch die schwe-
dische Erfahrung hin: Die im Zuge der Umsatzsteuersatzsenkung fiir Biicher fallenden
Preise haben nach 2002 weniger zu einem Anstieg des Anteils der Bevélkerung, der Bii-
cher kauft, gefiihrt, sondern haben eher den ,lesenden® Teil der Bevilkerung verstarkt
zum Kauf von Bichern bewegt (Ahlmark, 2003). Aussagefdhige Untersuchungen, in-
wieweit wirklich vorher kulturferne Konsumenten durch niedrigere Preise zum Konsum
kultureller Dienstleistungen oder Biichern bewegt werden kénnen, existieren nicht.

E.2.2. Nachfrage nach 6ffentlichem Personenverkehr

Wihrend Pitts (1977) in einer sehr frithen Arbeit fiir den Busverkehr in Houston keiner-
lei Preisreaktion der Nachfrage feststellen kann, finden neuere Ansitze zumeist Elasti-
zitaten, die zwischen O und -1 liegen. So ermittelt Voith (1991, 1997) fiir Nahverkehrs-
ziige in Pennsylvanien kurzfristige Elastizitdten von -0,62 bzw. -0,59, Xuereb (2001) be-
stimmt fir Linienbusse in Malta eine Elastizitat von -0,28, und Dargay/Hanly (2002)
schatzen die kurzfristige Preiselastizitit der Nachfrage nach den Leistungen des o6rtli-
chen Busverkehrs in England auf -0,4. Langfristig reagieren die Nachfrager stiarker auf
Preissenkungen, da z.B. auf einen Zweitwagen verzichtet wird. Dementsprechend fin-
den Voith (1991, 1997) und Dargay/Hanly (2002) langfristige Preiselastizitdten von -
1,59, -1,02 und -0,9.

Der Vollstandigkeit halber ist hier zu ergénzen, dass diese recht deutlich nachgewiesene
Elastizitédt alleine noch nicht zweifelsfrei belegen kann, dass umweltpolitische Zielset-
zungen (z.B. CO2-Emissionsreduktion) erreicht werden. Eine Analyse dieser Auswir-
kungen erfordert komplexe Berechnungen, die unseres Wissens noch nicht angestellt
wurden. Das Problem besteht darin, dass hier zwei gegensétzliche Effekte wirksam
sind. Ein niedrigerer Steuersatz fiir 6ffentliche Verkehrsmittel kann einerseits zu einer

Verlagerung vom Auto hin zu Ziigen und Bussen fithren, was zumindest in den Bal-
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lungsgebieten die Energieeffizienz erh6hen diirfte. Doch handelt es sich dabei anderer-
seits um eine Bezuschussung einer Konsumkategorie, die mehr Energie pro aufgewen-
dete Einheit verbraucht als der private Konsum im Allgemeinen. Damit kann der ver-
kehrsbezogene Anteil des privaten Konsums steigen, was die positiven Auswirkungen
einer Verlagerung vom Auto hin zu Bussen in gewisser Weise wieder aufheben wird.
Bezogen auf die urspringlich mit dieser Steuerméfligung verfolgte Zielsetzung eines
Zuruckdriangens des Individualverkehrs in den Ballungsgebieten, deuten diese Nach-

frageelastizitdten allerdings auf eine Effektivitat dieses Instruments hin.

E.2.3. Nachfrage nach Zahnersatz

Quantitative Analysen zur Nachfrage nach Zahnersatz existieren unseres Wissens
nicht. Allerdings ermitteln Godfried/Oosterbek/van Tulder (2001) eine Preiselastizitit
der Nachfrage nach Zusatzversicherungen zur Absicherung von Zahnarztkosten in Hohe
von -0,2, und Alvarez/Delgado (2002) stellen fest, dass die Anzahl der Zahnarztbesuche
nicht vom Preis, sondern vom Zustand der Zahne abhingt. Diese wenigen Hinweise
deuten ebenso wie die allgemein unelastische Nachfrage nach Gesundheitsdienstleis-
tungen auf eine im Vergleich zu den anderen Gruppen deutlich geringere Preiselastizi-
tat hin.

E.3. Distributive Folgen

Zur Bewertung der distributiven Effektivitét bieten sich prinzipiell zwei empirische He-
rangehensweisen an. Zum einen kénnen tber verschiedene Einkommensklassen hinweg
die Anteile steuerlich begunstigter Kategorien im privaten Konsum verglichen werden.
Nur wenn die beglnstigten Gltergruppen im Warenkorb drmerer Haushalte ein im
Vergleich zu wohlhabenden Haushalten hoheres Gewicht aufweisen, konnen tiberhaupt
distributive Ziele tiber einen ermafBigten Mehrwertsteuersatz erreicht werden. Zum an-
deren lassen sich im Rahmen von mikrookonometrischen Nachfrageschatzungen ermit-
telte Einkommenselastizititen zur Beurteilung heranziehen. "Luxusgiiter", die sich
durch Einkommenselastizititen grofer als +1 auszeichnen, sollten unter der distributi-

ven Zielsetzung eher zusétzlich be- als entlastet werden.

Allgemeinere Analysen zum erméfigten Steuersatz zeigen, dass in den EU-15-Staaten
lediglich fiir Lebensmittel und Strom/Heizung die Konsumanteile der &rmeren Hauhalte
die der reicheren deutlich Ubersteigen (Tabelle 11). Fur die Gesamtkategorie der meri-
torischen Guter Medizin/Blcher/Kultur sind keine nennenswerten Unterschiede zu ver-
zeichnen ebenso wenig wie zu netzwerkbasierten Leistungen, zu denen auch die Perso-
nenbeforderung gehort.
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Tabelle 11:

Evaluation von Steuervergiinstigungen: Umsatzsteuerermdfigungen

Konsumanteile fiir fiinf Einkommensquintile, EU-15, 1999

Gruppen Sektor Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q1/Q5
1 Lebensmit- | Hotels & Restau- 5,4 5,7 6,1 6,8 7,2 0,76
tel Lebensmittel 21,3 18,8 16,7 15,0 11,7 1,83
2 Meritorisch | Medizin
Biicher 6,8 6,8 6,7 6,6 6,6 1,02
Kultur
3 Netzwerk Strom & Heizung 3,1 2,7 2,4 2,1 1,8 1,71
Andere Netzwerk-
dienste wie z.B.
12,4 12,1 12,1 12 12
Personenbeforde- ? ? ’ 3 9 0,96
rung
4 Lokal Lokal erbrachte 3,9 4,3 4,5 4,7 4,8 0,82
Dienstleistungen
5 Offentlich Strafenreinigung 2,8 2,9 3,2 3,2 3,9 0,73
6. Sonstiges 44,2 46,6 48,3 49,4 51,1 0,89
Gesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Hinweis: Prozentuale Anteile an den Konsumausgaben pro Haushalts-Einkommensquintil (Q).

Quelle: Copenhagen Economics (2007, S. 30)

Dem gegentiber zeigt eine auf Basis der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe fur

Deutschland vorgenommene Analyse fiir Glutergruppen, die zu den hier interessieren-

den Steuerverginstigungen eng korrespondieren (Tabelle 12), ein praziseres und aktu-

elleres Bild. Fur Zahnersatz, Zahnarztleistungen, den Besuch von Sport- und Kultur-

veranstaltungen sind mit steigendem Einkommen steigende Konsumanteile zu ver-

zeichnen, fur Bucher verlaufen die Konsumanteile iiber die Einkommensquintile relativ

flach. Lediglich fiir Zeitungen/Zeitschriften und — stark ausgepragt — fiur fremde Ver-

kehrsdienstleistungen kénnen mit dem Einkommen sinkende Konsumanteile gemessen

werden. Eine distributive Effektivitét ist von daher am ehesten fiir die Ermafigung im

Bereich des 6ffentlichen Nahverkehrs und allenfalls noch fiir den Bereich Zeitungen zu

erwarten, fur die anderen Bereiche ist sie kaum zu erwarten.
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Tabelle 12: Konsumanteile fiir fiinf Einkommensquintile, Deutschland,
2003
Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Q1/
Q5
Zahnersatz 0,32 0,35 0,37 0,37 0,40 0,80
Zahnarztleistungen 0,37 0,33 0,39 0,45 0,72 0,51

Fremde Verkehrsdienstleistungen (ohne 1,20 0,77 0,63 0,52 0,56 2,14
Reisen und Luftverkehr)

Besuch von Sport- und Kulturveranstal- 0,83 0,84 0,85 0,88 0,96 0,86
tungen

Biicher und Broschiiren 0,73 0,66 0,61 0,59 0,67 1,10
Zeitungen und Zeitschriften 1,00 0,95 0,87 0,76 0,68 1,47
Summe 4,44 3,92 3,72 3,57 3,99 1,11

Hinweis: Prozentuale Anteile an den Konsumausgaben pro Haushalts-Einkommensquintil.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Basis der EVS

Differenzierte Einblicke bieten auch mikrookonometrische Nachfrageschiatzungen.
Ringstad/Legyland (2006) ermitteln Einkommenselastizititen der Nachfrage nach Bu-
chern zwischen +1,30 und +1,84. Zudem stellen sie fest, dass Haushalte mit einem Jah-
reseinkommen von NOK 100.000 (€ 12.452) mit einer Wahrscheinlichkeit von immerhin
ca. 20% lber den Zeitraum eines Jahres kein einziges Buch kaufen. Bicher erweisen
sich somit eindeutig als "superiores Gut", das bei steigendem Einkommen einen wach-
senden Konsumanteil erfihrt.3¢ Fiir die anderen Giitergruppen hingegen deutet die
Empirie auf die Merkmale inferiorer Guter hin, deren Konsumanteile mit sinkendem
Einkommen zunehmen: Gemal Dargay/Hanly (2002) betragt die Einkommenselastizitéat
der Nutzung von Bussen kurzfristig -0,39 und langfristig -0,82; Xuereb (2002) ermittelt
sogar eine Einkommenselastizitit von -2,2.37 Die  Untersuchung von

36 Von einem "superioren Gut" oder auch "Luxusgut" wird bei Einkommenselastizititen grofier
eins gesprochen. Guter mit Einkommenselastizitdten unter eins werden als "inferiore Giiter"
bezeichnet.

37

Nolan (2003) findet dagegen, dass die Ausgaben fur Busfahrkarten mit zunehmendem Ein-
kommen steigen. Da es sich hier um eine Ausgaben- und keine MengengroBBe handelt, muss
dies nicht im Widerspruch zu den anderen Ergebnissen stehen. Zudem ist es denkbar, dass
Arbeitnehmer mit hoherem Einkommen weitere Pendlerstrecken zuriicklegen und deshalb
mehr ausgeben.
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Godfried/Oosterbeek/van Tulder (2001) ergab keinen Einkommenseffekt fiir die Nach-
frage nach Versicherungen fiir Zahnbehandlungen; Alvarez/Delgado (2002) stellen fur
Manner eine Einkommenselastizitit des Zahnarztbesuchs von +0,26 fest.

Festzuhalten ist somit, dass der erméBigte Umsatzsteuersatz fur kulturelle Dienstleis-
tungen, Biicher und Zahnersatz keine distributive Effektivitit beanspruchen kann, dass
es aber gewisse Hinweise fur distributive Effekte zu Gunsten drmerer Haushalte im Be-
reich des offentlichen Nahverkehrs gibt. Damit ist allerdings noch nicht gesagt, dass
diese Steuerverginstigungen auch distributiv effizient waren, weil alternative distribu-

tive Instrumente noch nicht mit in den Blick genommen worden sind.

E.4. Ergianzende Uberlegungen zur Effizienz

Um in einem rationalen Steuersystem eine Vergiinstigung zu legitimieren, ist die Effek-
tivitat dieser Verglunstigung im Hinblick auf das verfolgte politische Ziel zwar eine not-
wendige, mitnichten aber eine hinreichende Bedingung. Zu fordern ist, dass eine Steu-
erverglinstigung nicht nur effektiv, sondern zusétzlich effizient ist, das heil}t, dass die
verfolgten Zielsetzungen nicht tiber andere Instrumente mit deutlich geringeren Kosten
zu realisieren sind. Denn die meisten Argumente, die fir eine niedrigere Mehrwertsteu-
er sprechen, treffen ebenso fiir andere finanzpolitische Instrumente wie zum Beispiel
gezielte Subventionsprogramme zu Gunsten kultureller Angebote (meritorische Be-
griindung), gezielte Anderungen der Einkommensteuer (distributive Begriindung) oder

auch die Pigou-Besteuerung negativer Umwelteffekte (Externalitdten-Begriindung).

Ganz allgemein wird die Effizienz von Zielerreichungsstrategien, die Uiber den ermalig-
ten Mehrwertsteuersatz gefiihrt werden, durch nicht zu vernachliassigende Befolgungs-
und Abgrenzungskosten geschmaélert. ErmaBigte Mehrwertsteuerséitze sind unweiger-
lich mit komplexen Abgrenzungsproblemen und administrativem Aufwand verbunden,
weil ansonsten umfangreiche Mitnahmeeffekte zu erwarten sind, welche die Effizienz
weiter schmélern wiirden (vgl. zu den Befolgungskosten B.4).

Vor allem bei der Begriindungen der Steuervergiinstigung fiir den 6ffentlichen Nahver-
kehr hat das distributive Argument eine Rolle gespielt. Obwohl fiir diesen Bereich tat-
séchlich wie zuvor gezeigt von einer relativ stiarkeren Beglnstigung armer Haushalte
auszugehen ist, lassen insbesondere die in Abschnitt C.1 zusammengefasste ZEW-
Studie und die theoretischen Uberlegungen in D.4 deutlich werden, dass das distributi-
ve Anliegen zielgenauer mit anderen Instrumenten (Einkommensteuer, Sozialabgaben,
Transfers) erreicht werden kann.

Auch zu den meritorischen Begrindungen im Bereich der Kultur/Bicher ergeben sich
unter Effizienzaspekten kritische Fragen. Angesichts der Hinweise, dass steuerlich be-
wirkte Preissenkungen vor allem Mitnahmeeffekte bei den ohnehin kulturell Interes-

sierten bewirken, stellt sich die Frage, ob nicht gezielte Programme etwa zur Férderung
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des Theaterbesuchs Jugendlicher wesentlich aussichtsreicher fir das meritorische An-
liegen wéren als die pauschal wirkende und distributiv problematische allgemeine Um-
satzsteuerermafigung. So zeigt die schwedische Fallstudie zur Absenkung des Mehr-
wertsteuersatzes fir Bicher nicht nur, dass die Effektivitat im Hinblick auf einen gro-
Beren Bicherkonsum bisheriger Nichtleser nicht erreicht werden konnte. Ein weiteres
Ziel, der Erhalt von Buchldden in abgelegenen Regionen, wurde zwar moglicherweise
erreicht. Allerdings wurde dieses Ziel vor der Steuersenkung zielgenau durch eine Be-
zuschussung von SEK 10 Mio. adressiert, wohingegen die Mehrwersteuersenkung den
schwedischen Fiskus schiatzungsweise SEK 600 Mio. an entgangenen Steuereinnahmen
kostet (Ahlmark, 2003). Bezogen auf das Ziel einer flachendeckenden Versorgung mit
Buchern handelte es sich hier somit eindeutig um einen ineffizienten Austausch von
Férderinstrumenten.
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F. Schlussfolgerungen

F.1.

Grundsatzliches

Vor der abschlieBenden Einzelfallbeurteilung der hier im Fokus stehenden Steuerver-

glinstigungen sind einleitende Bemerkungen zum Instrument erméfigter Umsatzsteu-

ersitze im Allgemeinen angebracht:

Erstens liefert die 6konomische Theorie starke Argumente zu Gunsten einheitlicher
Umsatzsteuersitze fiir alle Giiter und Dienstleistungen. Differenzierte Sitze verur-
sachen Verzerrungen von Konsumentscheidungen und stehen daher unter Rechtfer-

tigungsdruck.

Zweitens haben die potenziell effizienzschidigenden Verzerrungen von Konsument-
scheidungen, die mit dem erméBigten Umsatzsteuersatz verbunden sind, aufgrund
der zum 1. Januar 2007 stark angestiegenen Spreizung zum Normalsatz (wie bei

zuvor vorgenommenen Umsatzsteuererhohungen auch) zugenommen.

Drittens ist fir erméBigte Umsatzsteuersidtze immer ein Preis in Form von Befol-
gungskosten zu bezahlen, die aus Abgrenzungsproblemen und Klassifikationsstrei-
tigkeiten resultieren. Auch die Befolgungskosten diirften in Deutschland gestiegen
sein, weil der wachsende Abstand zwischen Normalsatz und erméaBigtem Satz auf
Seiten der Steuerzahler den Anreiz erhéht hat, Wertschépfung im Rahmen der er-

méBigten Tatbestdnde zu deklarieren.

Viertens hat sich das Volumen der Steuervergiinstigungen mit den Erh6hungen des
Normalsatzes der Umsatzsteuer im Jahr 2007 vergrofert. Hier wird eine finanzpoli-
tisch bedeutsame Asymmetrie zwischen direkten Subventionen und diesem Typ der
Steuervergiinstigung deutlich: Wahrend eine Erh6hung direkter Subventionen dis-
kretionidr entschieden werden muss, erfahren die hier betrachteten Steuervergiins-
tigungen "automatisch" mit jeder Erhcéhung des Umsatzsteuernormalsatzes eine
Ausweitung, solange diese ohne parallele Erh6hung des erméaBligten Steuersatzes er-
folgt Im Unterschied zur Direktsubvention kommt es hier daher zur steigenden Be-
glinstigung ohne vorherige politische Debatte und ohne Nachweis einer steigenden
Bedurftigkeit.

Funftens ist der erméBigte Umsatzsteuersatz quantitativ ein sehr ungenaues Be-
glinstigungsinstrument, weil sein Umfang durch den Abstand zwischen Normalsatz
und erméaBigtem Satz der Umsatzsteuer determiniert wird. Direkte Subventionen

hingegen konnen beliebig dosiert werden.

Sechstens zeigen allgemeine Effizienzanalysen zum ermifBigten Umsatzsteuersatz
(siehe dazu C.1), dass die distributive Funktion dieses Instruments in aller Regel
uberschitzt wird: In der Regel sind distributive Strategien, die an der Einkommens-

teuer, Transfers oder den Sozialversicherungsbeitrigen ansetzen, bei vergleichbaren
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Umverteilungseffekten kostengunstiger. Dies ist darauf zurickzufiithren, dass der
erméifigte Umsatzsteuersatz immer auch in nennenswertem Umfang wohlhabende
Haushalte begiinstigt.

Vor diesem Hintergrund sind hohe Anforderungen an die Stichhaltigkeit der Begrin-
dungen zu stellen, mit denen diese Steuervergiinstigungen eingefiithrt und beibehalten

werden.

F.2. Kulturelle und unterhaltende Leistungen

Unter den belegbaren Begriindungen fiir die umsatzsteuerliche Vorzugsbehandlung kul-
tureller Leistungen spielen distributive Aspekte oder Argumente der effizienzorientier-
ten Besteuerung definitiv keine Rolle. Ganz im Gegenteil: Die hohe Freizeitkomplemen-
taritat dieser Konsumart wiirde eher einen Steuerzuschlag als eine Entlastung nahe le-
gen. Und in distributiver Hinsicht deutet der tUber das Einkommensspektrum flache
Verlauf der Konsumanteile in Deutschland und die mikro6konomisch belegten Merkma-
le eines "Luxusguts", das mit steigendem Einkommen tiberproportional konsumiert
wird, kaum auf Ansatzpunkte zur Realisierung von Verteilungszielen hin.38

Allerdings werden distributive Ziele und Ziele der effizienzorientierten Steuerpolitik in
den Gesetzesbegriindungen auch nicht genannt: Hier dominiert das meritorische Argu-
mentationsmuster, durch die Steuerverginstigung zum Mehrkonsum kultureller
Dienstleistungen, Bicher und Zeitungen anzuregen. Die empirischen Resultate deuten
daraufhin, dass die Nachfrage nach kulturellen Veranstaltungen und Biichern preis-
elastisch reagiert. Insofern ist mit den steuerlich induzierten Preissenkungen tatséich-
lich ein positiver Impuls fiir die Nachfrage verbunden. Einschréankend ist zu bedenken,
dass sehr wenig lUber die spezifische Nachfrageelastizitat kulturferner Bevilkerungs-
gruppen bekannt ist. Die diskutierte anekdotische Evidenz fiir den schwedischen Bii-
chermarkt hat daraufhin gedeutet, dass diese Gruppen auch durch niedrigere Preise
kaum erreicht werden kénnen und lediglich die ohnehin Lesenden zum Zusatzkauf von
Biichern angeregt wurden. Insgesamt existiert kaum Evidenz, die tiberzeugend belegen
kann, dass die ErméBigung einen wichtigen Beitrag dazu leistet, kultur- und buchferne
Gruppen zu vertretbaren fiskalischen Kosten zur erstmaligen Konsumption zu bewegen.
Zielgenaue Forderprogramme, die etwa auf das Leseverhalten oder die "kulturelle Sozi-
alisation" von Jugendlichen durch Freiabonnements oder Buchstipendien setzen wiir-

den, wiren gemessen an den Kosten dieser Steuervergiinstigung deutlich preiswerter zu
haben.

Fazit: Der ermafigte Steuersatz im Bereich der kulturellen Leistungen und Biicher ist
nicht ausreichend gerechtfertigt. Eine Einschrankung mit Blick auf die kulturellen Ein-
richtungen nach § 12 Abs. 2 Nr. 7 ergibt sich in Bezug auf das Gebot einer Gleichbe-

38 Eine Ausnahme gilt fiir Zeitungen, fiir die d&rmere Haushalte erkennbar héhere Konsuman-

teile aufwenden als reichere Haushalte, vgl. E.3.
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handlung: Private Anbieter kultureller Leistungen sollen hier nicht (viel) schlechter ge-
stellt werden als die steuerbefreiten 6ffentlichen Anbieter. Auch wenn dieser Gesichts-
punkt stichhaltig ist, wirft er eher Fragen zur Steuerbefreiung 6ffentlicher Anbieter auf,
als dass er ein liberzeugendes Argument fiir die Beibehaltung der Steuervergiinstigung
liefert.39

F.3. Offentlicher Nahverkehr

Fur die Steuervergiinstigung im Bereich des 6ffentlichen Nahverkehrs spielen verkehrs-

und umweltpolitische, aber auch distributive Begriindungen eine zentrale Rolle.

Distributiv ist zunéchst herauszustellen, dass es fiir Deutschland tatsidchlich Belege da-
fur gibt, dass drmere Haushalte signifikant hohere Anteile ihres Konsums fiir den &f-
fentlichen Verkehr aufwenden als reichere Haushalte. Auch wenn in Bezug auf distri-
butive Begriindungen erméfligter Umsatzsteuersitze grundsitzliche Vorbehalte ange-
bracht sind, hat das distributive Argument fir den &ffentlichen Nahverkehr im Ver-
gleich aller in dieser Studie betrachteten Steuerbegiinstigungen doch die stirkste empi-

rische Fundierung (vgl. E.3).

Die Nachfrageempirie zeigt, dass Konsumenten langfristig durchaus erkennbar auf
niedrige Preise reagieren, so dass das verkehrspolitische Ziel — Zurickdringung des In-
dividualverkehrs in Ballungsrdumen — ebenso zumindest partiell erreicht wird wie die
umweltpolitische Zielsetzung. Unter der umweltpolitischen Zielsetzung sind aber In-
strumente wie Energiesteuern der hier betrachteten Steuervergiinstigung klar tiberle-
gen. Der Nachteil des erméfBigten Umsatzsteuersatzes in diesem Zusammenhang ist der
fehlende Zusammenhang dieser Beglinstigung mit der Energieeinsparung (vgl. dazu die
Ausfihrungen in D.2 und E.2.2). Energiesteuern (oder klimapolitisch motivierte Emis-
sionssteuern) fuhren demgegeniiber zu einer Gleichbehandlung aller Verkehrstrager,
wenn sich die Steuerlast an der verbrauchten Menge an Kraftstoff (oder der Emissio-

nen) orientiert.

Fazit: Fur den erméBigten Umsatzsteuersatz im o6ffentlichen Nahverkehr sprechen in
Anbetracht der vorliegenden Empirie zwar distributive und verkehrspolitische Erwa-
gungen. Dennoch wére die Einfihrung des Normalsatzes im Rahmen eines Gesamtpa-
kets empfehlenswert. Dieses Gesamtpaket miisste einerseits gezielte distributive In-
strumente (Einkommensteuer, Transfers) umfassen, die eine Kompensation fiir die -
berproportionalen Belastungen drmerer Haushalte bieten. Andererseits sollte die Ein-
fihrung des Normalsatzes durch weitere Instrumente der Internalisierung externer Ef-
fekte (Instrumente zur zielgenauen Vermeidung von Uberfillung wie etwa City-Maut-
Systeme, hohere kraftstoff- oder emissionsbezogene Abgaben) flankiert werden. Die Ein-
fiihrung des Normalsatzes fiir den 6ffentlichen Nahverkehr wiirde auch die derzeit be-

39 Allerdings beinhaltet diese Studie keine Evaluation der Mehrwertsteuerbefreiung von 6ffentlichen An-
bietern gem. § 4 Nr. 20 UStG. .
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stehende und allokativ nicht zu rechtfertigende Diskriminierung zwischen Nah- und
Fernverkehr (Kriterium 50 km, vgl. A.3) beseitigen.

F.4. Zahntechniker

Die ErmaBigung der Umsatzsteuer fiir Zahntechniker kann weder distributiv tiberzeu-
gend begrindet werden noch bieten andere Kriterien der Optimalsteuertheorie An-
haltspunkte, die zu Gunsten dieser Steuervergiinstigung sprechen. Allenfalls die meri-
torische Begrindung, dass Menschen eine Mitfreude iiber einen guten Gesundheits-
und eben auch Zahnzustand ihrer Mitmenschen empfinden, kénnte eine gewisse Be-
rechtigung beanspruchen.

Tatsdchlich spielt in der Gesetzesbegrindung aber eine ginzlich anders geartete Be-
grindung eine zentrale Rolle: Die Ermé&figung dient demnach dem Ziel der Wettbe-
werbsneutralitit zwischen selbstdndigen Zahntechnikern und Zahnérzten, bzw. den bei
Zahnarzten angestellten Zahntechnikern (vgl. A.4). Diese Begriindung ist weiterhin
stichhaltig und ist in Zusammenhang mit den europarechtlichen Problemen, die mit der
Einfiihrung eines Normalsatzes fiir zahntechnische Umsétze verbunden wéren, zu se-
hen. Da gemil der MwStSystRL die Steuerbefreiung von Zahntechnikern vorgesehen
ist und eine Ubergangsregelung nur die Einfithrung des Regelsteuersatzes fiir selbstan-
dige Zahntechniker, nicht aber fiir bei Zahnérzten angestellte Zahntechniker erlauben
wirde, wirde die teilweise Aufgabe der SteuererméBigung wettbewerbsverzerrend wir-
ken (A.4).

Fazit: Es bestehen ernst zu nehmende wettbewerbspolitische und europarechtliche Ar-
gumente fir die Beibehaltung des erméBigten Steuersatzes fur Umsétze mit Zahnpro-
thetik.
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