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Executive Summary

EXECUTIVE SUMMARY

Diese Evaluation untersucht den Reformbedarf des Systems der ermaligten Umsatzsteuers-
atze in Deutschland. Die Analyse erfolgt zu einem Zeitpunkt, an dem die 6ffentlichen Haus-
halte durch neue 6konomische und politische Herausforderungen sowie den demografischen
Wandel starkem Druck ausgesetzt sind und eine evidenzbasierte Steuer- und Subventions-
politik wichtiger denn je ist. Im Rahmen der Evaluation werden die wichtigsten Tatbestdnde
ermaRigter Umsatzsteuersitze einer kriterienbasierten und detaillierten Uberpriifung unter-

zogen. Dariiber hinaus werden Ubergreifende Reformoptionen beleuchtet.
Rechts- und finanzwissenschaftliche Grundlagen

In Abschnitt 2 wird die rechts- und finanzwissenschaftliche Basis der Evaluation gelegt. Es
werden die europarechtlichen Grundlagen beleuchtet, die den Rahmen fiir die Steuersatz-
entscheidungen der EU-Mitgliedstaaten setzen. Im finanzwissenschaftlichen Teil erfolgt eine
Einordnung der Steuer aus der Perspektive der Optimalsteuerlehre. Dariber hinaus werden
grundlegende Zielkonflikte diskutiert und zentrale Erkenntnisse friherer Evaluationen zu-
sammengefasst. Auf einer allgemeinen Ebene sprechen Aufkommensverluste, Verzerrungen
und nicht unerhebliche Befolgungskosten gegen den Einsatz ermaRigter Umsatzsteuersatze.
Unterschiedliche Steuersatze erhdhen die Befolgungskosten, da differenzierte Berichtspflich-
ten entstehen, die Gefahr von Fehlklassifikationen und Steuerhinterziehung steigt und An-
satzpunkte fiir Lobbying entstehen. Verteilungsiiberlegungen und positive Externalitdaten be-
stimmter Giiter und Dienstleistungen kdnnen jedoch fiir die Nutzung sprechen. Dariiber hin-
aus werden aktuell mogliche grenziiberschreitende Wettbewerbseffekte angefiihrt, durch
die inlandische Anbieter mit Regelsteuersatz gegeniiber ausldandischen Anbietern mit erma-
Rigtem Steuersatz benachteiligt werden kénnten. Ergénzt wird dieser Teil durch Ubersichten
tiber die empirischen Erkenntnisse zur Uberwilzung und Nachfrageelastizitit in Bezug auf
die Umsatzsteuer. Diese quantitativen Erkenntnisse bilden die Grundlage fir die Setzung

zentraler Annahmen in den eigenen empirischen Verteilungsanalysen dieser Studie.
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Executive Summary

Evaluationsschema und Kriterien

In Abschnitt 3 wird das in dieser Studie zur Anwendung kommende Evaluationsschema be-
grindet und entwickelt. Zudem wird die Vorgehensweise bei der vergleichenden Bewertung

der Tatbestande erlautert. Die Evaluation erfolgt anhand folgender Kriterien:

e Mafinahme, Zielsetzung und Aufkommen der Subvention: Erste Anforderung an jede
Art der Subvention ist eine spezifizierte und moglichst klare Zielsetzung. AuBerdem
ist die Quantifizierung der Kosten in Form entgangener Steuereinnahmen eine Grund-
lage fir jegliche Effizienzbetrachtung.

e Instrumentelle Eignung: Dieses Kriterium macht Analysen zur Effektivitat und Effizienz
einer MaRnahme nétig. Die Effektivitat sollte zumindest tGber eine nachvollziehbare
theoretische Wirkungskette aufzuzeigen sein. Eine wirksame MaRnahme sollte je-
doch tiberdies auch in ihren Kosten verhaltnismaRig bleiben. Hier ist stets zu erwégen,
ob es nicht zielgenauere Finanzhilfen geben kdnnte, die das gegebene Ziel zu gerin-
geren Kosten realisieren wiirden.

o Verteilungseffekte: ErmaRigte Satze konnen beabsichtigte und unbeabsichtigte Ver-
teilungswirkungen aufweisen. Die empirisch fundierte Kenntnis der Verteilungswir-
kungen gehort daher zu jeder vollstandigen Evaluation. Methodisch sind dabei An-
nahmen uber die Uberwilzung der Steuer und Nachfragereaktionen zu treffen und
offenzulegen. Die Verteilungsanalysen dieser Evaluation nutzen die Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe (EVS) 2018 und basieren auf der Annahme einer weitgehen-
den, konservativ gewihlten Uberwilzung sowie niedriger, vorsichtig angesetzter Elas-
tizitaten.

e Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender Wettbewerb: ErmaRigte Steuers-
atze fiir einzelne Tatbestande stellen stets eine Privilegierung einzelner Sektoren da.
Daher ist zu Gberpriifen, ob es fir eine solche selektive Beglinstigung besondere Ge-
sichtspunkte gibt. Einbezogen wird dabei im Hinblick auf die wachsende Relevanz die-
ses Arguments in aktuellen Debatten auch die Frage, ob die internationale Wettbe-
werbssituation im Licht ermaRigter Steuersatze in anderen EU-Mitgliedstaaten von

Relevanz fiir die steuerpolitische Entscheidung in Deutschland ist.

Xl



Executive Summary

e Positive Externalitéiten: Dieses Kriterium Uberpriift, ob sich aus dem Konsum be-
stimmter Giter und Dienstleistungen fiir die Wirtschaft und Gesellschaft insgesamt
positive Effekte ergeben, die eine besondere Férderung prinzipiell rechtfertigen kon-
nen. Auch an dieses Kriterium ist dabei die Anforderung einer starken theoretischen
und empirischen Fundierung zu stellen, weil es sonst leicht zum Einfallstor fir eine
beliebige Ausweitung ermaRigter Steuersatze wird.

e Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme: ErmaRigte Steuersatze stehen im-
mer im Spannungsfeld zum Grundsatz der Allgemeinheit der Umsatzsteuer und mis-
sen im Einklang mit Verfassungs- und Europarecht stehen. AuRerdem ist zu priifen,
ob eine ErmaRigung Abgrenzungsprobleme und Wertungswidersprache auslost, die
sich zum Beispiel empirisch in einer hdheren Anzahl von Rechtsstreitigkeiten nieder-
schlagt.

Dieser Methodenabschnitt erlautert neben der Einfihrung der Evaluationskriterien die Aus-

wahl und Durchfiihrung von Experteninterviews und die verwendete Scoring-Methode. Mit

dem Scoring werden die Evaluationen fiir jedes Kriterium in einen Indikatorwert von 1 (,,voll-
kommen ungerechtfertigt”) bis 4 (,,vollumfanglich gerechtfertigt”) Gberfihrt. Ein ungewich-
teter Durchschnitt Gber alle Kriterien hinweg dient dabei als indikative und schnell erfassbare

Information zur vergleichenden Gesamtbewertung aller umsatzsteuerlichen Beglinstigun-

gen.
Bewertung von acht Tatbestanden ermaRigter Umsatzsteuer und Nullbesteuerung

Im zentralen Abschnitt 4 wird das zuvor beschriebene Evaluationsraster auf acht Tatbestdnde
ermaBigter Umsatzsteuer in Deutschland angewendet. Dabei werden die Detailanalysen in

summarischen Subventionskennblattern zusammengefasst.

Im Ergebnis zeigt sich, dass sich bei drei Tatbestanden (Photovoltaik, Lieferung von Lebens-
mitteln und Personenbeférderung im 6ffentlichen Nahverkehr und Schienenfernverkehr) zu-
mindest in wichtigen Teilkriterien stichhaltige Begriindungen finden lassen. Am entgegenge-
setzten Ende des Spektrums stehen die ErmaRigungen im Kontext der Landwirtschaft und
ganz am Schluss die Beglinstigungen fir Restaurant- und Beherbergungsdienstleistungen. Bei

diesen halten die Rechtfertigungsgriinde einer ndheren Betrachtung fir kaum ein Kriterium
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stand, so dass sie sich allesamt als besonders deutliche Kandidaten fiir eine Abschaffung dar-
stellen. Eine mittlere Position nehmen aufgrund der Heterogenitat der enthaltenden Einzel-

félle die Beglinstigungen im Rahmen kultureller und gesundheitlicher Leistungen ein.

Die folgende Abbildung illustriert die detaillierten Evaluationsergebnisse (ber alle Tatbe-

stande und Kriterien hinweg.

Kriterienbasierte Evaluation der Tatbestinde im Uberblick
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Anmerkungen: Die Abbildung fasst die Ergebnisse der Kriterienanalyse dieser Evaluation in Abschnitt 5.1 ausfiihr-
lich zusammen. Jedes Kriterium ist entsprechend der Scoring-Methode von 1 (vollkommen ungerechtfertigt) bis
4 (vollkommen gerechtfertigt) dargestellt. Griin bewertete Segmente stehen somit fir Kriterien, die fiir sich ge-
nommen eine stichhaltige Begriindung der betreffenden Steuersubvention liefern. Rote Segmente stehen fiir das
Fehlen einer tUiberzeugenden Begriindung im Licht des betreffenden Kriteriums und orangefarbene Segmente fiir
Grenzfélle. Der gestrichelte Kreis gibt den ungewichteten Durchschnitt der Bewertungen Uber alle Kriterien wie-
der und stellt somit eine Art Gesamturteil dar. Die Farbe des Kreises gibt auf einen Blick Auskunft dariiber, ob die
Argumente Uber alle Kriterien hinweg Gberzeugen (griin), nicht Giberzeugen (rot) oder in einen unscharfen Bereich

fallen (orange).

Zentrale Gesichtspunkte dieser Bewertungen sind die folgenden (Tatbestande geordnet nach
Gesamt-Score von der am besten bis zur am schlechtesten zu rechtfertigenden Beglinsti-

gung):

- Photovoltaikanlagen (Score: 3,20): Die Nullbesteuerung der Photovoltaik ist mit nur ge-

ringen Steuerausfallen verbunden und ein effizienter Beitrag zum Ziel des Biirokratieab-
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baus. Die klimapolitische Begriindung Gberzeugt aufgrund bereits bestehender weitge-
hende Férderung der regenerativen Stromerzeugung durch die Anreize des europdischen
Emissionshandels und das EEG hingegen weniger. Als kostenglinstige MaBnahme zum
Bilirokratieabbau sollte diese Nullbesteuerung jedoch beibehalten werden.

Lieferung von Lebensmitteln (Score: 3,00): Die Verteilungsanalyse dieser Evaluation be-
statigt, dass diese ErmaRigung ihr prioritdres Ziel einer Entlastung einkommensschwa-
cher Haushalte tatsachlich erreicht, auch wenn der Einwand bestehen bleibt, dass Refor-
men im Steuer- und Transfersystem vergleichbare Effekte noch zielgenauer und kosten-
glinstiger erreichen konnten. Die Abschaffung ware aufgrund der Verteilungswirkungen
nur in einem Reformpaket unter Einschluss kompensierender Anpassungen im Steuer-
und Transfersystem empfehlenswert.

Personenbeférderung im Schienenfernverkehr und Nahverkehr (Score 3,0): Auch fiir diese
SteuersatzermaRigung gilt, dass sie ihre politische Zielsetzung erreicht und die Anreize
fiir die Nutzung umweltfreundlicher Verkehrsmittel verbessert und armeren Haushalten
eine bessere Teilhabe am 6ffentlichen Verkehr ermoglicht. Problematisch ist die Diskri-
minierung von Fernbussen als umweltfreundliches Transportmittel.

Kulturelle und unterhaltende Leistungen (inkl. Kunstgegenstidnde) (Score: 2,60): Insge-
samt ist fUr diese Leistungen eine zu groRziigige und pauschale Nutzung des Arguments
einer kulturellen positiven Externalitat auffallig. Die differenziertere Betrachtung zeigt,
dass die Beglinstigung von Blichern aufgrund der nachweisbaren relativen Entlastung ar-
merer Haushalte besonders gut begriindbar, wenn auch nicht das effizienteste denkbare
Instrument ist. Sehr viel negativer sind ErmaRigungen etwa fiir den Handel mit Antiqui-
taten zu beurteilen. Vor diesem Hintergrund empfiehlt sich in diesem Tatbestand eine
selektive Rickfiihrung.

Rehabilitations- und Gesundheitsleistungen (Score: 2,00): Verteilungsziele sind fiir diese
Leistungen aufgrund der umfassenden Absicherung armer Haushalte durch die Sozialver-
sicherungen insgesamt weniger plausibel. Besonders stichhaltig erscheinen hingegen Ex-
ternalitdtenargumente fiir den Bereich essenzieller rehabilitativer und gesundheitlicher
Leistungen, die selektive Auswahl erschwert jedoch die Akzeptanz und Wirksamkeit. Ein-
deutig empfehlenswert ist das Ende der Beglinstigung fiir Leistungen, die starker im Be-

reich Wellness und Freizeit zu verorten sind.
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Ausgewdhlte land- und forstwirtschaftliche Lieferungen und Leistungen (Score: 1,80):
Aufgrund des weitgehenden B2B-Charakters der begiinstigten Transaktionen und der be-
reits bestehenden Beglinstigung fiir Lebensmittel auf der Endstufe der Lieferkette sind
verteilungspolitische Ziele kaum relevant. Der Verweis auf den Zusammenhang zur pau-
schalisierenden Umsatzbesteuerung von Landwirten kann heute nicht mehr als valide
Rechtfertigung dienen. Ein Auslaufen dieser Verglnstigung erscheint sachgerecht.
Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen (Score: 1,67): Der nach aktuellem Stand
ab dem 1. Januar 2026 — vorbehaltlich der Verabschiedung des Steuerdnderungsgesetzes
2025 — vorgesehene Tatbestand der ermafligten Umsatzsteuer ist nicht stichhaltig be-
griindet. Es bestehen weder substanzielle positive Externalitdten noch eine glinstige Ver-
teilungswirkung oder ein relevanter internationaler Wettbewerbsdruck. Das durchaus
bestehende Abgrenzungsproblem zwischen Dine-in- und Take-away-Restaurantdienst-
leistungen ware durch die Regelbesteuerung beider Varianten in naheliegender Weise
I6sbar. Hier ist auch angesichts der hohen Kosten die rasche Rickkehr zum Regelsatz zu
empfehlen.

Kurzfristige Beherbungsleistungen (Score: 1,33): Noch schlechter als die Beglinstigung
der Restaurants schneidet in dieser Evaluation nur die der Hotels ab. Die Verteilungswir-
kungen sind hier noch unglinstiger. Hoteldienstleistungen haben nicht nur absolut, son-
dern auch relativ ein groReres Gewicht in den Konsumausgaben wohlhabenderer Haus-
halte als fiir die armeren Haushalte. Auch hier erweist sich der oft vorgebrachte Verweis
auf eine internationale Wettbewerbssituation als wenig relevant. Positive Externalitdten
lassen sich nicht belegen. Somit empfiehlt sich auch fiir diese Steuervergiinstigung ein-

deutig eine moglichst rasche Abschaffung.

Abschnitt 5 beinhaltet eine Zusammenfassung aller Einzelevaluationen und ergdnzt diese um

Ubergreifende Einschatzungen und Quantifizierungen verschieden weitgehender Reformop-

tionen.

Einsichten aus Experteninterviews

Aus den Gesprachen mit Expertinnen und Experten auf dem Gebiet der Umsatzbesteuerung

in Deutschland resultieren bedenkenswerte Empfehlungen fiir mogliche tGbergreifende Re-

formansatze: So sollte der ermaRigte Umsatzsteuersatz nach deren Einschatzung wieder
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starker an seine urspriingliche verteilungspolitische Zielsetzung geknipft werden, da die Um-
satzsteuer kein geeignetes Instrumentarium fiir eine zielgenaue Adressierung vielfaltiger an-
derer Ziele bietet. Neben der hohen Komplexitdat und dem Erflllungsaufwand, die aus der
Vielzahl an Ausnahmen resultieren, verweisen die Fachleute auf das Problem der sich poli-
tisch beschleunigenden ,Verglinstigungsspirale®. In dieser fordert eine Branche unter Ver-
weis auf Vergiinstigungen einer anderen Branche immer neue Anwendungen ermaRigter
Steuersatze. Kritisch betrachtet werden zudem temporare Steuerermafligungen im Krisen-
kontext sowie die immer haufiger geforderte Nutzung der Umsatzsteuer als Anreizinstru-
ment fiir gesundheitliche oder klimapolitische Zielsetzungen. Diese Ziele konnten durch er-

maRigte Umsatzsteuern kaum sinnvoll und ausreichend prazise adressiert werden.
Simulationen von Reformoptionen

Der abschlieRende quantitative Teil beinhaltet Simulationen Uber verschiedene lbergrei-
fende Reformoptionen, die eine mehr oder minder weitgehende Elimination von Steuerer-
maRigungen beinhalten. Dabei wird die aufkommensneutrale Abschaffung ermaligter Satze
berechnet. Dazu wird ermittelt, wie stark der Regelsatz aufgrund der Steuermehreinnahmen
gesenkt werden kann, die sich aus der Abschaffung der ErmaRigungen ergeben. AuRerdem
werden die Verteilungswirkungen dieser Reformen Uber die verschiedenen Einkommensklas-
sen hinweg berechnet. Es werden der Entlastungseffekt — das Absinken des Regelsatzes —
und der Belastungseffekt —die Beseitigung des reduzierten Satzes — fiir jedes Einkommensde-
zil separat ausgewiesen. Die drei folgenden Reformoptionen werden berechnet und sind von
den oben vorgenommenen Bewertungen einzelner Tatbestdnde geleitet. Die drei Optionen

beinhalten
(1) eine vollstandige Abschaffung samtlicher ermaRigter Steuersatze,

(2) die Abschaffung aller ErmaRigungen mit Ausnahme des gut begriindbaren und umsatz-

starksten Tatbestands der Lebensmittel und

(3) nur die Abschaffung der ErmaRigungen, welche basierend auf der vorgestellten Evalua-
tion unzweifelhaft als nicht gerechtfertigt bewertet werden, Beherbergungsdienstleistungen

und Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen.
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Reformoption (1) wiirde die Absenkung des Regelsatzes von 19 auf 16,74 % ermoglichen.
Dabei ergeben sich in der Nettobetrachtung fir das armste Dezil Zusatzbelastungen in Hohe
von 0,66 % des Nettodquivalenzeinkommens (NAE), die bis zum reichsten Dezil auf 0,05 %

absinken.

Reformoption (2) und (3) wiirden immer noch eine Verringerung des Regelsatzes auf 18,14
%, bzw. 18,55 % erlauben. Fir die darmsten Dezile waren die Zusatzbelastungen nur noch mi-

nimal Gber null (0,1 % bei Option 2 und nur noch 0,01 % des NAE bei Option 3).

In allen Optionen steigt die Belastung fiir alle Dezile, weil ein Teil der Nettoentlastungen Un-
ternehmen und staatlichen Stellen zugute kommen, die nicht zum Vorsteuerabzug berechtigt
sind, aber Vorleistungen zumeist zum Regelsteuersatz beziehen. Nicht bertcksichtigt werden
kann in der Rechnung, dass diese Entlastungen zumindest zum Teil wieder auch an Endver-

braucher weitergegeben wirden.

Insgesamt wiirde jede dieser Reformen Verzerrungen und Befolgungskosten senken. Re-
formoptionen (2) und (3) wirden in verteilungspolitischer Hinsicht keine Probleme aufwer-
fen. Hingegen wiirde die Reformoption (1) aufgrund des dabei modellierten Endes der Erma-
Rigung flr Lebensmittel armere Haushalte zwar nicht massiv, aber doch spiirbar belasten und
wirde zudem regressiv wirken. Insofern bestatigt sich die Bewertung, dass eine weitrei-
chende Beseitigung aller ErmaBigungen nur im Paket mit Kompensationsmallnahmen im
Steuer- und Transfersystem vorstellbar ware. Dies gilt jedoch nicht fiir die moderaten Re-
formoptionen. Diese belasten Haushalte nicht nennenswert und darmere Haushalte noch ge-

ringer als reichere Haushalte.
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1 EINLEITUNG

Das Bundesministerium der Finanzen hat das ZEW — Leibniz-Zentrum fir Europaische Wirt-
schaftsforschung damit beauftragt, das deutsche System der differierenden Umsatzsteuer-
satze zu evaluieren. Aufgabe ist es, auf Basis einer systematischen, kriterienbasierten und
evidenzbasierter Evaluation Handlungsempfehlungen fiir eine rationale Gestaltung der Um-
satzsteuersatze abzuleiten, welche gegebene politische Ziele unter anderem im Bereich der

Verteilung wirksam und mit einem maoglichst glinstigen Kosten-Nutzen-Verhaltnis erreicht.

Diese Evaluation ist Ausdruck der Verpflichtungen der Subventionspolitischen Leitlinien, alle
Subventionen regelmalig zu tiberprifen und dabei zu untersuchen, ob gegebene politische
Ziele nicht mit MaBnahmen erreicht werden kdnnen, die den Haushalt in geringerem MaRe
belasten. Die Evaluation erfolgt in einem Umfeld sehr hoher finanzieller Anforderungen an
den Bundeshaushalt. Dieser ist nicht nur mit den vielfaltigen strukturellen Herausforderun-
gen konfrontiert, die mit demographischen Trends und dem umfassenden digitalen und
energetischen Transformationsprozess der deutschen Wirtschaft verbunden sind. Hinzu tre-
ten nun die hohen Finanzbedarfe vor dem Hintergrund der sich stark gewandelten geopoliti-

schen Lage fur die Verteidigungspolitik.

Vor diesem Hintergrund gilt mehr als zuvor, dass Subventionen und Steuerverglinstigungen
hohe Anforderungen in Bezug auf die Stichhaltigkeit ihrer Begriindungen erfiillen mssen.
Dabei ist immer wieder auch zu priifen, ob ehemalige Begriindungen fir ermaRigte Umsatz-
steuersatze heute dem Grunde oder auch aktueller empirischer Evidenz nach noch liberzeu-
gen kdnnen. Neue Evaluationen missen zudem auch moégliche Verdanderungen im Umfeld
und Begriindungen priifen. Eine neue in letzter Zeit haufig diskutierte Begriindung fir erma-
Rigte Umsatzsteuersatze ist etwa eine intensivere Wettbewerbssituation bei grenziber-
schreitenden Dienstleistungen fiir Endverbraucher. Dies konne zu einem Nachteil deutscher
Anbieter fihren, wenn EU-Nachbarstaaten, anders als Deutschland, einen ermaRigten Um-
satzsteuersatz gewahren. Derartige qualitative Argumente sind in Bezug auf ihre mogliche

empirische Relevanz zu Uberprifen.

Leitend fiir eine solche Evaluationen sind in Bezug auf neue ErmaRigungstatbestdnde auch

die Aussagen der Subventionspolitischen Leitlinien in Bezug auf neue Subventionen: Diese
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sollen nur gewahrt werden, wenn sie alternativen MalRnahmen auch unter Kosten-Nutzen-
Aspekten (iberlegen sind. Aus gutem Grund formulieren die Leitlinien noch dazu eine Prafe-
renz flr Finanzhilfen statt Steuerverglinstigungen. In der Pandemie hatte sich fiir das Beispiel
der ermaRigten Umsatzsteuer in der Gastronomie erneut gezeigt, welche politischen Wider-
stande damit verbunden sein kdnnen, eine als temporar eingefiihrte Steuervergiinstigung
wie angekiindigt zu beenden, auch wenn die urspriingliche krisenbezogene Begriindung ent-
fallen war. Derartige Forderungen nach einer Entfristung waren fir die in der Pandemie ge-
wahrten Finanzhilfen nicht zu vernehmen. In Bezug auf die im Herbst 2025 vom Gesetzgeber
beschlossene neue und unbefristete Steuerverglinstigung fiir die Gastronomie dient diese
Evaluation auch der Priifung, ob hier die hohe Begriindungsanforderung an einen neuen dau-

erhaften Subventionstatbestand tatsachlich erfullt war.

Das System der ermaRigten Umsatzsteuersatze in Deutschland wurde zuletzt vor 15 Jahren
umfassend evaluiert. Die Studie von Ismer et al. (2010) wurde auf Basis der Daten der EVS
aus den Jahren 1998 und 2003 und der im Jahresgutachten des Sachverstandigenrates (2010)
verwendeten EVS-Daten aus dem Jahr 2008 durchgefiihrt. Seitdem konnten sich die Ver-
brauchsgewohnheiten verdndert haben, so dass sich andere Bewertungen und Empfehlun-
gen ergeben wiirden. Diese Studie beabsichtigt daher, aktuelle Einsichten zu den Verteilungs-
wirkungen auf Basis von Daten aus den 2020er Jahren zu erarbeiten. Auch methodisch soll
diese Studie einige Fortschritte erarbeiten. So ist vorgesehen, mogliche Verhaltensreaktio-
nen der Verbraucher vor dem Hintergrund aktueller Schatzungen von Verhaltensparametern
in den Berechnungen zu bericksichtigen. Eine Aktualisierung ist angesichts der hohen mit
den Steuerermafigungen verbundenen Einnahmeausfalle auch deshalb geboten, weil sich
politische Ziele verandert haben kdnnen und damit friihere Rechtfertigungen fiir Steuersub-
ventionen entfallen sein und neue relevante Begriindungen — z.B. in Bezug auf Nachhaltig-
keitsziele — in den Vordergrund geriickt sein kdnnten. Weitere Innovationen dieser Studie
betreffen die Auseinandersetzung mit neuartigen Argumenten, die in jlingerer Zeit an Pro-
minenz gewonnen haben, wie das zuvor skizzierte Argument des internationalen Wettbe-
werbs angesichts der in den EU-Mitgliedstaaten unterschiedlicher Anwendungen ermaRigter

Steuersatze in einer Branche wie der Gastronomie.
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Vor diesem Hintergrund zielt diese Studie darauf ab, eine neue sorgfaltige Evaluation der
Tatbestdnde ermaligter Umsatzsteuersatze fir Deutschland zu erarbeiten. Dabei sollen die
relevantesten ErmaRigungen umfassend evaluiert werden, vor allem aber hinsichtlich ihres
politischen Ziels und der Effektivitat in der Zielerreichung, der Kosten (Steuerausfalle und
Erfallungskosten), der Verteilungswirkung sowie der Effizienz der MaBnahme. Auf diese
Weise liefert diese Evaluation eine Grundlage fiir die Reflexion moglicher Reformen des Um-

satzsteuersystems inklusive moglicher Korrekturen alter und neuer Subventionstatbestdande.

Abschnitt 2 liefert eine rechtliche und finanzwissenschaftliche Fundierung und beleuchtet
unter anderem die europarechtlichen Grundlagen, die den Rahmen fiir Steuersatzentschei-
dungen in der Mehrwertsteuer in Deutschland setzen. Im finanzwissenschaftlichen Teil er-
folgt eine Einordnung der Steuer aus der Perspektive der Optimalsteuer. Zudem werden
mogliche Zielkonflikte diskutiert und zentrale Einsichten bisheriger Evaluationen zusammen-
gefasst. Abschnitt 3 begriindet und beschreibt das Evaluationsschema mit seinen Kriterien,
wie sie in dieser Studie zur Anwendung kommen und erlautert die Vorgehensweise der ver-
gleichenden Bewertung der Tatbestdnde. Im zentralen Abschnitt 4 wird das zuvor beschrie-
bene Evaluationsraster auf neun Tatbestiande ermaRigter Umsatzsteuer in Deutschland an-
gewendet. Dabei werden die Detailanalysen in summarischen Subventionskennblattern ver-
dichtet. Abschnitt 5 ergdnzt die Einzelevaluationen um eine vergleichende Gesamtbetrach-
tung der Stichhaltigkeit der Subventionsbegriindungen und leitet Empfehlungen zur Beibe-
haltung oder Beendigung der Tatbestdnde ab. AuRerdem werden im Rahmen von Experten-
interviews gewonnene Einsichten fur die Reformdiskussion verdichtet. AbschlieBend werden
verschieden weitgehende Optionen fiir die aufkommensneutralen Beseitigung von ErmaRi-
gungen bei Absenkung des Regelsatzes simuliert und aufgezeigt, welche Verteilungswirkun-

gen und welches Potenzial fiir eine Absenkung des Regelsatzes damit jeweils verbunden ist.
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2  FINANZWISSENSCHAFTLICHE UND RECHTLICHE GRUNDLAGEN

2.1 Unionsrechtlicher Hintergrund

Das deutsche Umsatzsteuerrecht ist nahezu vollstandig unionsrechtlich harmonisiert. Zent-
rale Vorgaben fiir den deutschen Gesetzgeber ergeben sich aus der Mehrwertsteuersystem-
richtlinie! von 2007, die sowohl grundlegende Prinzipien als auch detaillierte Vorgaben fiir
die Besteuerung enthalt. Im Folgenden wird zunachst knapp die historische Entwicklung der
Mehrwertsteuersystemlinie dargestellt. Sodann werden die Vorgaben fir ermaligte Umsatz-

steuersatze erldautert und schlieflich der aktuelle Stand in Deutschland dargestellt.
2.1.1 Historie der Mehrwertsteuersystemrichtlinie

2.1.1.1 Erste Schritte der Harmonisierung

Schon der EWG-Vertrag i.d.F. vom 25.3.1957 sah in Art. 99 vor, dass die Kommission im Inte-
resse eines gemeinsamen Marktes die Harmonisierung der Umsatzsteuer in den Mitglied-
staaten priifen sollte. Ausgangspunkt dieses Harmonisierungsprozesses bildeten sodann die
Erste Richtlinie 67/227/EWG? sowie die Zweite Richtlinie 67/228/EWG? aus dem Jahr 1967.
In der Ersten Richtlinie verpflichteten sich die Mitgliedstaaten bis zum 1.1.1970 ein einheitli-
ches Umsatzsteuersystem (Allphasen-Mehrwertsteuer mit Vorsteuerabzug) einzufiihren und
damit die bis dahin in den meisten Staaten geltende kumulative Mehrphasenumsatzsteuer
zu ersetzen.* Dadurch sollte Wettbewerbsgleichheit in dem Sinne bewirkt werden, dass
gleichartige Waren innerhalb der Gemeinschaft unabhangig von der Lange der Produktions-
und Vertriebswegs steuerlich gleichbehandelt werden.> Mit der gleichzeitig beschlossenen

Zweiten EWG-Richtlinie wurden bereits in Grundziigen Einzelheiten des gemeinsamen Mehr-

1 Richtlinie 2006/112/EG des Rates Uiber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, ABI.EU 2006 Nr. 6 L 347, 1.

2 Erste Richtlinie 67/227/EWG des Rates vom 11.April 1967 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten Uber die Umsatzsteuer, ABI, EG P 71 v. 14.4.1967, S. 1301-1303.

3 Zweite Richtlinie 67/228/EWG des Rates vom 11.April 1967 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten liber die Umsatzsteuern — Struktur und Anwendungsmodalitaten des gemeinsamen Mehrwertsteu-
ersystems, ABl. EG P 71 v. 14.4.1967, S. 1303-1312.

4 Langer in ReiR/Kraeusel/Langer, UStG 198. EL, Januar 2025, Einfiihrung zum EU-Umsatzsteuerrecht Rn. 1.

5 Birkenfeld in Birkenfeld/Wager, Das groRe Umsatzsteuer-Handbuch, 106. Lieferung 10/2024, § 20 Rn. 11.
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wertsteuersystems festgelegt. Die Richtlinie enthalt Aussagen zur Ausgestaltung der Rege-
lungen zum Besteuerungsgegenstand, zum Ort der Leistung, zur Besteuerungsgrundlage und
zum Vorsteuerabzug in den Mitgliedstaaten. Ausdriicklich wurde hier das Ziel der Harmoni-
sierung mit dem Wegfall des steuerlichen Grenzausgleichs definiert. In Art. 9 Abs. 2 der Zwei-
ten Richtlinie wurde den Mitgliedstaaten zudem die Moglichkeit eingeraumt, bestimmte Lie-
ferungen und bestimmte Dienstleistungen einem ermaligten Steuersatz zu unterwerfen. In
den Erwagungsgrinden werden soziale und wirtschaftliche Griinde fir ErmaRigungen als
mogliche Griinde fiir Steuerermafligungen genannt, diese sollen jedoch eine Ausnahme blei-

ben.® Gleiches soll fiir die Einfiihrung von Nullsitzen gelten.

Mit Beschluss des Rates vom 21.4.19707 wurde festgelegt, dass der Haushalt der Europai-
schen Gemeinschaft ab 1975 aus eigenen Mitteln finanziert werden sollte. Ein zentrales Ele-
ment dieser neuen Finanzierungsstruktur war die Einfiihrung eines Beitrags der Mitgliedstaa-
ten i.H.v. maximal 1 % der Bemessungsgrundlage der Mehrwertsteuer (“Mehrwertsteuer-Ei-
genmittel”). Diese Entscheidung machte eine weitgehende Vereinheitlichung des Mehrwert-
steuerrechts erforderlich, um eine einheitliche Bemessungsgrundlage sicherzustellen. Infol-
gedessen wurde nach langen Verhandlungen am 17.5.1977 die Sechste Mehrwertsteuer-
richtlinie (77/388/EWG)8 verabschiedet. Die Richtlinie enthélt in vielen Bereichen abschlie-

Rende und fiir die Mitgliedstaaten verbindliche Regelungen.

2.1.1.2 Harmonisierung der Steuersatze

Es folgten eine Reihe weiterer Anderungen, wie etwa die Harmonisierung der Steuersitze
durch die sog. Steuersatz-Richtlinie 92/77/EWG® mit Wirkung zum 1.1.1993. Die Steuersatz-

Richtlinie beruht auf der Erwagung, dass die Vollendung des Binnenmarktes zum 1.1.1993 als

6 Zweite Richtlinie 67/228/EWG des Rates vom 11.April 1967 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten tUber die Umsatzsteuern — Struktur und Anwendungsmodalitdten des gemeinsamen Mehrwertsteu-
ersystems, ABl. EG P 71 v. 14.4.1967, S. 1304, Erwagungsgrund 5.

7 Beschluss des Rates, ABI. EG 1970 Nr. L 94, 19.

8 Sechste Richtlinie 77/388/EWG des Rates vom 17.5.1977 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten Uber die Umsatzsteuern, ABI. EG L 145 v. 13.6.1977, S. 1-40.

9 Richtlinie 92/77/EWG des Rates vim 19.10.1992 zur Ergdnzung des gemeinsamen Mehrwertsteuersystems und
zur Anderung der Richtlinie 77/388/EWG, ABI. EG, L 316 v. 31.10.1992, S. 1- 4.
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ersten Schritt die Abschaffung der Steuerkontrollen erfordert.'® Die Abschaffung der Steuer-
kontrollen setzt jedoch voraus, dass die Steuersatze in Anzahl und Hohe zwischen den Mit-
gliedstaaten hinreichend angenahert werden, damit Wettbewerbsverzerrungen vermieden
werden (Schlienkamp 1993, S. 3). Zuvor hatten die einzelnen Mitgliedstaaten vollige Gestal-
tungsfreiheit, was die Bestimmung ihres allgemeinen Steuersatzes anbelangte. Auch konnten
sie flir bestimmte Lieferungen und bestimmte Dienstleistungen erhohte oder ermaligte
Steuersatze anwenden. Seit dem 1.1.1993 miissen die EU-Mitgliedstaaten nun einen Regel-
satz i.H.v. mindestens 15 % der Bemessungsgrundlage anwenden. Dieser Regelsatz war zu-
nachst fir vier Jahre befristet, wurde jedoch in den Folgejahren immer wieder fortgeschrie-
ben und wird seit 2018 dauerhaft angewendet.!! Die Steuersatz-Richtlinie enthielt auch erst-
malig verbindliche Vorgaben fiir die Einfliihrung ermaRigter Steuersatze, wie etwa die Hohe
(mindestens 5 %), die Anzahl (bis zu zwei) und die Giiter und Dienstleistungen, auf welche

dieser Satz angewendet werden darf.

2.1.1.3 Mehrwertsteuersystemrichtlinie

Am 28.11.2006 verabschiedete der Rat schlieBlich die sog. Mehrwertsteuersystemrichtlinie,
2006/112/EG.® Diese sollte die bis dahin geltenden Mehrwertsteuerregelungen in einer ein-
zigen Richtlinie systematisch zusammenfiihren und sprachlich sowie strukturell vereinfa-
chen. Zum gleichen Zeitpunkt wurden die Erste Richtlinie, die Sechste Richtlinie und die je-
weiligen Rechtsakte, mit welcher diese Richtlinien gedndert wurden, aufgehoben.®® Inhaltlich
wurden jedoch weitgehend die Vorschriften der Sechsten Richtlinie {ibernommen, so dass

mit der Neufassung grundsitzlich keine Anderungen des geltenden Rechts verbunden waren.

10 Djeses Ziel wurde durch die EG-Binnenmarkt-Richtlinie erreicht, Richtlinie 91/680/EWG des Rates vom 16. De-
zember 1991 zur Ergdnzung des gemeinsamen Mehrwertsteuersystems und zur Anderung der Richtlinie
77/388/EWG im Hinblick auf die Beseitigung der Steuergrenzen, Abl. EG L 376 v. 31.12.1991, S. 1-19.

11 Richtlinie EU 2018/912 des Rates vom 22.Juni 20218 zur Anderung der Richtlinie 2006/112/EG iiber das ge-
meinsame Mehrwertsteuersystem in Bezug auf die Verpflichtung, einen Mindestnormalsatz einzuhalten, Abl. EU
2018 v. 27.6.2018 L 162/1.

12 Richtlinie 2006/112/EG des Rates liber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, ABI.EU 2006 Nr. 6 L 347, 1.

13 Langer in ReiR/Kraeusel/Langer, UStG, 198 EL, Januar 2025, Einfilhrung zum EU-Umsatzsteuerrecht, Rn. 76.
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Bei der Auslegung der Vorschriften der Mehrwertsteuersystemrichtlinie sind die Erkennt-
nisse zur Anwendung der entsprechenden Regelung in der 6. Richtlinie heranzuziehen.* Da-
her bleibt auch die Rechtsprechung des EuGH zu Vorschriften der 6. Richtlinie fir die Mehr-
wertsteuerrichtlinie malRgebend. Die Mehrwertsteuersystemrichtlinie bildet nun die Grund-

lage fur das harmonisierte Mehrwertsteuerrecht.
2.1.2 ErmaRigte Mehrwertsteuersadtze und Nullsatze

2.1.2.1 Aligemein

Durch die Richtlinie (EU) 2022/542' wurden die Méglichkeiten der Mitgliedstaaten im Be-
reich der ermaRigten Steuersitze erheblich ausgeweitet.'® Die Mitgliedstaaten kdnnen wei-
terhin gemaR Art. 98 Abs. 1 MwStSystRL einen oder zwei ermaRigte Steuersatze mit einer
Mindesthéhe von 5 % anwenden. Dabei diirfen die ermalRigten Steuersatze grundsatzlich nur
auf die in Anhang lll der MwStSystRL aufgefiihrten Lieferungen und Dienstleistungen ange-
wendet werden und dirfen zudem nur fir hochstens 24 der in Anhang Il der MwStSystRL

enthaltenen Nummern gelten.

Zudem koénnen die Mitgliedstaaten nun einen ermaRigten Steuersatz, der unter 5 % liegt,
oder einen sog. Nullsatz (Steuerbefreiung mit Vorsteuerabzug) anwenden. Beides war auf-
grund von Ubergangsregelungen zuvor nur einzelnen Staaten vorbehalten gewesen. Durch
die neue Richtlinie hat sich der Gestaltungsspielraum fiir viele Mitgliedstaaten erheblich er-
weitert. Der superermaRigte Steuersatz darf allerdings hochstens auf sieben Nummern der
in Anhang Il der MwStSystRL genannten Umsatzarten angewendet werden,
Art. 98 Abs. 2 Unterabs. 1 MwStSystRL. Nach Art. 98 Abs. 2 Unterabs. 1 MwStSystRL ist die
Anwendung eines superermaligten Steuersatzes zudem nur zuldssig fir Nr. 1 - 6 (u.a. Nah-
rungs- und Futtermittel, Wasser, Arzneimittel, medizinische Gerate, Personenbeférderun-

gen, Biicher, Zeitungen) und Nr. 10 c (Solarpaneele).

14 Richtlinie 2006/112/EG des Rates Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, ABI.EU 2006 Nr. 6 L 347, 1.
Erwagungsgrund 3.

15 Richtlinie v. 5.4.2022, ABI. EU 2022 Nr. L 107, 1.

16 Kritisch hierzu u.a. Ismer in MwSt 2022, 52f.
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Statt eines superermaRigten Steuersatzes kann auch der sog. Nullsatz angewandt werden.
Die Regelungen aus Art. 99 Abs. 2 MwStSystRL, wonach ermaligte Steuersatze so festzule-
gen sind, dass der resultierende Mehrwertsteuerbetrag die vollstandige Abzugsfahigkeit der
Vorsteuer gemal Art. 167 - 171 sowie Art. 173 - 177 MwStSystRL gewahrleistet, wurde ab-
geschafft. Diese Streichung war im Hinblick auf die Einflihrung superermaRigter Steuersatze

und echter Steuerbefreiungen erforderlich.

Die Reform verfolgte mehrere Ziele. Bereits 2016 hatte die Kommission eine Anpassung der
Steuersitze gefordert.'” Dies unter anderem im Hinblick darauf, dass im endgultigen Mehr-
wertsteuersystem fiir den grenzliberschreitenden Warenhandel zwischen Unternehmen der
Mitgliedstaaten, das Bestimmungslandprinzip angewendet werden soll. Die Gleichbehand-
lung von inldandischen Leistungen und Leistungen aus der Union ist fiir die Sicherstellung der
Wettbewerbsneutralitdt notwendig. Bei konsequenter Anwendung des Bestimmungsland-
prinzips und vollstandiger Entlastung der Unternehmer durch den Vorsteuerabzug sind ein-
heitliche Umsatzsteuersatze entbehrlich. Hingegen erfordert das Ursprungslandprinzip har-

monisierte Steuersitze, um Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden.®®

Da die Mehrwertsteuer bereits derzeit nach dem Bestimmungslandprinzip erhoben wird,
ergibt sich nach Auffassung des Rates flir Unternehmer kein wesentlicher Vorteil, wenn sie
sich in einem Mitgliedstaat mit niedrigeren Steuersitzen ansiedeln.'® Eine groRere Band-
breite an Mehrwertsteuersatzen beeintrachtige daher den Binnenmarkt nicht wesentlich
und fuhre auch nicht zu gréReren Wettbewerbsverzerrungen. Der Rat sieht es daher als an-
gemessen an, den Mitgliedstaaten mehr Flexibilitat bei der Festlegung der Steuersatze ein-
zurdumen. Im Einklang mit dem Gleichbehandlungsgrundsatz halt der Rat es fiir angebracht,
dass allen Mitgliedstaaten die gleichen Moglichkeiten bei der Anwendung ermaligter Mehr-
wertsteuersdtze eingeraumt werden sollte. In den Erwagungsgriinden wird zudem aufge-

fihrt, dass die ermaRigten Steuersatze generell im Einklang mit den anderen MalRnahmen

17 Mitteilung der Kommission (iber einen Aktionsplan im Bereich der Mehrwertsteuer, COM/2016/0148 final, S.
13 f.

18 Erdbrigger, in Wager UStG, 3. Aufl. 2024, § 12 Rn. 3. Urspriinglich war das gemeinsame Mehrwertsteuersystem
der EU auf das Ursprungslandprinzip angelegt worden.

19 Richtlinie v. 5.4.2022, ABI. EU 2022 Nr. L 107, 1 (Erwagungsgrund 2.)
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der Union stehen sollten.? In diesem Zusammenhang wird ausdriicklich der européische
Green Deal®* genannt. Es sei daher angebracht, Solarpanelle auch mittels ermaRigter Mehr-
wertsteuersatze zu férdern, um so dem Endverbraucher einen besseren Zugang zu umwelt-
freundlichen Energiequellen zu verschaffen.?? Gleichzeitig betont der Rat jedoch, dass aus
Haushaltsgriinden einer Zunahme von ermaRigten Steuersatzen vorzubeugen ist, weshalb
die Anzahl der ErmaRigungen begrenzt wird.? Tabelle 1 gibt einen Uberblick der EU-Mitglied-

staaten, die einen Nullsteuersatz erheben.

Tabelle 1: Ubersicht der EU-Mitgliedstaaten mit einem Nullsteuersatz

EU-Mitgliedstaat Giiter und Dienstleistungen, die dem Nullsteuersatz unterliegen

Belgien Digitale Zeitungen und Pro-Bono-Rechtsdienstleistungen

Bulgarien Bahnverkehr und Lebensmittel (befristet)

Kroatien Photovoltaikanlagen (private und 6ffentliche Gebaude)

Rumanien Medizinische Gerdte

Danemark Gedruckte und digitale Zeitungen

Deutschland Photovoltaikanlagen

Finnland Investitionsgold, Medizinische Dienstleistungen, Bestimmte Arzneimittel

irland Zeitungen (gedruckt und digital), bestimmte pharmazeutische Produkte, be-
stimme Diingemittel

Malta Grundnahrungsmittel, Gold, Bestimmte Personenbeforderung

Tschechien Biicher

Osterreich 1.1.2024 - 31.12.2025 auf Photovoltaikanlagen

Polen Seenotrettung und Grundnahrungsmittel (befristet)

Portugal 18.4:2023 - .3':1.10.?023 .
Bestimmte offentliche Verkehrsmittel

schweden (Historisch) Steuerfreier Umsatz mit Vorsteuerabzug, u.a. auf Arzneimittelver-
sorgung

Spanien Zwischen dem 1.1.2023 und 31.12.2024 auf Grundnahrungsmittel?

Tschechien Seit dem 1.1.2024 auf Biicher

Zypern Seit dem 1.1.2023 auf Grundnahrungsmittel

Neben Deutschland sind Osterreich und Kroatien die einzigen EU-Mitgliedstaaten, die derzeit

einen Nullsteuersatz auf Photovoltaikanlagen erheben. In den meisten EU-Mitgliedstaaten

20 Richtlinie v. 5.4.2022, ABI. EU 2022 Nr. L 107, 1 (Erwagungsgrund 2).

21 Mitteilung der Kommission, Der europaische Griine Deal, COM(2019) 640 final.
22 Richtlinie v. 5.4.2022, ABI. EU 2022 Nr. L 107, 2 (Erwagungsgrund 7).

23 Richtlinie v. 5.4.2022, ABI. EU 2022 Nr. L 107, 2 (Erwagungsgrund 6).

24 Zur Kritik an Spaniens ,Antikrisen“-Paket siehe Engelhardt in DB 2025, M5.
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werden mit Lebensmitteln, Personennahverkehr und Arzneimitteln solche Giter ermaRigt,
die typischerweise dem Grundbedarf zuzuordnen sind. Die Mehrzahl der Nullsteuersatze ist

daher auf sozialpolitische Griinde zurickzufihren.

In Spanien wurde ab 01.01.2023 die IVA (spanische Umsatzsteuer) im Rahmen eines Anti-
Krisen-Pakets flir Grundnahrungsmittel temporar von 4 % auf 0 % gesenkt und nun schritt-
weise wiederangehoben. Verbraucherschutzorganisationen kritisierten die Mallnahme als
ineffektiv, da unklar bliebe, ob die Steuerersparnis tatsachlich an die Verbraucher weiterge-
geben worden ist (Engelhardt 2025, M5). Zudem kann insbesondere die Riickkehr zu hoheren
Steuersatzen fiir einkommensschwache Haushalte eine erhebliche Belastung darstellen (En-

gelhardt 2025, M5).

2.1.2.2 Vorgaben bei der Auslegung

Die Regelungen zur Einfiihrung ermaRigter Umsatzsteuersatze sind eng und entsprechend
ihrer gewshnlichen Bedeutung auszulegen.? Ihr Anwendungsbereich darf nicht auf Leistun-
gen erweitert werden, die weder ihrem Wortlaut entsprechen noch diesem begriffsimma-
nent sind.? Bei der Anwendung der ermaRigten Steuersitze kdnnen die Mitgliedstaaten zur
genauen Abgrenzung der einzelnen Gegenstande auf die zolltarifliche Abgrenzung der Kom-
binierten Nomenklatur und seit 2022, auf die statistische Guterklassifikation i.V.m. den Wirt-

schaftszweigen zuriickgreifen. Deutschland verweist auf die Kombinierte Nomenklatur.

Ob ein ermaRigter oder superermaligter Steuersatz eingefiihrt wird, liegt allein im Ermessen
der Mitgliedstaaten. Es obliegt den Mitgliedstaaten, zu entscheiden, auf welche der in den
Kategorien des Anhang Il der Mehrwertsteuersystemrichtlinie enthaltenen Lieferungen von
Gegenstanden und Dienstleistungen der ermafigte Steuersatz Anwendung finden soll. Mit-
gliedstaaten kdnnen demnach entscheiden, auf einige der in den Nummern des Anhangs IlI
der MwStSystRL genannten Umsatze einen ermaRigten Steuersatz zu erheben, auf andere
den Regelsteuersatz. In diesem Zusammenhang hat der EuGH festgestellt, dass der erma-

Rigte Steuersatz auch nur auf bestimmte Teilbereiche einer Kategorie von Dienstleistungen

25 EuGH Urt. v. 19.12.2019 — C-715/18, Rn. 25; EuGH, Urt. v. 10.11.2016, Rn. 60.
26 | anger in ReiR/Kraeusel/Langer, UStG, 198. EL, Januar 2025, Art. 93-105 MwStSystRL E Rn. 37.
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i.5.d. Anhangs Il der MwStSystRL angewandt werden kann. Entscheidend ist dabei, dass es
sich um einen konkreten und spezifischen Bestandteil der Dienstleistung handelt.?” Den Mit-
gliedstaaten kommt bei der Anwendung der ermaRigten Steuersatze mithin ein relativ groRer
Spielraum zu. Sie sind lediglich verpflichtet auf Umsatze, die nicht in Anhang lll der MwStSys-

tRL aufgefiihrt sind, den Regelsteuersatz anzuwenden.

Begrenzt wird das Ermessen der Mitgliedstaaten jedoch durch den Grundsatz der steuerli-
chen Neutralitat, welcher das Grundprinzip des harmonisierten Mehrwertsteuerrechts dar-
stellt.?® Dieser lag der Ausgestaltung des gemeinschaftlichen Mehrwertsteuersystems von
Beginn an zugrunde und soll die Gleichbehandlung im Wettbewerb sichern (Kube 2020,
S. 591 m.w.N.). Dabei ist insbesondere die Gleichbehandlung der Ausgangsumsatze von Be-
deutung (Lohse 2004, S. 584f.). In diesem Zusammenhang verlangt der Neutralitatsgrund-
satz, dass gleichartige, miteinander im Wettbewerb stehende Waren und Dienstleistungen
umsatzsteuerrechtlich gleichbehandelt werden missen.? Die Gleichartigkeit indiziert ein re-
levantes Wettbewerbsverhaltnis (Kube 2020, S. 591). Gegenstande oder Dienstleistungen
sind gleichartig, wenn sie sich aus Sicht des Durchschnittsverbrauchers dhneln und bei ihm
dieselben Bedirfnisse befriedigen und zwischen den Leistungen bestehende Unterschiede

die Entscheidung des Durchschnittverbrauchers nicht erheblich beeinflussen.3°

Eine weitere Grenze bilden die primarrechtlichen Verpflichtungen der Mitgliedstaaten, wo-
bei insbesondere Art. 110 AEUV zu beachten ist. Art. 110 Abs. 1 AEUV enthalt ein Diskrimi-
nierungsverbot, wonach auf Waren aus Mitgliedstaaten keine hoheren Abgaben als auf
gleichartige inlandische Waren erhoben werden diirfen. Art. 110 Abs. 2 AUEV statuiert ein
Protektionsverbot, wonach es den Mitgliedstaaten nicht erlaubt ist, auf Waren aus anderen
Mitgliedstaaten inldandische indirekte Steuern oder Abgaben zu erheben, die geeignet sind,

andere Produktionen mittelbar zu schiitzen.

27 EuGH, Urt. v. 6.5.2010, C-94/09 Rn. 28.

28 Hey in Tipke/Lange, Kap. 17 Rn. 17.23: ,,Fundamentalprinzip”.

29 EuGH, Urt. v. 7.9.1999, C-216/97, UR 1999, S. 419 Rn. 19f.

30 EuGH v. 3.5. 2001 — C-481/98 — UR 2001, 352 Rn. 22, EuGH v. 20.12.2017 — C-462/16- UR 2018, 166 Rn. 33.

11



Finanzwissenschaftliche und Rechtliche Grundlagen

2.2 Status Quo der Umsatzsteuer in Deutschland

2.2.1 Anwendung ermaRigter Steuersatze in Deutschland

Mit dem Umsatzsteuergesetz vom 29.5.19673! ist in Deutschland die Allphasen-Netto-Um-
satzsteuer eingefliihrt worden. Die Hbhe der Steuersdtze ist seitdem grundsatzlich in
§ 12 UStG geregelt, dessen Wortlaut sich mit Ausnahme des jeweils anzuwendenden maR-
geblichen Steuersatzes seit 1968 nicht gedandert hat. Lediglich der Klammerzusatz am Ende
des § 12 Abs. 1 UStG mit dem Hinweis auf die malRgebliche Bemessungsgrundlage ist erganzt
worden.?? § 12 Abs. 1 UStG legt den allgemeinen Steuersatz auf 19 % fest. § 12 Abs. 2 UStG
regelt den ermaBigten Steuersatz, welcher derzeit 7 % betragt. GemaR § 12 Abs. 3 UStG be-
steht zudem seit dem 1.1.2023 erstmals ein Nullsteuersatz fiir Photovoltaikanlagen. Da die
unionsrechtliche Ermachtigungsvorschrift des Art. 98 Abs. 1 MwStSystRL den Mitgliedsstaa-
ten die Einflihrung zwei ermaRigter Steuersatze freistellt, konnte Deutschland weiterhin ei-

nen zweiten ermaRigten Steuersatz einflihren, der mindestens 5 % betragen misste.

Aufgrund des Zweiten Corona-Steuerhilfegesetzes® wurden die Steuersitze temporar zwi-
schen dem 1.7.2020 bis 31.12.2020 auf 16 % und 5 % herabgesetzt (§ 28 Abs. 1 UStG). Auf-
fallend ist, dass die Regelungen nicht in § 12 Abs. 1 UStG, sondern in dem bislang unbesetz-
ten § 28 Abs. 1 — UStG platziert wurden. Dies erstaunt umso mehr, als die temporéare Steuer-
satzermaligung fur Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen in einer neuen Nr. 15 des
§ 12 Abs. 2 UStG geregelt wurde.?* Seit der Einflihrung der Allphasen-Netto-Umsatzsteuer
mit Vorsteuerabzug wurde der allgemeine Steuersatz in fiinf Jahrzehnten insgesamt sechs-
mal in Schritten von jeweils einem Prozentpunkt angehoben — von urspriinglich 10 % auf
16 %. Die Erhéhung im Jahr 2007 war die erste, die mit drei Prozentpunkten deutlich héher

ausfiel .*®

31 UStG v. 29.5.1967, BGBI. | 1967, 545 = BStBIl. 1 1967, 224.

32 ygl. hierzu ausfihrlich Nieskens in Rau/Durrwéchter, UStG, 213. Lieferung 2024, § 12 Rn.8.

33 Zweites Gesetz zur Umsetzung steuerlicher HilfsmaBnahmen zur Bewdltigung der Corona-Krise (Zweites
Corona-Steuerhilfegesetz) v. 29.6.2020, BGBI. | 2020 Nr. 31, S. 1512.

34 Nieskens in Rau/Durrwachter, UStG, 213. Lieferung 2024, § 12 Rn. 8.

35 Nieskens in Rau/Durrwichter, UStG, 213. Lieferung 2024, § 12 Rn. 1.
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Neben dem allgemeinen Steuersatz gab es seit 1967 im deutschen Umsatzsteuerrecht stets
auch einen ermaRigten Steuersatz. Dieser wurde seit 1983 nicht mehr verandert und betragt

seitdem (bis zum 30.6.2020 und wieder ab 1.1.2021) 7 %.

Bis auf die Vorschriften in § 12 Abs. 2 Nr. 3 UStG (Aufzucht und das Halten von Vieh, die An-
zucht von Pflanzen und die Teilnahme an Leistungsprifungen fir Tiere) wurden sdmtliche
Regelungsbereiche des § 12 Abs. 2 UStG im Laufe der Zeit gedndert. Die umfassendste Ande-
rung erfolgte 1979, mit welcher der deutsche Gesetzgeber die Vorgaben des Art. 12 der

6. EG-Richtlinie.?® Diese Fassung ist im Wesentlichen bis heute giltig.

Allgemeiner Gedanke der Ermafigungen ist eine soziale Ausgewogenheit. Die Umsatzsteuer
soll ausschliefllich den privaten Endverbraucher belasten, wobei dessen personliche Verhilt-
nisse weitgehend unberiicksichtigt bleiben. Dadurch verringert sich die relative Steuerbelas-
tung im Verhaltnis zum Einkommen mit zunehmendem Einkommen. Auch jene Verbraucher,
deren Einkommen unterhalb des steuerlich anerkannten Existenzminimums liegt, sind von
der Umsatzsteuer betroffen.?” Ein Blick auf § 12 Abs. 2 UStG zeigt jedoch, dass dieser soziale
Ansatz nur begrenzt durchgesetzt wurde (vgl. Seer 2021, S. 1435). Der Katalog folgt keiner
einheitlichen Zielsetzung, sodass eine klare Systematik nicht erkennbar ist. Einige Beginsti-
gungen dienen sozialpolitischen Zwecken, andere kulturellen oder wirtschaftlichen Grinden.
Insgesamt erscheinen die Begiinstigungen als eine historische Sammlung einzelner Tatbe-
stande ohne durchgehende innere Koharenz. Jedenfalls vereinfacht lassen sich die ErmaRi-
gungen in folgende Gruppen unterteilen:*® Nahrungsmittel, Leistungen im Bereich der Land-
und Forstwirtschaft, Gesundheits- und Rehabilitationsleistungen, kulturelle Leistungen, Leis-
tungen gemeinnitziger Organisationen, Personennahverkehr, Beherbergungsdienstleistun-
gen. Sowohl von der Literatur (z.B. Kruhl 2018, S. 59 f.) als auch vom Bundesrechnungshof
(2010, 2022) ist daher wiederholt angeregt worden, die ErmaRigungstatbestiande anzupas-

sen.

36 Siehe zu den Anderungen im Einzelnen Nieskens in Rau/Diirrwachter UStG, 213. Lieferung, § 12 Rn 22.
37 Nieskens in Rau/Durrwachter, UStG 213, Lieferung, § 12 UStG (1980) Rn. 253f.
38 Eingruppierung nach Ismer et al. (2010, S. 2).
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2.2.2 Verfassungsrechtliche Vorgaben

Im Vergleich zum Ubrigen Steuerrecht ist das Umsatzsteuerrecht besonders stark von uni-
onsrechtlichen Vorgaben gepragt (Mellinghoff 2018, S. 165). Bei der Einfiihrung von erma-
Rigten Steuersdtzen muss der deutsche Gesetzgeber nicht nur unionsrechtliche Vorgaben,
sondern auch nationales Verfassungsrecht berticksichtigen. Insbesondere die Entscheidung,
ob und in welchem Umfang von den Wahlrechten der Mehrwertsteuersystemrichtlinie Ge-
brauch gemacht wird, unterliegt einer uneingeschrankten verfassungsgerichtlichen Kon-
trolle. Die Vorgaben des Grundgesetzes konnen dazu fiihren, dass der Gesetzgeber be-
stimmte SteuerermaRBigungen nur begrenzt oder in Einzelfillen Gberhaupt nicht einfiihren

darf.

Im Folgenden werden die verfassungsrechtlichen Grenzen naher beleuchtet. Dabei wird
deutlich, dass der Schutz des Existenzminimums weder eine Steuerbefreiung noch einen er-
maRigten Steuersatz erfordert. Einschrankungen ergeben sich hingegen aus dem Gleichheits-

satz des Art. 3 Abs. 1 GG, insbesondere in dessen Konkretisierung als Folgerichtigkeitsgebot.
Schutz des Existenzminimums

Aus der Verpflichtung zur Wahrung der Menschenwirde (Art. 1 Abs. 1 GG) i.V.m. dem Sozi-
alstaatsprinzip folgt das verfassungsrechtliche Gebot, dem Biirger ein Einkommen in steuer-
freier Hohe zu belassen, das die Mindestvoraussetzungen fiir ein menschenwiirdiges Dasein
gewibhrleistet.3® Dem Birger darf sein selbst erzieltes Einkommen bis zu diesem sog. Exis-
tenzminimum nicht entzogen werden. Erst ab diesem Betrag ist eine Leistungsfahigkeit ge-
geben, an die eine Besteuerung ankniipfen kann und darf.*° Uber Art. 6 Abs. 1 GG wird dieser
Schutz auch auf Familien erstreckt. In der Einkommensteuer wird das Existenzminimum
durch den Grundfreibetrag sichergestellt. Aufgrund ihrer indirekten Erhebung kann die Um-
satzsteuer hingegen keine individuelle Leistungsfahigkeit bertcksichtigen (Leipold 2009, S.
6). Sie belastet grundsatzlich alle Konsumausgaben, einschlielich der Ausgaben fiir den exis-
tenznotwendigen Lebensbedarf. Eine gezielte Entlastung erfolgt lediglich in Einzelfallen

durch SteuerermaBigungen oder Steuerbefreiungen. In diesem Zusammenhang wird teil-

39 BVerfGE 125, 175.
40 Stadie, Rau/Durrwéachter, UStG 213. Lieferung, 12/2024, Einfiihrung zum Umsatzsteuergesetz, Rn. 438.
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weise gefordert, dass die verfassungsrechtlichen Vorgaben zum Existenzminimum be-
stimmte SteuerermaRigungen, wie etwa die Lieferung von Wasser, zwingend vorschreiben
wirden (English 2011, S. 406).*! Das BVerfG hat jedoch entschieden, dass die Belastung des
Existenzminimums im System der Umsatzsteuer strukturell angelegt und daher nicht ver-
meidbar ist.*? Hieraus folge, dass der Gesetzgeber sicherzustellen habe, dass die unvermeid-
bare Belastung durch das Umsatzsteuerrecht durch entsprechende Anpassungen im Einkom-

mensteuerrecht kompensiert wird.*?
Eingeschrankter Priifungsspielraum

Aufgrund des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts prift das Bundesverfassungsgericht in-
nerstaatliche Vorschriften, die eine EU-Richtlinie umsetzen, grundsatzlich nicht am MaRstab
des Grundgesetzes, sondern am Malstab des Unionsrechts, soweit die Richtlinie den Mit-
gliedstaaten keinen Umsetzungsspielraum lasst. Das Bundesverfassungsgericht prift dann
lediglich, ob die Organe der Europaischen Union die Befugnisse gewahrt haben, die ihnen die
Mitgliedstaaten durch die Vertrage Ubertragen haben (sog. Ultra-vires-Kontrolle), und ob die
durch Art. 23 Abs. 1S. 3 i.V.m. Art. 79 Abs 3 GG als unabanderlich geschiitzten Grundsatze

gewahrt worden sind (sog. Identitdtskontrolle).

Wie oben im Detail ausgefiihrt verlangt die Mehrwertsteuersystemrichtlinie zur Vermeidung
von Wettbewerbsverzerrungen eine Annaherung der Steuersatze zwischen den Mitgliedstaa-
ten bezlglich ihrer Anzahl und Hoéhe. Sie bestimmt zudem, fiir welche Kategorien von Liefe-
rungen und Dienstleistungen erméaRigte Steuersatze vorgesehen werden diirfen. Fiir andere
als die dort genannten Kategorien ist die Anwendung ermaRigter Steuersatze unionsrechtlich
ausgeschlossen. Fiir die verfassungsgerichtliche Uberpriifung folgt daraus, dass eine Erwei-

terung des Anwendungsbereichs des ermaRigten Steuersatzes liber die in der Richtlinie vor-

41 Dagegen in der Literatur etwa Kraeusel in ReiR/Kraeusel/Langer, UStG 198. Lieferung, Januar 2025, § 12 Rn. 62,
der die Senkung von Umsatzsteuersatzen als nicht geeignet fiir die Sicherung des Existenzminimums ansieht, da
der Preis einer Ware auch von anderen Faktoren abhangt und zudem nicht garantiert werden kann, dass die
Steuersenkung auch an den Endverbraucher weitergegeben wird.

42 BVerfG NJW 1999, S. 3478; BVerfGK 13, 31-35.

43 BVerfGK 13, 32.
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gesehenen Kategorien hinaus von Verfassungs wegen nicht verlangt werden kann. Der Vor-
rang der unionsrechtlichen Festlegungen ist insoweit vom nationalen Gesetzgeber uneinge-

schrankt zu respektieren.

Soweit die Mehrwertsteuersystemrichtlinie den Mitgliedstaaten keinen Umsetzungsspiel-
raum gewadhrt, kann folglich auch keine Verletzung des nationalen Verfassungsrechts vor

dem Bundesverfassungsgericht gerligt werden.
Art. 3 Abs. 1 GG - Gebot der Folgerichtigkeit

Verfassungsrechtliche Vorgaben flir ermafigte Umsatzsteuersatze kdnnen sich insbesondere
aus dem allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG ergeben. Danach sind alle Men-
schen vor dem Gesetz gleich. Je nach Regelungsgegenstand ergeben sich hieraus unter-
schiedliche Grenzen fiir den Gesetzgeber.** Fiir den Sachbereich des Steuerrechts verbiirgt
der allgemeine Gleichheitssatz den Grundsatz der gleichen Zuteilung steuerlicher Lasten.*
Der Gesetzgeber hat jedoch bei der Auswahl des Steuergegenstandes und bei der Bestim-
mung des Steuersatzes einen weitreichenden Spielraum. Er hat dann allerdings die einmal
getroffene Belastungsentscheidung widerspruchsfrei und folgerichtig im Sinne der Belas-
tungsgleichheit umzusetzen.*® Dabei steht vor allem die Gleichbehandlung der Steuerpflich-
tigen im Vordergrund: die folgerichtige Ausgestaltung des vom Gesetzgeber ausgewdhlten
Ausgangstatbestandes soll zu einer rechtlichen und tatsachlichen Belastungsgleichheit der
Steuerpflichtigen fiihren. Es bedarf daher im Interesse dieser steuerlichen Lastengleichheit
besonderer sachlicher Griinde, um Ausnahmen von der einmal getroffenen Belastungsent-

scheidung zu rechtfertigen.

Das Bundesverfassungsgericht geht fiir die Umsatzsteuer davon aus, dass im Ausgangstatbe-
stand der Besteuerung von gegen Entgelt von Unternehmern im Inland erbrachten Umsatzen

die Belastungsentscheidung zugrunde liegt, welche die Konsumenten nach MaRgabe ihrer

44 BVerfGE 110, 274 (291).
45 BVerfGE 122, 210 (230 f.).
46 BVerfGE 105, 73 (126).
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aufgewendeten Kaufkraft belastet.*” Sie sei darauf angelegt, auf den Endverbraucher umge-
legt zu werden. Systemgerecht sind daher nur Verglinstigungen im Interesse der Verbrau-

cher, nicht einzelner Unternehmergruppen.*

Auch im Bereich der Umsatzsteuer kann der Gesetzgeber allerdings seine Steuererhebungs-
kompetenz ausiiben, um Lenkungswirkungen zu erzielen.*® Die daraus folgende Durchbre-
chung der Folgerichtigkeit kann aus Griinden des Gemeinwohls, etwa aufgrund konjunktur-,
wirtschafts-, oder beispielsweise gesundheitspolitscher Erwdagungen, moglich sein. Allerdings
ist der Gesetzgeber in der Ausiibung dieses Lenkungszwecks an den Gleichheitsgrundsatz des
Art. 3 Abs. 1 GG gebunden.*® Er darf seine Leistungen also nicht nach unsachlichen Gesichts-
punkten verteilen. Sachbezogene Gesichtspunkte stehen ihm in weitem Umfang zu Gebote,
solange die Regelung sich nicht auf eine der Lebenserfahrung widersprechende Wiirdigung
der jeweiligen Lebenssachverhalte stitzt und insbesondere der Kreis von der Mallhahme Be-

glnstigten sachgerecht abgegrenzt ist.>!

Bezogen auf die Einflihrung von SteuerermaRigungen nach der Mehrwertsteuersystemricht-
linie ergibt sich somit folgendes Bild: Die Entscheidung des Steuergesetzgebers, ob und in
welchem Umfang er Giberhaupt abstrakt einen erméaRigten Steuersatz einfiihren kann, ist uni-
onsrechtlich vorgegeben. Innerhalb dieses unionsrechtlichen Rahmens muss der Gesetzge-
ber dann jedoch vollumfanglich die Vorgaben des Gleichheitssatzes und der folgerichtigen

Besteuerung beachten.

2.2.3 Steueraufkommen der Umsatzsteuer in Deutschland und Europa

Die Umsatzsteuer ist in Deutschland eine der bedeutsamen Finanzierungsquellen staatlicher
Tatigkeit. Im Jahr 2023 entfielen laut Statistischem Bundesamt mit 293 Milliarden Euro 32 %
des gesamtstaatlichen Steueraufkommens auf diese Steuerquelle. Damit ist diese Steuer
auch im Vergleich zur EU insgesamt besonders bedeutsam, wo die Umsatzsteuer durch-

schnittlich 15,7 % der gesamten Staatseinnahmen betragt.

47 BVerfGE 101, 151 (155f.).

48 BVerfGE 101, 151 (155f.).

49 BVerfG, Nichtannahmebeschluss vom 18. Mé&rz 2005 — 1 BvR 1822/00 — juris Rn. 11.
50 BVerfG, Nichtannahmebeschluss vom 18. Mé&rz 2005 — 1 BvR 1822/00 —juris Rn. 11.
51 BVerfGE 110, 274 (293).
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Abbildung 1: Struktur des gesamtstaatlichen Steueraufkommens 2024
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Quelle: Statistisches Bundesamt (2025a).

Bis zur Erhohung des allgemeinen Steuersatzes auf 19 % zum 1.1.2007 lag Deutschland in-
nerhalb der EU mit einem Steuersatz von 16 % am unteren Ende, lediglich Spanien wies den-
selben Satz auf, wahrend Luxemburg mit 15 % noch darunter lag. Wie in Abbildung 1 darge-
stellt, liegt Deutschland auch im Jahr 2025 mit einem allgemeinen Steuersatz von 19 % im
Vergleich zu anderen EU-Mitgliedstaaten im unteren Drittel. Linder wie Ungarn (27 %), Finn-
land (25,5 %) und Schweden (25 %) haben hohere Satze, wahrend Luxemburg mit 17 % den
niedrigsten allgemeinen Steuersatz aufweist. Der durchschnittliche Regelsteuersatz der Um-
satzsteuer in den EU-Mitgliedstaaten ist leicht aber stetig von 19,4 % im Jahr 2000 auf 21,8 %

im Jahr 2025 gestiegen.>?

Auch mit dem ermaRigten Steuersatz von 7 % liegt Deutschland im Mittelfeld des EU-weiten

Vergleichs. Lander wie Luxemburg (3 %), Frankreich (5,5 %) oder Belgien (6 %) erheben nied-

52 European Commission (2024). VAT Gap in the EU: 2024 Report. Directorate-General for Taxation and Customs
Union, eigene Berechnungen.
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rigere (super) ermaRigte Sitze. Ahnlich hohe Sitze wie in Deutschland finden sich beispiels-
weise in Osterreich (10 %) und den Niederlanden (9 %). Héhere Sitze finden sich in Irland
(9 % und 13,5 %) oder Ungarn (5% und 18 %). Danemark wendet als einziger Mitgliedstaat

keinen ermaligten Steuersatz an, sondern nur einen allgemeinen Steuersatz von 25 %.

Die Anwendung eines ermaligten Steuersatzes auf lebensnotwendige Gliter und Dienstleis-
tungen, darunter vor allem Lebensmittel und alkoholfreie Getranke, zielt in erster Linie da-
rauf ab, die Steuerlast fiir Haushalte mit niedrigem Einkommen zu verringern (siehe hierzu
ausfuhrlicher Abschnitt 4.1.1). Da jedoch die Ausgaben fir Lebensmittel einen wesentlichen
Teil des Konsums sowohl einkommensschwacher als auch einkommensstarker Haushalte
ausmachen, ist diese Mallnahme auch mit hohen Steuerausfallen verbunden. Dies fiihrte im
Jahr 2024 zu Mindereinnahmen von etwa 9 % der gesamten realisierten Umsatzsteuerein-
nahmen (anhand der ausgewiesenen Daten lGber Mindereinnahmen, wie in Abschnitt 4.1.1.3
dargestellt). Neben der Anwendung auf Lebensmittel gilt der ermaRigte Umsatzsteuersatz in
Deutschland auch fir viele andere Giiter und Dienstleistungen, etwa flir Beherbergungs-
dienstleistungen und aufgrund des jiingsten Gesetzgebungsvorhabens voraussichtlich ab Ja-
nuar 2026, auch fiir Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen. In Deutschland betrug
die Umsatzsteuersatzliicke, die den Einnahmeverlust durch die Anwendung ermaRigter Um-
satzsteuersatze auf bestimmte Waren und Dienstleistungen misst, im Jahr 2022 7,5 % der
gesamten Steuerschuld (European Commission, 2024).>® Da Deutschland im Vergleich zu den
meisten anderen EU-Landern weniger ErmaRigungen bei der Umsatzsteuer gewahrt, liegt

dieser Wert unter dem EU-Durchschnitt von 12 % (COM VAT Report 2024).

53 Diese Schatzungen der Umsatzsteuersatzliicken werden ermittelt, indem die potenzielle steuerpflichtige Be-
messungsgrundlage auf Basis von Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen geschatzt, die theoretische
Umsatzsteuerschuld durch Anwendung der gesetzlichen Umsatzsteuersatze auf die relevanten Teile dieser ge-
schatzten Bemessungsgrundlage berechnet und anschlieBend mit den tatsachlichen Umsatzsteuereinnahmen
verglichen wird. Die Schatzungen bieten somit eine breite vergleichende Perspektive auf das potenzielle Ausmaf}
der Umsatzsteuersatzliicke in den EU-Mitgliedstaaten. Sie unterliegen jedoch Messunsicherheiten, etwa aufgrund
der Annahme, dass die Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen zu den Ausgaben fir den End- und
Zwischenverbrauch den tatsachlichen Konsum in der Volkswirtschaft prazise abbilden. Daher kdnnen sie nicht als
exakte MessgrofRen der Umsatzsteuersatzliicke betrachtet werden.
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Tabelle 2: Mehrwertsteuersétze in der Europdischen Union (ab dem 1. Januar 2025)

Mehrwert- Mehrwertsteuer- Mehru{ertsteuer- Steuer-
Land steuersatze aufkommen Staa:tt:;:::a(:::en satzliicke B:ei:;l(geu(r:/f)s-
(%) (% des BIP) (%) (%)

Belgien 21 (12; 6) 6,3936 15,0301 13,0 11,04
Bulgarien 20 (9) 9,0448 29,1363 4,2 7,65
Tschechien 21 (12) 7,6163 22,4204 7,7 4,23
Danemark 25 9,3074 22,3124 0,6 8,63
Deutschland 19 (7) 7,2250 18,0645 7,5 4,32
Estland 22 (9) 9,0800 27,8963 2,6 4,40
Irland 23 (9; 13.5; 4.8) 3,6350 17,8783 14,1 1,57
Griechenland 24 (13; 6) 8,9587 21,8677 18,6 13,71
Spanien 21 (10; 4) 6,7226 18,1992 15,8 4,59
Frankreich 20 (10; 5.5; 2.1) 7,5077 16,3680 12,1 6,03
Kroatien 25 (13; 5) 13,1560 35,3695 13,4 12,03
Italien 22 (10; 5; 4) 6,9333 16,6786 16,3 10,55
Zypern 19 (9; 5) 9,1992 26,6643 19,8 -0,67
Lettland 21 (12;5) 10,0804 30,8578 4,8 5,05
Litauen 21 (5) 8,3670 26,5233 4,5 14,62
Luxemburg 17 (14; 8; 3) 6,1641 16,0333 18,9 3,70
Ungarn 27 (18; 5) 10,1126 28,8739 8,4 2,31
Malta 18 (7; 5) 6,5134 23,8205 15,7 25,89
Niederlande 21 (9) 7,0363 18,9555 9,8 7,89
Osterreich 20 (12; 6) 7,9336 18,4027 17,6 3,00
Polen 23 (8; 6) 7,2043 21,1326 22,7 8,40
Portugal 23 (13; 6) 9,3094 26,0202 16,0 1,30
Rumdnien 19 (9; 6) 6,8278 25,1803 12,0 30,59
Slowenien 22 (5; 10) 8,2114 21,8323 11,2 9,17
Slowakei 23 (19) 7,7746 22,4376 5,9 14,62
Finnland 25.5 (14; 10) 9,4166 21,6836 9,5 5,22
Schweden 25 (12; 6) 9,4157 22,0872 7,7 5,53
EU27 NA 7,3547 18,5874 14,4 6,3

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Eurotax (2025), COM VAT Report (2024).

Anmerkungen: Die Daten zu den Umsatzsteuersatzen stammen aus Eurotax (2025) und entsprechen dem am 1.
Januar 2025 geltenden Steuersdtzen. Der auRerhalb der Klammern angegebene Wert stellt den Regelsteuersatz
dar, wahrend die in Klammern aufgefiihrten Zahlen chronologisch den ersten, zweiten und dritten ermaRigten
Umsatzsteuersatz wiedergeben. Die Werte fir die “Steuersatzliicke” und die “Befolgungsliicke” basieren auf
Schatzungen von European Commission et al. (2024) und beziehen sich auf das Jahr 2022. Die "Steuersatzliicke”
quantifiziert den Einnahmeverlust als Folge von erméaRigten Steuersatzen. Die "Befolgungsliicke” gibt Auskunft
Uber abgeschatzte Einnahmeverluste als Folge einer unvollstdndigen Durchsetzung der Steuer. Beide Liicken zu-
sammen beziffern somit die theoretisch maximal moglichen Mehrwertsteuereinnahmen, die bei einem einheitli-
chen Regelsteuersatz und vollstandiger Steuerkonformitat erzielt werden kénnten. Die Berechnung der Werte in
den dritten und vierten Spalten der Tabelle erfolgte auf Basis der Mehrwertsteueraufkommen fir das Jahr 2022
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aus dem COM VAT Report (2024), ergénzt durch BIP-Daten sowie Daten zu den Gesamtstaatseinnahmen des Jah-
res 2022, bereitgestellt von Eurostat.

Die zweistufige Umsatzsteuerstruktur in Deutschland ist in Bezug auf ihre administrative
Komplexitat vorteilhafter als die Anwendung ermaRigter Steuersatze in anderen EU-Mitglied-
staaten, die haufig drei- oder vierstufige Systeme haben. Danemark ist der einzige EU-Mit-
gliedstaat, der einen einheitlichen Mehrwertsteuersatz ohne ermaligte Satze anwendet —
mit einem hohen Regelsteuersatz von 25 %, der nur in Ungarn Ubertroffen wird, wie in Ta-
belle 2 dargestellt. Dieser Ansatz stellt administrative Einfachheit Gber andere politische Ziele
und hat, wie im weiteren Verlauf dieses Abschnitts noch ndher erldutert wird, erhebliche
Vorteile gegeniber einer Umsatzsteuer mit zahlreichen ermaligten Satzen. Bemerkenswert
ist zudem, dass Danemark trotz des Verzichts auf ermaRigte Mehrwertsteuersatze zu den
OECD-Landern mit der gleichméaRigsten Einkommensverteilung nach Steuern gehort, gemes-

sen am Gini-Index (World Bank 2021).

2.3  Finanzwissenschaftliche Grundlagen

2.3.1 Theoretische Grundlagen der Mehrwertsteuer

Die optimale Besteuerung zielt darauf ab, Steuersysteme so zu gestalten, dass wirtschaftliche
Verzerrungen minimiert werden und gleichzeitig ein gewisses Mals an Umverteilung in der
Gesellschaft erreicht wird (Mirrlees 1971). Die bahnbrechende Arbeit von Ramsey (1927) legt
nahe, dass optimale Verbrauchssteuern Guter mit unelastischer Nachfrage starker besteuern
sollten als solche mit elastischer Nachfrage. Ein solches Mehrstufensystem mit unterschied-
lichen Steuerséatzen fir verschiedene Guter zielt darauf ab, die wirtschaftlichen Entscheidun-
gen des Einzelnen so wenig wie moglich zu beeintrachtigen und so die Wohlfahrtskosten der
Besteuerung (“Excess Burden”) zu verringern. Corlett und Hague (1953) erweitern dieses Mo-
dell, indem sie Freizeit als drittes Konsumgut einflihren. Sie zeigen, dass die Effizienz verbes-
sert werden kann, wenn die Komplementérglter von Freizeit hoher besteuert werden, da

Freizeit selbst nicht direkt besteuert werden kann.

Dies setzt eine Welt voraus, in der Regierungen ausschlielRlich Verbrauchssteuern erheben
kénnen. Wenn jedoch auch Einkommenssteuern zur Verfligung stehen, besagt das Atkinson-
Stiglitz-Theorem (Atkinson und Stiglitz 1976), dass unter bestimmten Umstédnden eine diffe-

renzierte Besteuerung von Gltern nicht erforderlich ist, da die Umverteilung besser durch
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eine progressive Einkommenssteuer erreicht wird. In diesem Szenario ist eine einheitliche
Besteuerung des Verbrauchs optimal und vereinfacht gleichzeitig das Steuersystem, ohne die

Effizienzziele zu beeintrachtigen (Mankiw, Weinzierl und Yagan 2009).

Eine Mehrwertsteuer mit einer breiten Bemessungsgrundlage und einem einheitlichen Steu-
ersatz entspricht weitgehend den Grundsatzen der optimalen Besteuerung. lhre Ausgestal-
tung als Verbrauchssteuer, die auf jeder Produktionsstufe erhoben wird, sichert eine breite
Steuerbasis. Diese Struktur verbessert ebenfalls die Steuerbefolgung, da Unternehmen einen
Anreiz haben, genaue Aufzeichnungen Uber ihre Einkdufe zu fihren, um Vorsteuerabziige
geltend machen zu kénnen. Damit entsteht eine Drittparteienberichterstattung lber die
Steuerbemessungsgrundlage der Lieferanten (Pomeranz 2015). Die Mehrwertsteuer gilt da-
her als wirksames Mittel zur Foérderung der Steuerbefolgung und Reduzierung von Steuerhin-
terziehung, insbesondere in Entwicklungslandern mit begrenzten Durchsetzungskapazitaten.
Dieses Selbstkontrollprinzip der Mehrwertsteuer kann jedoch an zwei Punkten scheitern: ers-
tens auf der Endverbraucherstufe, da Konsumenten keinen starken Anreiz haben, Quittun-
gen einzufordern (Naritomi 2019) und zweitens in Zwischenstufen der Produktion, wenn Un-
ternehmen durch Absprachen Einnahmen zu niedrig oder Vorsteuerabziige zu hoch angeben

(Waseem 2023).

Eine Mehrwertsteuer mit breiter Bemessungsgrundlage und einheitlichem Steuersatz kann
Verzerrungen minimieren, aber auch regressiv wirken, wenn sie einkommensschwache
Haushalte Uberproportional belastet. Diese geben im Verhaltnis zu ihrem Einkommen einen
groReren Anteil fir Konsum aus als wohlhabendere Haushalte. Um dies abzumildern, wen-
den viele Lander, darunter Deutschland, erméaRigte Mehrwertsteuersatze (oder manchmal
auch Steuerbefreiungen) auf essenzielle Giiter und Dienstleistungen an. Solche MaRnahmen
entsprechen grundsatzlich den Modellen von Diamond und Mirrlees (1971) und Diamond
(1975), in denen Verteilungsziele berilcksichtigt werden. Allerdings gehen erméaRigte Steu-
ersatze mit Ineffizienzen im Steuersystem einher und erhéhen die Komplexitat der Steuer-
verwaltung. Dadurch erhéhen sich die Befolgungskosten sowohl fiir die Regierungen als auch
fiir die Steuerzahler (Thomas 2024). ErmaRigte Mehrwertsteuersdtze kénnen zwar Vertei-
lungsziele férdern, und zwar in Abhangigkeit des einkommensabhéngigen Konsumverhal-

tens. Dies ist jedoch kaum gezielt moglich. Zumeist diirften alternative MaBnahmen, wie z.B.
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die Umverteilung Gber das Steuer- und Transfersystem, eine prazisere Umverteilung bei glei-
chem Ressourceneinsatz ermoglichen, wahrend gleichzeitig eine einheitliche Mehrwertsteu-
erstruktur beibehalten wird. Folglich muss jede Bewertung der Optimalitdt der ermaRigten
Mehrwertsteuersatze die drei Aspekte der Steuer — Effizienz, Verteilung und Komplexitat —

bericksichtigen und dies idealerweise empirisch unterfiittern.

Ein zentraler Aspekt jeder quantitativen Bewertung von Mehrwertsteuerreformen betrifft
die Weitergabe der Steuerlast. Obwohl die Mehrwertsteuer formal von den Unternehmen
abgefiihrt wird, wird in der Regel zumindest ein Teil der durch eine Steuersatzanderung ent-
stehenden Belastung Uber die Preise an die Endverbraucher weitergegeben. Andernfalls
wirde die Belastung vollstandig von den Unternehmen absorbiert, ohne Auswirkungen auf
das Konsumverhalten der Endverbraucher. Dieser Mechanismus der Weitergabe der Steuer-
last Uber eine Preisanpassung wird als “Steuerliberwalzung” (,tax pass through“) bezeichnet
und beschreibt im Kontext der Mehrwertsteuer, in welchem AusmaR Anderungen von Steu-
ersatzen Uber Preisdnderungen an Verbraucher weitergegeben werden. Wahrend die 6ko-
nomische Theorie nahelegt, dass weitreichende Mehrwertsteuerreformen bei ausgepragtem
Wettbewerb in der Regel zu einer nahezu vollstindigen Uberwélzung fiihren sollten, kann
die tatsachliche Uberwilzungsrate in der Praxis jedoch erheblich abweichen — je nach Markt-
bedingungen, Produktmerkmalen und Reform. Zudem unterscheiden sich die Uberwalzungs-
raten deutlich zwischen verschiedenen Waren und Dienstleistungen, da sie von den relativen
Elastizitdten von Angebot und Nachfrage abhdngen (die “Elastizitdt” beschreibt die Sensitivi-
tit von Angebot und Nachfrage auf Preisdnderungen). Die empirische Literatur zeigt, dass
die Steuerliberwalzung vollstandig, unvollstandig und sogar tiberproportional erfolgen kann

(siehe Ubersichten von Asatryan und Gomtsyan 2020).

Ein weiterer zentraler Aspekt der Wirkungsanalyse betrifft die Frage, ob und in welchem Aus-
mal die Verbrauchernachfrage auf Verbraucherpreisdnderungen reagiert, wenn eine Steu-
eriberwialzung auf die Konsumenten stattfindet. Im Mittelpunkt empirischer Untersuchun-
gen steht hierbei die Preiselastizitdt der Nachfrage (d.h. die prozentuale Veranderung der
Nachfrage infolge einer einprozentigen Preisveranderung). In der Regel ist diese Elastizitat

negativ: Steigt der Preis aufgrund einer Steuerliberwalzung, sinkt die Nachfrage. Die Prei-
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selastizitdat der Nachfrage kann bei verschiedenen Waren und Dienstleistungen sehr unter-
schiedlich ausfallen. Einige Waren und Dienstleistungen, wie z.B. Glter des taglichen Bedarfs,
werden eher unelastisch auf Preisanderungen reagieren. Andere Waren und Dienstleistun-

gen, die eher verzichtbar oder ersetzbar sind, werden elastischer sein.
2.3.2 Zielkonflikte bei mehrstufigen Mehrwertsteuersystemen

2.3.2.1 Kosten der ermaRigten Mehrwertsteuersatze
Steueraufkommen

Der offensichtliche Nachteil der Anwendung ermaRigter Mehrwertsteuersatze besteht darin,
dass sie nahezu immer zu Steuerausfallen fir den Staat fiihren (Keen 2013). Damit sind Op-
portunitatskosten verbunden: Die nicht erhobenen Steuereinnahmen kénnten alternativ zur
Finanzierung wichtiger offentlicher Ausgabenprojekte oder zur Senkung des allgemeinen
Steuerniveaus genutzt werden, einschlielRlich einer Reduzierung des Regelmehrwertsteuer-

satzes. Der Bericht setzt dies im Kontext Deutschlands in Abschnitt 5.3 um.
Wirtschaftliche Verzerrungen

Ein mehrstufiges Mehrwertsteuersystem kann zudem wirtschaftliche Verzerrungen und
Wobhlfahrtsverluste durch Anderungen der relativen Preise und der daraus resultierenden
Nachfrage verursachen. Anderungen der relativen Preise kénnen den Konsumenten zur Ab-
weichung vom optimalen Glterbiindel veranlassen, was zu Wohlfahrtsverlusten fiihrt (Baugh
und Keating 2013). Da sich das Angebot an die verdnderte Nachfragestruktur anpasst, kommt
es zu einer Umverteilung der Produktionsfaktoren, insbesondere von Arbeit und Kapital.
Diese Anpassung kann zusatzliche Kosten verursachen, die aus einer Fehlallokation von Res-
sourcen resultieren. Der Unterschied in der Besteuerung zwischen Produzenten von Gltern
mit ermaRBigten und regelbesteuerten Mehrwertsteuersatzen verursacht einen Keil in der
Produktionsstruktur, was zu einer ineffizienten Nutzung von Arbeit und Kapital fiihren kann

(Restuccia und Rogerson 2017).
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Befolgungskosten

Die mit Mehrwertsteuern verbundenen Verwaltungs- und Befolgungskosten kénnen erheb-
lich sein (Slemrod 2019). Allerdings ist es schwierig, ihre genaue Grofle zu quantifizieren.

Existierende Schatzungen sind fast immer kontextabhangig.

Laut einer alteren Schatzung beliefen sich die Befolgungskosten der Mehrwertsteuer in
Deutschland im Jahr 1995 auf 3,1 % der Mehrwertsteuereinnahmen (RWI, 2003). Dieselbe
Quelle schatzt, dass die Befolgungskosten fiir die Einkommens-, Kérperschafts- und Gewer-
besteuern bei 5,7 %, 10,5 % bzw. 5,0 % im Verhaltnis zu den jeweiligen Steuereinnahmen

liegen.

Auch wenn die Befolgungskosten der Mehrwertsteuer im Vergleich zu anderen Steuern rela-
tiv gering sind, erhoht die Ausweitung eines mehrstufigen Systems die Komplexitdt und die
Befolgungskosten der Mehrwertsteuer. Insbesondere die unterschiedlichen Steuersatze ver-
ursachen drei Arten von Befolgungskosten sowohl fur den privaten Sektor als auch fir die

Steuerbehorden.

e Klassifizierung und Berichterstattung
Im Gegensatz zu einem System mit einem einheitlichen Steuersatz, bei dem die Mehrwert-
steueranmeldung relativ einfach ist, missen Unternehmen, die unter einem mehrstufigen
Mehrwertsteuersystem tétig sind, die Waren und Dienstleistungen korrekt nach den an-
wendbaren Steuersatzen klassifizieren und die Steuerverbindlichkeiten fir jede Kategorie ge-
trennt ausweisen. Der Europaische Parlamentarische Forschungsdienst (EPRS) hebt hervor,
dass die Einfilhrung mehrerer Mehrwertsteuersatze zusammen mit differenzierten Steuer-
befreiungen und unterschiedlichen Registrierungsschwellen die Komplexitat der Steuerbe-
folgung fir Unternehmen in der EU erheblich erhéht (EPRS 2021). Diese erhéhte Berichts-
pflicht erfordert zusatzlichen Verwaltungsaufwand und erhoht die Wahrscheinlichkeit von
Fehlern oder Auslassungen in den Mehrwertsteuererklarungen, was letztlich zu héheren Be-

folgungskosten fuhrt.

Der EPRS betont auBerdem, dass die Befolgungskosten weitgehend fix sind, d.h. sie skalieren
nicht mit dem Transaktionsvolumen, was kleine Unternehmen unverhaltnismaRig stark be-
lastet. Die hohere relative Mehrwertsteuerbelastung pro Umsatz wird auch durch die Studie

von Eichfelder und Vaillancourt (2014) unterstrichen. Die Studie fasst mehrere einschlagige
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Papiere zur Mehrwertsteuer zusammen und kommt zu dem Schluss, dass die relative Kos-
tenbelastung pro kleiner Unternehmen deutlich héher ist als die von mittleren und grofRen
Unternehmen. Diese Kosten kdnnen, je nach Studie, bis zu 10 % des Gesamtumsatzes des

Unternehmens ausmachen.

Im Vergleich zu den anderen EU-Mitgliedstaaten, zeigt eine Studie von KPMG (2018), dass
deutsche Unternehmen mit einer Steuerbefolgungslast von 11.415 Euro pro Jahr konfron-
tiert sind. Die Mehrwertsteuer tragt wesentlich zu dieser Belastung bei, wobei die Schatzung
der Steuerbefolgungslast fiir kleine und groBe Unternehmen von etwa 3.000 bis etwa 10.000
Euro reicht, wobei alle diese Werte fiir Deutschland durchgangig und fast doppelt so hoch

wie die durchschnittlichen Schatzungen fiir Europa sind.

e Fehlklassifikation und Steuerhinterziehung
Zusatzliche Befolgungskosten entstehen durch Anreize zur Fehlklassifizierung. Unternehmen
kénnen versuchen, Unterschiede in den Steuersatzen auszunutzen, um ihre Steuerlast zu
senken, indem sie Glter oder Dienstleistungen falschlicherweise einer niedrigeren Besteue-
rungskategorie zuordnen. Diese Anreize filhren im nachsten Schritt dazu, dass die Finanzver-
waltung zusatzliche Kosten fiir die Durchsetzung der Vorschriften aufwenden muss, um die-

ses Verhalten der Fehlklassifizierung zu kontrollieren.

Hopland und Ullmann (2020) haben eine empirische Studie fir die deutsche Gastronomie-
branche vorgelegt. Diese Studie untersucht Reaktionen auf die Erhéhung des Regelsteuer-
satzes von 16 % auf 19 %, wahrend der ermaRigte Satz bei 7 % verblieb. Die Ergebnisse deu-
ten auf einen signifikanten Anstieg der Steuerhinterziehung durch Fehlklassifikation hin.
Denn die Restaurants verbuchten einen deutlich hdheren Umsatzanteil als Verkdufe zum Mit-
nehmen (die dem ermaRigten Satz unterliegen) zu Lasten der Umsatze fiir den Verzehr vor
Ort (die dem Regelsatz unterliegen). Die Forscher fiihren diese Verschiebung auf die wach-
sende Kluft bei den Mehrwertsteuersatzen zuriick, welche die Anreize fiir eine falsche Klas-
sifizierung zur Steuervermeidung verstarkt. Auch Artavanis (2018) kommt zu dhnlichen Er-
gebnissen, indem er die Dynamik der Steuerhinterziehung auf dem griechischen Getranke-
markt dokumentiert. Nach der unerwarteten Senkung des Mehrwertsteuersatzes auf alko-
holfreie Getrdnke von 23 % auf 13 % im Jahr 2013 dokumentierte Artavanis (2018) einen

deutlichen Anstieg der gemeldeten Umsatze mit diesen Getranken. Er interpretiert dies als
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Beleg dafiir, dass die Unternehmen die Struktur oder auch die Hohe ihrer gemeldeten Um-

satze aktiv an die Steuersatzanderungen anpassen.

e Rent-Seeking und Lobbyismus
Rent-Seeking-Verhalten und Lobbyismus konnen die Befolgungskosten eines Mehrwertsteu-
ersystems mit differenzierten Steuersatzen weiter verscharfen. Ismer et al. (2010) und De la
Feria und Walpole (2020) argumentieren, dass Unternehmen starke Anreize haben, in Lob-
bying-Aktivitdten zu investieren, um eine bevorzugte Mehrwertsteuerbehandlung fir ihre
Branchen zu erreichen. Dies geschieht haufig dadurch, dass Interessengruppen bestehende
Informationsasymmetrien ausnutzen, um fiir eine bevorzugte Behandlung bei der Mehrwert-
steuer zu werben. So kdnnen die Industrien ihre Forderungen nach niedrigeren Satzen als
Bemuhungen zur Unterstlitzung einkommensschwacher Haushalte darstellen, auch wenn
dies nicht der Fall ist. Wird beispielsweise dem Gastgewerbe ein ermaRigter Mehrwertsteu-
ersatz gewdhrt, kdnnen andere Branchen, wie Restaurants und Unterhaltungsanbieter,
Druck fiir ahnliche Zugestandnisse ausiiben (Heinemann et al., 2023). Diese Dynamik schafft
einen gefahrlichen Kreislauf: Sobald ein Produkt einen erméaRigten Steuersatz erhalt, argu-
mentieren konkurrierende Branchen, dass es "unfair" sei, wenn ihre Waren oder Dienstleis-
tungen mit héheren Steuern belegt werden. Jede neue Ausnahme schwacht die Griinde fir
den Widerstand gegen weitere Forderungen und fiihrt zu einer sich selbst verstarkenden Spi-
rale von Ausnahmeregelungen bei der Mehrwertsteuer. Mit der Zeit untergrabt dies die Steu-
erbemessungsgrundlage, verzerrt die Wahlmoglichkeiten der Verbraucher und untergrabt
die Einfachheit und Fairness des Mehrwertsteuersystems selbst. Dariber hinaus bedeutet
diese Lobbyarbeit einen Verlust fiir die Gesellschaft, da Ressourcen, die fir produktive Inves-
titionen verwendet werden kénnten, stattdessen fir die Sicherung einer privilegierten steu-

erlichen Behandlung eingesetzt werden.

2.3.2.2 Vorteile der ermdRigten Mehrwertsteuersitze

(Um-)Verteilungsgriinde

Das am haufigsten genannte Argument fir ein mehrstufiges Mehrwertsteuersystem ist des-
sen umverteilende Wirkung. Indirekte Steuern sind in der Regel regressiv, da einkommens-
schwéichere Haushalte einen gréReren Anteil ihres Einkommens fiir Konsum ausgeben als

wohlhabendere Haushalte. Durch erméaRigte Steuersatze auf (lebens-) notwendige Giiter soll
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dieser regressive Effekt der Mehrwertsteuer teilweise ausgeglichen werden. In der Praxis
werden ermaRigte Steuersdtze jedoch auch auf Waren und Dienstleistungen angewendet,
die in absoluten Zahlen und auch relativ im Verhaltnis zum Einkommen starker von wohlha-

benden Haushalten konsumiert werden als von einkommensschwacheren Haushalten.

Die Validitat dieser verteilungspolitischen Argumente kann nur empirisch iberprift werden

und hangt vom jeweiligen konkreten Kontext ab. Entscheidend ist dabei,

- welche spezifischen Konsumgititer und Dienstleistungen tatsachlich bevorzugt behan-
delt werden,

- wie sich die Konsumgewohnheiten der Haushalte darstellen,

- welche Parameter die Steuerliberwalzung und Preiselastizitdit der Nachfrage be-
schreiben und

- inwieweit diese Parameter entlang der Einkommensverteilung konstant sind oder
nicht.

Daher sollte eine fundierte Bewertung der verteilungspolitischen Argumente fiir ermaRigte

Mehrwertsteuersatze moglichst eine detaillierte Analyse der Konsumanteile der Haushalte

entlang der Einkommensverteilung bericksichtigen. Zudem erfordert sie idealerweise eine

fundierte Einschatzung der Steueriiberwélzungsraten und Nachfragereaktionen.

Die Regressivitat der Mehrwertsteuer ist eine wesentliche allgemeine Pramisse fir die ver-
teilungspolitische Argumentation zugunsten ermaRigter Mehrwertsteuersatze. Die empiri-
sche Forschung in den Wirtschaftswissenschaften kommt jedoch nicht immer zu dem
Schluss, dass die Mehrwertsteuer zwangslaufig eine regressive Steuer ist. Studien wie Leahy
et al. (2011), Ruiz und Trannoy (2008), O'Donoghue et al. (2004) stiitzen die Sichtweise von
der Regressivitat der Mehrwertsteuer, basierend auf einer héheren Mehrwertsteuerbelas-
tung im Verhaltnis zum Einkommen von einkommensschwacheren Haushalten. Dieser ein-
kommensbasierte Ansatz wird von mehreren Studien kritisiert (z.B. Mirrlees 2011, Creedy
1998, Metcalf 1994), weil er die Ersparnisse der Haushalte aulRer Acht lasst, die final ebenfalls
der Mehrwertsteuer unterliegen, wenn sie in spateren Perioden zu Konsum werden. Wenn
die Mehrwertsteuerbelastung stattdessen im Verhaltnis zum Verbrauch berechnet wird,
dann ist die Mehrwertsteuer wesentlich weniger regressiv und in einigen Landern sogar

leicht progressiv (Thomas 2022a).
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Positive Externalitéiten

Ein weiteres Argument fiir ein mehrstufiges Mehrwertsteuersystem ist die differenzierende
Senkung der Steuersatze auf Glter mit positiven Externalitaten. Dabei wiirde es sich um sol-
che Giiter oder Dienstleistungen handeln, deren Konsum zusatzliche Vorteile flir die gesamte
Wirtschaft oder die Gesellschaft im Allgemeinen mit sich bringt. ErmaRigte Steuersatze sollen
in diesen Fallen die Tatsache berlicksichtigen, dass sich die Vorteile des Konsums nicht voll-
standig im Nutzen des Verbrauchers und seiner Zahlungsbereitschaft niederschlagen. Dies
flhrt dazu, dass diese Giiter in einer Menge konsumiert werden, die unter der wohlfahrts-
maximierenden Konsummenge (aus Sicht der Gesellschaft) liegt. Das dahinterliegende Prin-
zip entspricht der korrigierenden Pigou-Besteuerung und ist nicht nur fir Gliter mit positiven
externen Effekten, sondern insbesondere auch fiir Gliter mit negativen externen Effekten
relevant. Letztere wéaren entsprechend einem erhéhten Mehrwertsteuersatz zu unterwer-

fen.

Zeitungen und Bicher werden oft als Beispiele fiir Waren mit positiven externen Effekten
angefiihrt, da ihr Konsum zu einer besser informierten und gebildeten Gesellschaft beitragen
und auf diese Weise die Funktions- und Leistungsfdhigkeit eines Gemeinwesens steigern
kénne. Um einen hoheren Verbrauch dieser Giter zu férdern, werden Mehrwertsteuersen-
kungen und -befreiungen mit der Begriindung angewandt, dass diese Subventionen die Gliter
fiir die Verbraucher erschwinglicher machen. Bildung und Gesundheit sind weitere groRe Ka-
tegorien, die regelmaRig als Beispiele fiir Gliter mit positiven externen Effekten angefiihrt
werden. Allerdings ist Vorsicht vor einer beliebigen Nutzung dieses Arguments geboten, das
z.B. mit einer wachsenden Beliebigkeit in aktuellen Diskussionen im Kontext von Beherber-

gungs- oder Restaurantdienstleistungen angefiihrt wird.

Aber auch, wenn der Gesichtspunkt der positiven Externalitdt grundsatzlich stichhaltig ist,
besagt das nicht, dass ein erméaRigter Mehrwertsteuersatz zwingend ein geeignetes Instru-
ment ware. Da es sich bei der Mehrwertsteuer um eine Ad-Valorem-Steuer handelt, sind ers-
tens die positiven Externalitaten moglicherweise nicht direkt mit dem Preis des Produkts ver-
bunden. Ein teures gebundenes Buch bringt beispielsweise kaum einen héheren gesellschaft-

lichen Nutzen als eine preiswerte Taschenbuchausgabe desselben Inhalts. Zweitens ware es
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moglich, ein symmetrisches Argument fiir die Erh6hung des Steuersatzes fir Glter mit nega-
tiven externen Effekten vorzubringen, sofern keine anderen korrigierenden Steuern auf diese
Guter mit negativen externen Effekten erhoben werden. In der Praxis wird dies jedoch fast
nie praktiziert, was darauf hindeutet, dass dieses Argument zur Korrektur von Externalitdten
in der Politik nicht konsequent zur Anwendung kommt. Drittens ergibt sich eine weitere Ein-
schrankung bei der Verwendung ermaligter Mehrwertsteuersatze zur Férderung von Gi-
tern, die mit externen Effekten assoziiert werden. Diese Einschrankung tritt ein, wenn die
positiven externen Effekte auf den Verbrauch des Gutes durch ein Unternehmen als Zwi-
schenprodukt und nicht auf den Verbrauch durch einen Haushalt als Endprodukt zuriickzu-
fihren sind (z.B. Sonnenkollektoren oder Dammstoffe). Da Unternehmen die Mehrwert-
steuer auf Vorleistungen zurilickfordern kénnen, senkt ein niedrigerer Mehrwertsteuersatz
auf diese Vorleistungen nicht deren effektiven Einkaufspreis und schafft daher keine Anreize
flir zusatzlichen Konsum. Viertens besteht die Moglichkeit, dass die positive Externalitdt mog-
licherweise nur fiir bestimmte Verbrauchergruppen gilt (z.B. wenn junge Menschen fiir das
Lesen gewonnen werden sollen). In diesen Fallen gibt es haufig erheblich zielgenauere und

damit kostengiinstigere Instrumente im Vergleich zu einer breiten Steuerverginstigung.

Insgesamt gibt es zwar gute Griinde fiir eine Unter- oder Uberbesteuerung von Waren und
Dienstleistungen, die positive bzw. negative externe Effekte aufweisen, jedoch ist die Mehr-
wertsteuer selten das beste Instrument, um dies zu erreichen. Haufiger sind korrigierende
Verbrauchsteuern und Subventionen die besseren und zielgerichteteren Instrumente (Ebrill
et al., 2001, Mirrless 2011). Daher ist die Einfihrung ermaRigter Mehrwertsteuersatze in be-
stimmten Bereichen nicht schon deshalb gerechtfertigt, wenn diese Bereiche starke externe
Effekte haben, sondern nur dann, wenn in diesen Fallen keine anderen, zielgerichteteren In-

strumente zur Korrektur dieser externen Effekte zur Verfligung stehen.

Vermeidung verzerrter grenziiberschreitender Wettbewerbsbedingungen

Ein weiteres Argument flr ermaRigte Steuersidtze kann sich im EU-Binnenmarkt ergeben,
wenn benachbarte Mitgliedstaaten ermaRigte Mehrwertsteuersdtze anwenden. Fir den
Endverbrauch kénnte dies eine Wettbewerbsverzerrung bedeuten, wenn die grenziber-

schreitenden Umséatze zwischen Unternehmen und Verbrauchern quantitativ bedeutsam
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und preisempfindlich sind. Ein Land kénnte dann durch diese spezielle Art des Steuerwettbe-
werbs gezwungen sein, seinen eigenen Steuersatz zu senken, um einen Sektor vor diesem
steuerbedingten Nachteil zu schiitzen. Allerdings sind auch hier die einschrankenden Voraus-
setzungen zu betonen, von denen die Stichhaltigkeit dieses Gesichtspunkts abhangt. Betref-
fen die Mehrwertsteuerunterschiede Giiter oder Dienstleistungen, die von Unternehmen
nachgefragt werden, ergeben sich aufgrund des Bestimmungslandsprinzips in der finalen
Umsatzsteuerbelastung keine Wettbewerbsverzerrungen. Im Fall von Endverbrauchermark-
ten muss ein nennenswertes grenziiberschreitendes Geschaftsvolumen vorliegen, damit das
Argument Uberzeugungskraft gewinnen kann. Dies ist aber beispielsweise fiir lokale Dienst-

leistungen kaum der Fall.

2.3.3 Uberblick tiber existierende Evaluationen fiir Deutschland

Insgesamt stimmt die bisher vorliegende Literatur zur in Deutschland praktizierten Anwen-
dung ermaligter Satze darin Gberein, dass viele, wenn nicht sogar die meisten der ErmaRi-
gungen nicht tiberzeugend gerechtfertigt sind. Eine Gibergreifende Botschaft bisheriger Stu-
dien ist, dass diese Differenzierungen sowohl Effizienz- als auch Einnahmeverluste verursa-
chen und das System (ibermaRig komplex und anfallig fir Hinterziehung und Lobbyismus ma-
chen. Andererseits erkennen existierende Evaluationen den regressiven Charakter der Um-
satzsteuer und insbesondere die positiven Verteilungseffekte des ermaRigten Satzes auf Le-
bensmittel an. In der Literatur herrscht allerdings Uneinigkeit dariiber, ob der ermaRigte Satz
auf Lebensmittel gerechtfertigt ist, sowie Uber die damit verbundene Frage, ob alternative
Instrumente des Steuer-Transfers-Systems lberlegen sein kénnten, um die regressiven Aus-

wirkungen der Umsatzsteuer zu kompensieren.

Die vielleicht bislang ausfiihrlichste Analyse der ErmaRigungen im Rahmen des deutschen
Umsatzsteuersystems wurde in der vom BMF in Auftrag gegebenen Studie von Ismer et al.
(2010) vor inzwischen fiinfzehn Jahren vorgelegt. Die Studie befasst sich insbesondere mit
den rechtlichen und praktischen Aspekten der ErmaRigungen und enthalt eine sorgfaltige
Analyse der einzelnen Tatbestdnde. Die allgemeine Empfehlung dieses Berichts lautet, die
ErmaRigungen fir viele der relativ unbedeutenden Posten wie den Personennahverkehr,
Energieversorgung und Dienstleistungen gemeinnitziger Organisationen abzuschaffen, ver-

bunden mit dem Ratschlag, keine neuen ErmaRigungen einzufiihren. Das Hauptargument fiir
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diese Reformrichtung ist die Vereinfachung des Umsatzsteuersystems, die nicht nur admi-
nistrative Vorteile mit sich bringt, sondern auch gesellschaftliche Vorteile, indem sie die An-
reize fiir Lobbyismus reduziert. Ismer et al. (2010) empfehlen jedoch auch, die ErmaRigung
fur Lebensmittel beizubehalten, da diese Steuersubvention aus der Sicht des Haushaltskon-
sums die wichtigste Kategorie ist und dabei eine wiinschenswerte Verteilungswirkung entfal-

tet.

Das Jahresgutachten 2010 des Sachverstandigenrats (SVR) zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung (SVR 2010) erweitert diese Analyse, indem es nicht nur die Einnah-
meeffekte von ErmafRigungen, sondern auch die Umverteilungseffekte mehrerer hypotheti-
scher Umsatzsteuerreformen untersucht.>® Dieses Jahresgutachten von 2010 verwendet die
Daten der EVS 2008 und das Umsatzsteuer-Mikrosimulationsmodell des RWI Essen, um vier
Reformoptionen zu untersuchen. Die ersten drei Optionen quantifizieren die Einnahme- und
Verteilungseffekte folgender Manahmen: (1) Beibehaltung der ErmaRigung auf Lebensmit-
tel, aber Abschaffung aller anderen ErmaRigungen, was damals zu zusatzlichen Steuerein-
nahmen in Hohe von 9,3 Mrd. Euro gefihrt hatte, (2) vollstandige Abschaffung der ermaRig-
ten Steuersatze, einschlielllich der auf Lebensmittel (und nur Beibehaltung der Steuerbefrei-
ungen), was (vor 15 Jahren) zu Mehreinnahmen in Hohe von 24,4 Mrd. Euro gefiihrt hatte,
und (3) zusatzliche Unterwerfung der Mietausgaben unter den Umsatzsteuer-Regelsatz, was
Mehreinnahmen in Hohe von 41,2 Mrd. Euro erbracht hatte. Dies sind erhebliche Mehrein-
nahmen im Vergleich zu den fir 2010 erwarteten Umsatzsteuereinnahmen in Héhe von
180 Mrd. Euro und wiirde in Anbetracht des Wachstums der Gesamteinnahmen seitdem von
180 Mrd. Euro auf etwa 290 Mrd. Euro im Jahr 2024 heute weit hohere Mehreinnahmen be-

deuten.

Die ambitioniertere Reformoption ist eine einnahmeneutrale Umgestaltung der Umsatz-
steuer, bei der die geschatzten Mehreinnahmen aus der Abschaffung des erméaRigten Um-

satzsteuersatzes in Option (2) zur Senkung des Regelsatzes verwendet werden. Dies hatte

54 Die verteilungspolitischen Auswirkungen einer Anderung der Mehrwertsteuersitze auf die Haushalte (iber die
Einkommensdezile hinweg werden auch vom Bach und Isaak (2017) dargestellt. Obwohl die Schatzungen nitzlich
sind und im Allgemeinen mit den in anderen Schatzungen dargestellten GroBenordnungen Gbereinstimmen, stellt
die Studie keine wirklichen Reformoptionen vor, da die Berechnungen immer flr Steuersatzsenkungen gelten.
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damals den Berechnungen des Rats zufolge eine Senkung des Regelsatzes von 19 % auf etwa
16,5 % erlaubt. Interessanterweise erweisen sich die Gewinne aus der Senkung des Regelsat-
zes flir Haushalte mit niedrigem Einkommen diesen Berechnungen zufolge als derart sub-
stanziell, dass sie die Kosten fiir die Abschaffung der ErmaRigung auf Lebensmittel nahezu
ausgleichen.% Der offensichtliche Gewinn ist die erhebliche Vereinfachung des Umsatzsteu-

ersystems, auch wenn die GrofRenordnung dieser Effizienzgewinne nicht quantifiziert wird.

Ein weiterer Schritt wird von Boeters et al. (2010) unternommen, die ein angewandtes allge-
meines Gleichgewichtsmodell verwenden, um Varianten einer aufkommensneutralen Ab-
schaffung des ermaRigten Umsatzsteuersatzes zu simulieren, indem sie insbesondere die
Verwendung zusatzlicher Umsatzsteuereinnahmen zur Senkung der marginalen Einkommen-
steuersatze und der Sozialversicherungsbeitrage bericksichtigen. Angesichts der negativen
Anreize, die Sozialtransfers schaffen, quantifiziert ihr Modell besonders groRe Wohlfahrtsge-

winne fir die letztgenannte Reform.

Ein damit zusammenhangendes Thema ist die Frage, ob Umsatzsteuersenkungen ein effekti-
ves Mittel zur Unterstiitzung einkommensschwacher Haushalte sind. In der Literatur herrscht
allgemeiner Konsens dartiber, dass die Einkommensbesteuerung eine gezieltere Umvertei-
lung ermdglichen kann (Mirrlees 2011). Dieses Argument wird auch von Ismer et al. (2010)
fiir den speziellen Fall Deutschlands aufgegriffen. Eine weitere Alternative sind direkte Geld-
transfers. Sie ermdoglichen eine genaue Ausrichtung auf einkommensschwache Haushalte
und eine Differenzierung auf der Grundlage von Schlisselfaktoren wie der Familienstruktur.
So wird eine Konzentration auf bestimmte Produkte vermieden, die sowohl von Haushalten
mit hohem als auch mit niedrigem Einkommen konsumiert werden kénnen. Cseres-Gergely
et al. (2017) zeigen anhand von Simulationen fiir Ungarn, dass Einkommenstransfers an Ar-
beitslose bei der Linderung der Armut wirksamer sind als ermaRigte Umsatzsteuersatze auf

Lebensmittel.

55 In Abschnitt 5.3 erfolgt eine aktualisierte Berechnung einer derart weitgehenden Reform.
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2.3.4 Einsichten der Literatur zur Uberwilzung und Nachfrageelastizitat

Wie in den Abschnitten 2.3.2 und 2.3.3 verdeutlicht, spielt die Frage, inwieweit die Umsatz-
steuer auf Endverbraucher Gberwalzt wird, eine wichtige Rolle fiir die Evaluation. So ist das
Ausmal dieser Steuerliberwalzung von maRgeblicher Bedeutung fir die Verteilungsanalyse.
Daher beschreibt dieser Abschnitt den Stand der Forschung dazu. Diese Recherche dient der
Ableitung fundierter Parameter fiir die folgenden Verteilungsanalysen im Rahmen der Evalu-

ation der ErmaRigungstatbestande.

Asatryan und Gomtsyan (2020) haben eine Meta-Analyse erarbeitet (d.h. einen quantitativen
Uberblick tiber die Literatur), die etwa drei Dutzend Arbeiten beriicksichtigt, welche die Steu-
erliberwalzung schatzen. Darauf aufbauend gibt dieser Abschnitt einen aktualisierten und
erweiterten Uberblick tiber diese Studien und beschreibt den inhaltlichen Kontext sowie die
zentralen Ergebnisse zur Steueriberwalzung. Die Schatzungen beziehen sich auf verschie-
dene Lander, unterschiedliche Reformrichtungen und GréRenordnungen sowie auf verschie-
dene Arten von Waren und Dienstleistungen. Insgesamt ergibt sich jedoch das Bild, dass die

Steuerliberwalzung im Durchschnitt geringer als 100 % ist.

Abbildung 2 fasst die Ergebnisse dieser Studien in einer Haufigkeitsverteilung zusammen (vgl.
zu den Detailaussagen der Studien den Appendix, Tabelle A.15). Sie zeigt, dass der Median-
wert der 71 Schatzungen aus der Literatur bei 92 % liegt, wahrend der Median der Teilstich-
probe der Schatzungen, die nicht tiber 100 % liegen, bei etwa 71,50 % liegt. Dariiber hinaus
zeigen sich in den Studien, die Senkungen und Erhéhungen getrennt betrachten, deutliche
Unterschiede in den jeweiligen Uberwilzungsraten (siehe hierzu Appendix, Tabelle A.15).
Innerhalb dieser Untergruppen liegt der Medianwert fiir Steuererhéhungen bei 100 % (43
Beobachtungen) und fiir Senkungen bei 60,05% (12 Beobachtungen). Eine “Uber-Uberwal-
zung”, d.h. eine Uberwilzung von mehr als 100 %, ist theoretisch méglich, tritt jedoch nur
unter besonderen Umstédnden auf, beispielsweise in Branchen mit starken monopolistischen
Akteuren. Eine Studie, die fiir den deutschen Kontext und die folgenden Analysen besonders
relevant ist, betrifft die temporare Umsatzsteuersenkung auf Lebensmittel in Deutschland im
Jahr 2020 (Fuest et al., 2025). Die Uberwilzungsschitzungen in dieser Studie liegen im Be-
reich von 70 % bis 90 %.
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Auf Basis dieser Erkenntnisse gehen die unten vorgestellten Verteilungsrechnungen von ei-
ner Uberwilzungsrate von 80 % aus. Weil keine gesicherten anderweitigen Erkenntnisse
dazu vorliegen, wird auBerdem angenommen, dass dieser Wert fiir die verschiedenen Giiter

sowie fur die verschiedenen Haushalte in den Einkommensgruppen konstant ist.

Abbildung 2: Histogramm der Schitzung zur Uberwilzung indirekter Steuern in der wis-

senschaftlichen Literatur

== Median aller Schatzungen = 92.00% (n=71)
== Median der Schatzungen <100 % = 71.50% (n=44)
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Quelle: Eigene Darstellung basierend auf Asatryan und Gomtsyan (2020).

Anmerkungen: Die Abbildung zeigt ein Histogramm der Uberwilzungsparameter, die in der Literatur geschitzt
und zusammengefasst werden. Eine Ubersicht zu den relevanten Uberwilzungsparameter, die in der Grafik ver-
wendet wurden, finden sich in Appendix, Tabelle A.15.

Auch der Parameter fir die Preiselastizitat der Nachfrage wurde in einer umfangreichen Li-
teratur untersucht. Andreyeva et al. (2010) prasentiert eine Meta-Analyse von rund 160 Ar-
beiten Uber die Preiselastizitdt der Nachfrage nach Lebensmitteln und alkoholfreien Getran-
ken. Die Spannweite der Schatzungen reicht von -0,27 bis -0,81, wobei Grundnahrungsmittel
unelastischer sind (d.h. weniger sensitiv auf Preisdnderungen reagieren) und Produkte wie
Fleisch, alkoholfreie Getranke oder Take-Away-Gerichte elastischer sind (d.h. sensitiver auf
Preisdnderungen reagieren). Da die hier erarbeitete Evaluation SteuersatzermaRigungen fir
umfassende Gruppen von Gitern und Dienstleistungen (z.B. auf alle Lebensmittel und nicht

nur auf bestimmte Lebensmittel) betrachtet, sind diese Unterschiede im Detail hier weniger
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interessant. Wichtig ist die Erkenntnis, dass die libergreifende Preiselastizitat der Nachfrage
dem Stand der empirischen Forschung zufolge gering ist (Cornelsen et al., 2015). Daher gehen
die im Folgenden prasentierten Verteilungsrechnungen von einem konservativen Wert der
Elastizitat in HoOhe von -0,2 aus. Damit wird davon ausgegangen, dass die Nachfrage um 0,2 %
fallt, wenn der Bruttopreis um ein Prozent steigt. Wiederum wird aufSerdem vereinfachend
angenommen, dass dieser Parameter fir alle betrachteten Giiter und alle Haushalte konstant

ist.
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3 EVALUATIONSSCHEMA

3.1 Einheitliches Vorgehen zur Bewertung von UmsatzsteuerermafBigungen

Zur Sicherstellung der Vergleichbarkeit der Untersuchungsergebnisse werden die betrachte-
ten Umsatzsteuerverglinstigungen in dieser Studie nach einem einheitlichen Schema analy-
siert und evaluiert. Dieses Vorgehen gewahrleistet, dass alle denkbaren subventionspoliti-
schen Begriindungen fiir jede Verglinstigung gepriift werden kdnnen, wobei die Detailtiefe
der Analyse je nach Forderzweck der Verglinstigung sowie Datenverfligbarkeit und empiri-

scher Evidenz variieren kann.

Die Evaluation umfasst qualitative und quantitative Kriterien. Diese Kriterien nehmen stark
auf die Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung Bezug.>® GemiR diesen Leitli-
nien soll eine neue Subvention nur dann gewahrt werden, wenn sie sich im Vergleich zu an-
deren MaRBnahmen als das am besten geeignete und auch unter Kosten-Nutzen-Aspekten
effizienteste Instrument darstellt (BMF 2023, S. 14). MalRstab fiir die Evaluation soll stets das
im politischen Prozess definierte Ziel einer Finanzhilfe oder Steuerverglinstigung sein. Dies
konnen beispielsweise wachstums-, verteilungs-, wettbewerbs- und umweltpolitische Ziel-
setzungen sein. Im Hinblick auf diese klar zu spezifizierenden Ziele sind dann Effektivitat und
auch Effizienz zu beurteilen. Die Leitlinien geben einer Ausgestaltung einer Subvention als
degressive, befristete Finanzhilfe, die durch Einsparungen an anderer Stelle gegenfinanziert
wird, klar den Vorzug gegenliber einer Steuerverglinstigung. Daher ist auch bei solchen Steu-
erverglinstigungen, fur die eine Zielerreichung bejaht werden kann, immer zusatzlich zu pri-
fen, inwieweit nicht eine Finanzhilfe als transparenteres Mittel diese Zielerreichung ebenso
oder sogar zu geringeren Kosten gewahrleisten kann. Diese Evaluationsanforderung gilt auch
fir bestehende Steuervergiinstigungen, bei denen eine Uberfiihrung in Finanzhilfen oder an-

dere, den Staatshaushalt weniger belastende Alternativen gepriift werden soll.>’

56 Die aktuellen Leitlinien beschloss das Bundeskabinett am 28. Januar 2015.

57 Steuerverglnstigungen werden nur einmalig bei ihrer Einflihrung beschlossen und bendtigen im Gegensatz zu
Finanzhilfen keiner jahrlichen Verabschiedung mit dem Haushaltsgesetz. Sie werden somit auch nicht den einzel-
nen Ressorts zugeordnet, die im Falle einer Ausgestaltung als Finanzhilfe die Haushaltsmittel zur Finanzierung der
Subvention einplanen mussten.
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In Orientierung an den Subventionspolitischen Leitlinien und unter Beriicksichtigung neuerer
Argumentationsmuster zur Rechtfertigung von ermaRigten Umsatzsteuersatzen in Bezug auf
(internationalen) Wettbewerb wendet diese Studie das folgende Prifschema an, das im Fol-

genden detailliert motiviert und beschrieben wird:

(1) Malnahme, Zielsetzung und Aufkommen der Subvention
(2) Instrumentelle Eignung (Effektivitat und Effizienz)
(3) Verteilungseffekte
(4) Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender Wettbewerb
(5) Positive Externalitaten
(6) Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme
Die Gesamtbewertung der jeweilig betrachteten Steuerverglinstigungen ergibt sich aus der

Zusammenschau dieser Einzelkriterien.

Die Ergebnisse der Evaluation werden in separaten Subventionskennblattern dokumentiert.
Diese bieten eine kompakte und lbersichtliche Darstellung der zentralen Analyseergebnisse
und ermoglichen einen schnellen Uberblick iber die wesentlichen Erkenntnisse der Evalua-
tion. Die Subventionskennblatter enthalten eine kurze Beschreibung der Steuervergiinsti-
gung, die wichtigsten Erkenntnisse zu den Evaluationskriterien sowie eine abschlieBende Ge-
samtbewertung. Erganzt werden diese durch ausfiihrliche Teilberichte, welche die detaillier-
ten Analysen im Rahmen der einzelnen Evaluationskriterien enthalten und eine vertiefte Be-
trachtung der juristischen, wirtschaftlichen, und sozialen Auswirkungen ermdglichen. Fir
eine auch vergleichende Analyse zum Begriindungsgehalt aller berticksichtigten Tatbestande
miindet diese Detailanalyse in eine summarische “Scoring-Analyse”, bei der die qualitative
Kriterienpriifung in eine numerische Bewertung tberfihrt wird. Auf diese Weise wird jeder
ErmaRigungstatbestand mit einem Score versehen, der eine vergleichende Gesamteinschat-

zung liefert, wie gut oder wie schlecht die jeweilige Steuersubvention begriindet ist.
3.2  Evaluationskriterien

3.2.1 MaRBnahme, Zielsetzung und Aufkommen der Subvention

Zunachst erfolgt eine Darstellung des Umfangs sowie der Gesetzesbegriindung des jeweili-

gen ErmaRigungstatbestandes. Ziel ist es, historisch gewachsene und heute in ihren friiheren
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Begriindungen moglicherweise nicht mehr zeitgemaRe Tatbestande zu identifizieren. Zudem
wird geprift, inwiefern die entsprechende Zielsetzung klar definiert ist und ob sie den Vor-
gaben hoherrangigen Rechts entspricht. Bewertet wird zudem, ob das damals vereinbarte
Ziel den heutigen gesellschaftlichen Zielsystemen und Wertungen des Steuerrechts ent-

spricht.
Aufkommenswirkung der Steuervergiinstigung

Die Quantifizierung der Steuereinnahmeverluste sollte idealerweise zwei Schritte beinhalten.
Im ersten Schritt wird der mechanische Effekt der Anwendung eines ermaligten Satzes auf
die Steuerbemessungsgrundlage berechnet, wobei davon ausgegangen wird, dass es keine
Verhaltensreaktionen gibt. Des Weiteren wird hierfiir in der Regel zur Vereinfachung eine

vollstindige Uberwilzung der Steuer auf den Endverbraucher unterstellt.>®

Fiir den Ausweis der Steuermindereinnahmen wird auf Angaben des BMF entweder aus dem
30. Subventionsbericht des Bundes (BMF, 2025a) oder internen Hochrechnungen zuriickge-
griffen. Diese basieren u.a. auf aktuellen Daten aus der Umsatzsteuerstatistik (insbesondere
der Umsatzsteuervoranmeldungen) sowie der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und
des privaten Konsums. Der Ausweis der Steuermindereinnahmen erfolgt zum Kassenjahr,

d.h. dem Jahr, in dem diese haushaltswirksam werden.

Im zweiten Schritt kdnnten potenzielle Verhaltensreaktionen beriicksichtigt werden, etwa
eine Ausweitung des Konsums infolge niedrigerer Preise bei positiver Steueriiberwalzung.
Eine solche Erweiterung erfordert jedoch detaillierte Informationen zu Preiselastizitaten und
Konsummustern, die derzeit nicht in der erforderlichen Tiefe fiir alle ermaRigten Tatbestdande
vorliegen. Daher wird im Folgenden ausschlieflich auf die Erstrundeneffekte ohne Verhal-

tensanpassungen abgestellt.

58 Eine Ausnahme bildet hier die Quantifizierung der Steuermindereinnahmen fiir Restaurant- und Verpflegungs-
dienstleistungen. Fiir diese wird seitens BMF lediglich eine Uberwélzung von 20 % angenommen. Diese Annahme
erscheint realistisch, da bestehende mediale Aussagen des Sektors andeuten, dass eine vollstandige Weitergabe
der Umsatzsteuersenkung an den Endkunden lediglich vereinzelt stattfinden wird. Durch die Annahme einer un-
vollstandigen Weitergabe des ermaRigten Umsatzsteuersatzes wird in den Berechnungen der Steuerminderein-
nahmen ein hoheres Nettoentgelt angenommen, weshalb die Steuermindereinnahmen im Vergleich zur An-
nahme einer vollstindigen Uberwilzung niedriger ausfallen.
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3.2.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat / Kausalkette

Aufbauend auf der Identifikation und Darstellung des Ziels der jeweiligen Subvention wird
bei diesem Kriterium analysiert, inwiefern die Umsatzsteuerreduzierung dieses Ziel erreichen
kann. Dazu wird zundchst die erwartete Kausalkette inklusive einzelner Wirkschritte defi-
niert. Eine einfache Kausalkette konnte beispielsweise aus zwei Stufen bestehen: Eine redu-
zierte Umsatzsteuer fiihrt zu geringeren Preisen, welche wiederum bestimmte Bevolkerungs-
gruppen lberproportional entlasten. Nach der Definition dieser Kausalkette werden die ein-
zelnen Glieder theoretisch und / oder empirisch bewertet. In dem vorliegenden Beispiel
musste zunachst untersucht werden, inwiefern die Steuerreduzierung zu einer Reduktion der
Preise fiihrt (die sog. Uberwilzungsrate). In einem zweiten Schritt misste gepriift werden,
ob die angestrebten Bevolkerungsgruppen tatsachlich das gegebene Gut lberproportional
stark konsumieren. Die genaue Kausalkette und auch deren mégliche Uberpriifung (theore-

tisch und / oder empirisch) ist stark kontextabhangig.
Effizienz / Instrumentelle Eignung

Bei der Effizienz geht es um die Frage, wie ein gegebenes Ziel moglichst kostengiinstig er-
reicht werden kann. Selbst wenn eine Umsatzsteuerermaligung ihr gesetztes Ziel wirksam
erreicht (Effektivitat wird bejaht), muss zusatzlich gepriift werden, ob es andere finanzpoliti-
sche oder regulative Instrumente gibt, die dasselbe Ziel zu geringeren gesamtwirtschaftli-
chen Kosten erreichen konnten (Effizienz). Zu den durch eine PolitikmaBnahme erzeugten
gesamtwirtschaftlichen Kosten gehdren gleichermalen verminderte Steuereinnahmen, Be-

folgungs- und Durchsetzungskosten sowie wirtschaftliche Verzerrungen.

In Bezug auf Verteilungsziele etwa ware zu priifen, ob Anpassungen im Steuer- und Transfer-
System benachteiligte Gruppen zielgenauer und deshalb zu geringeren fiskalischen Kosten
entlasten kdonnten. Da reduzierte Umsatzsteuersatze fir alle Konsumierenden gleicherma-
Ren gelten, sind die erzeugten Steuermindereinnahmen direkt proportional zur konsumier-
ten Menge. Obwohl einkommensschwache Haushalte zumindest bei Glitern und Dienstleis-
tungen des taglichen Bedarfs einen hoheren relativen Anteil ihres Einkommens fir be-

stimmte Gltergruppen ausgeben, konsumieren Haushalte mit h6herem Einkommen absolut
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gesehen meist deutlich mehr. Somit wird ein gréRerer absoluter Teil der Steuerminderein-
nahmen durch einkommensstarke Haushalte verursacht. Eine Anpassung des Steuer- oder
Transfersystems konnte demnach die gleichen Verteilungsziele zu wesentlich geringeren

Kosten erreichen.

Bei Anderungen des Transfer- und Steuersystems kommt es jedoch auf eine austarierte Ge-
staltung der Malinahmen an. Hier ist insbesondere darauf hinzuweisen, dass es im bestehen-
den Geflecht verschiedener Transferleistungen (z.B. Burgergeld, Wohngeld, Kinderzuschlag)
und der Interaktion mit dem Steuertarif mogliche unerwiinschte Nebenwirkungen wie eine
Steigerung der Transferentzugsrate mit negativen Folgen fir die Arbeitsanreize geben
konnte. Darliber hinaus sind Anpassungen des Transfersystems in den politischen Entschei-
dungsablaufen oft komplex und daher moglicherweise nicht zeitnah oder zielgenau umsetz-

bar.

Im Allgemeinen ist auf den Grundsatz hinzuweisen, dass gezielte UnterstiitzungsmaBnahmen
fiir bestimmte Personengruppen oder Sektoren eher nicht durch das Steuersystem erfolgen
sollten. Dies wird bereits in den Subventionspolitischen Leitlinien festgehalten und ist dem
Umstand zu verdanken, dass steuerliche Erleichterungen nur schwer wieder riickgdngig zu
machen sind. Obwohl steuerliche Subventionen der Allgemeinheit gleiche oder moglicher-
weise sogar hohere Kosten in Form von Steuermindereinnahmen aufbirden, werden direkte
FordermaBnahmen im 6ffentlichen Diskurs wesentlich kritischer gesehen. Dies erklart auch
das beobachtbare hohe Engagement von sektoralen Interessensvertretern an der Gewah-
rung von Steuererleichterungen, da diese aus Sicht der begiinstigten Branche im Vergleich
zur Finanzhilfe eine dauerhaftere und dynamisch steigende Subventionierung versprechen.
Solche langfristigen politisch verursachten Kosten sollten ebenfalls bei der Priifung der Effi-

zienz einer MalRnahme beriicksichtigt werden.
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3.2.3 Verteilungseffekte

3.2.3.1 Allgemeines Vorgehen

Bei der Bewertung von Anderungen des Umsatzsteuersystems stehen Verteilungseffekte im
politischen Diskurs oft im Mittelpunkt der Bewertung, auch unabhéangig davon, ob die Ein-
fihrung einer gegebenen Umsatzsteuerdanderung explizit mit einem konkreten Verteilungs-

ziel verbunden war.

Grundsatzlich geht es bei Verteilungseffekten um die Frage, welche Teile der Bevolkerung in
welchem AusmaR von der Umsatzsteuer und méglichen Anderungen dieser betroffen sind.
Dabei wird in der Regel das Einkommen einer Person oder eines Haushalts als Malstab her-
angezogen. Wahrend das allgemeine Einkommensteuer- und Transfersystem direkte Pro-
gressivitat - etwa durch steigende Grenzsteuersatze - aufweist, erfolgt die Besteuerung im
Umsatzsteuersystem unabhangig vom Einkommen des Erwerbenden der jeweiligen Giiter o-
der Dienstleistungen. Die Verteilungswirkungen der Umsatzsteuer ergeben sich somit indi-
rekt aus der Hoéhe des Konsums und den jeweiligen Anteilen bestimmter Giterklassen in den

Warenkdrben von Haushalten unterschiedlicher Einkommensklassen.

Der erste Schritt in der Untersuchung der Verteilungseffekte einer gegebenen Umsatzsteu-
erverglinstigung liegt in einer deskriptiven Analyse des Konsumverhaltens fir die betref-
fende Guterklasse. Dazu werden die Ausgaben fiir diese Gliter oder Dienstleistungen nach
Einkommensgruppen aufgezeigt. Dies geschieht sowohl absolut als auch relativ zum Haus-
haltseinkommen. Die relativen Ausgaben erlauben Rickschlisse auf die relative Belastung

dieser Ausgabenart nach Haushaltstyp.

Die Verteilungsanalyse wird von einem zentralen Gedankenexperiment geleitet: Wie hoch
waren die Ausgaben eines gegebenen Haushalts, wenn die jeweiligen Gliter oder Dienstleis-
tungen mit dem vollen Umsatzsteuersatz besteuert wiirden? Die Quantifizierung der hypo-
thetischen Mehrbelastung der Haushalte erlaubt zweierlei Erkenntnisse. Erstens kann die ab-
solute Steuerersparnis, die einem Haushalt durch die erméaRigten Steuersatze zugeschrieben
wird, ermittelt werden. Diese absolute Zahl stellt gewissermalien einen Transfer an den je-
weiligen Haushalt in Form verminderter Steuersatze dar. Zweitens erlaubt diese Simulation

die Quantifizierung der Mehrbelastung des Haushalts relativ zu seinem Einkommen. Somit
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kann die relative Wichtigkeit der Steuerreduzierung fiir verschiedene Einkommensgruppen

beurteilt werden.

Die Durchfiihrung einer solchen Analyse beinhaltet zwangslaufig Annahmen Uber die Verhal-
tensreaktionen von Anbietern und Konsumenten auf die Steuerdnderung. Insbesondere der
Anteil der Steuerweitergabe sowie die Elastizitat der Nachfrage spielen eine entscheidende
Rolle in der neuen Preisgestaltung und dem Konsumverhalten. Basierend auf der in 2.3.4 dis-
kutierten umfangreichen empirischen Literatur wird fiir die Verteilungsanalyse eine Steu-
erliberwalzung von 80 % und eine Preiselastizitdt von 20 % angenommen. Die Annahme der
unvollstandigen Steuerweitergabe impliziert, dass Produzenten ihre Brutto-Preise nicht um
genau die Steuerdnderung anpassen. Eine Preiselastizitdt von 20 % bedeutet, dass Konsu-
menten auf die Preisdnderung reagieren, indem sie ihren Konsum moderat (Konsumreduk-
tion von 0,2 % bei Anstieg des Preises um 1 %) anpassen. Da die Steuerdanderung sich auf alle
Produkte einer gesamten Kategorie (z.B. Lebensmittel) auswirkt, wird somit davon ausgegan-
gen, dass Haushalte zu groRen Teilen weiter konsumieren wie zuvor und nur teilweise weni-
ger oder andere Produkte kaufen, da die Substitutionsméglichkeiten bei einer allgemeinen
Anderung stark eingeschrinkt sind. Zusatzlich werden zur Transparenz auch Simulationen
unter den extremen Annahmen der vollstandigen Preisweitergabe und einer Elastizitat von
null im Appendix A2 prasentiert. Eine vollstandige Preisweitergabe impliziert, dass Unterneh-
men ihre Brutto-Preise bei einer Senkung (Erhéhung) des Steuersatzes vollstandig um diesen
Betrag anpassen, ohne irgendeinen Anteil davon durch eine hohere Marge einzubehalten
(durch eine geringere Marge zu tragen). Ein inelastisches Konsumverhalten setzt voraus, dass
die Haushalte trotz gednderter Preise ihr Konsumverhalten nicht anpassen und exakt die glei-

che Menge an Gitern und Dienstleistungen wie vor der Steueranderung nachfragen.

3.2.3.2 Datengrundlage fiir die Verteilungsrechnungen

Die in der zuvor erlduterten Weise angelegten Verteilungsanalysen basieren in dieser Studie
auf der Verknilipfung von Einkommens- mit Konsumdaten. Dafiir wird die EVS 2018 des For-
schungsdatenzentrum des Statistischen Bundesamtes verwendet. Die EVS ist eine alle fiinf

Jahre wiederkehrende Haushaltserhebung, in welcher Daten auf freiwilliger Basis erhoben
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werden.>® Daten der letzten Stichprobe aus dem Jahr 2023 sind zum Zeitpunkt des Berichts
noch nicht verflgbar, sodass die EVS 2018 die aktuellste Datenlage bietet. Die Datengrund-
lage der Berechnungen bilden die Scientific Use Files der Forschungsdatenzentren der Statis-
tischen Amter des Bundes und der Lidnder (FDZ, 2018). Um fiir ein reprasentatives Ergebnis
zu sorgen, bildet eine Quotenstichprobe die Basis der Befragung. Zusatzlich verwendet die
Analyse die durch den Mikrozensus errechneten Gewichte, um fiir eine abweichende Repra-
sentation der verschiedenen Haushalte zwischen der Stichprobe und der Grundgesamtheit
zu korrigieren (FDZ, 2019 & 2020). Haushalte bilden per Definition des Statistischen Bundes-
amtes eine zusammen wirtschaftende Einheit, die Einkommen und Konsum teilen. Individu-
elle Einkommen sind daher wenig aussagekraftig und der Konsum der EVS wird nur auf der

Haushaltsebene angegeben.

Anders als die 6ffentlich zur Verfiigung gestellten Daten beinhalten die hier verwendeten
Daten aus den Scientific Use Files faktisch anonymisierte Mikrodaten. Dadurch liegen Infor-
mationen lber das Einkommen sowie den Konsum auf Haushaltsebene vor. Anhand dieser
ist es moglich, das Nettodquivalenzeinkommen (NAE) nach der modifizierten OECD-Skala zu
errechnen und fir die Analyse zu nutzen. Dieser Indikator eignet sich besser als das absolute
Haushaltseinkommen oder das Pro-Kopf-Haushaltseinkommen, da verschiedene Haushalts-
konstellationen durch eine Gewichtung vergleichbarer gemacht werden. Das NAE wird so
berechnet, dass davon auszugehen ist, dass sich zwei Haushalte mit demselben NAE den glei-

chen Lebensstandard leisten kénnen.

Um das NAE eines Haushaltes zu berechnen, addiert man das Einkommen aller im Haushalt
lebender Personen und teilt es durch eine gewichtete Anzahl an Personen. Die Gewichtung
reprasentiert Einspareffekte, welche durch gemeinsame Nutzung entstehen. Ein Paar beno-
tigt in der Regel beispielsweise nicht die doppelte Menge an Waschmaschinen, Streaming-
diensten oder Wohnflache wie eine alleinlebende Person. Wahrend die erste erwachsene
Person jeden Haushalts ein Gewicht von 1,0 bekommt, erhalt jede weitere im Haushalt le-

bende Person ab 14 Jahren nur ein Gewicht von 0,5. Weiterhin ist bei Kindern von einem

59 Die Erhebung erfolgte bisher auf Papier, in der neusten Welle ab 2023 (zum Zeitpunkt des Berichts noch nicht
verfligbar) auch digital per App.
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geringeren zusatzlichen Verbrauch auszugehen. Jede Person unter 14 Jahre erhalt daher ein

Gewicht von 0,3.

Einkommen aller im Haushalt lebender Personen

NAE =
1+ ((Anzahl der Personen ab 14) — 1)x 0,5 + (Anzahl der Personen unter 14)x 0,3

Haushalte der EVS 2018 werden basierend auf ihrem NAE in zehn Kategorien aufgeteilt, wel-

che den Dezilen der Einkommensverteilung entsprechen.®®

Abbildung 3: Nettoaquivalenzbetrdge Einkommen und Ausgaben nach Einkommensdezilen
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Anmerkung: Gezeigt werden die Konsumausgaben und Einnahmen in € nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkom-
mens. An der y-Achse werden die Einkommensdezile in Gruppen sowie deren jeweilige Obergrenze des NAE ab-
getragen. Der griine Balken zeigt das durchschnittliche Einkommen, wahrend die blauen Balken die durchschnitt-
lichen Konsumausgaben angeben. Der Konsum unterteilt sich in die drei Kategorien der Umsatzsteuer, die auf die
jeweiligen Guter und Dienstleistungen erhoben wird: unbesteuert (0 % USt.), ermaRigt besteuert (7 % USt.) und
regelbesteuert (19 % USt.)

Abbildung 3 zeigt das durchschnittliche monatliche Einkommen sowie die Ausgaben, grup-
piert nach Dezilen des NAE. Im ersten Dezil befinden sich Haushalte, deren NAE maximal

1020 € pro Monat betragt. In dieser Einkommensgruppe belduft sich das durchschnittliche

60 Die Einkommensdezile werden auf Basis der gewichteten Stichprobendaten der EVS errechnet. Die Gewichte
ergeben sich aus dem jeweils zum Zeitpunkt aktuell vorliegenden Mikrozensus, und dienen zur besseren Abbil-
dung der Grundgesamtheit durch die Stichprobe.
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Einkommen mit 820 € auf weniger als die durchschnittlichen Ausgaben mit 937 Euro. In der
niedrigsten Einkommensgruppe wird demnach im Durchschnitt 114 % des Einkommens kon-
sumiert. Das NAE des obersten Dezils dagegen beginnt bei 4090 € und betrigt im Durch-
schnitt 6079 €. Die Konsumausgaben in dieser Gruppe betragen 3231 €, sodass in der héchs-

ten Einkommensgruppe nur durchschnittlich 53 % des Einkommens konsumiert werden.

3.2.4 Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender Wettbewerb

Fragen moglicher Verzerrungen der internationalen Wettbewerbsfahigkeit von inlandischen
Leistungserbringern kdnnten berlihrt sein, wenn EU-Mitgliedstaaten ermaRigte Steuersatze
unterschiedlich nutzen. Zur Priifung dieses Kriteriums ist daher zunachst ein Vergleich der
jeweils angewendeten Umsatzsteuersatze notwendig. Auch wenn eine Branche in Deutsch-
land im Unterschied zu Nachbarlandern mit dem Regelsteuersatz besteuert wird, folgt daraus
nicht unmittelbar, dass eine relevante Wettbewerbsbenachteiligung vorliegt. Nicht betroffen
sind ohnehin B2B-Transaktionen, fir die aufgrund der Wirkungsweise des europaischen
Mehrwertsteuersystems nur die relativen Nettopreise fir die Wettbewerbssituation relevant
sind. Ein Problem konnte somit allenfalls bei Markten mit Endverbrauchern bestehen, die
durch die Umsatzsteuer ohne Vorsteuerabzug final belastet werden. Hier ware wiederum
auch die Uberwilzungsfrage relevant: Ist die Uberwilzung der Steuer gering, dann ist auch
die mogliche Verzerrung geringer. Von grolRer Bedeutung fiir die Frage grenziiberschreiten-
der Wettbewerbseffekte ist zudem das Ausmal des betreffenden grenziiberschreitenden
B2C-Geschafts. Flr lokale Dienstleistungen etwa ist hier kaum mit einer nennenswerten
grenziberschreitenden Konkurrenz zu rechnen. Wenn nennenswerte grenziiberschreitende
Geschafte vorliegen, wie das beispielsweise fir Tourismus-Dienstleistungen moglich ist,
sollte die Relevanz unterschiedlicher Steuersatze fiir die Relativpreise eines umfassenden
Dienstleistungsbiindels betrachtet werden und wenn moglich Hinweise auf die betreffenden
Nachfrageelastizitaten genutzt werden, um eine realistische Vorstellung tiber denkbare steu-

erinduzierte Nachfrageumlenkungen zu erhalten.

Im Hinblick auf denkbare wiinschenswerte sektorale Forderziele ware zu priifen, ob eine
Steuersubvention mit besonderen Charakteristika des betreffenden Sektors gerechtfertigt

werden kann. Dies kdnnte beispielsweise denkbar sein, wenn der Sektor unter besonderen
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Wettbewerbsnachteilen etwa in Bezug auf die Gewinnung von Personal leidet und die Steu-
ersubvention dazu betragen kann, diesen Wettbewerbsnachteil auszugleichen. Allerdings
waren an solche Argumente hohe Anforderungen zu stellen, weil eine UmsatzsteuerermaRi-
gung in den seltensten Fallen ein zielgenaues Instrument fir derartige Probleme sein konnte
(siehe unten Abschnitt 4.2.6). Ein weiteres mogliches Argument fiir eine sektorale Privilegie-

rung wird im nachsten Abschnitt behandelt.

3.2.5 Positive Externalitdten

Positive Externalitaten liegen, wie bereits in den finanzwissenschaftlichen Grundlagen (Ab-
schnitt 2.3.2.2) diskutiert vor, wenn der private Konsum Einzelner positive Auswirkungen auf
die gesamte Gesellschaft oder Wirtschaft hat. Dies kann beispielsweise im Bereich der Bil-
dung, der Weiterentwicklung technischen Wissens oder des Umweltschutzes sein. In einem
ersten Schritt gilt es demnach zu prifen, ob der Konsum eines bestimmten Gutes oder
Dienstleistung mit einer positiven Externalitat verbunden ist. Solange Anbieter und Nachfra-
ger Kosten und Nutzen vollstandig im privaten Kalkil bericksichtigen, ist eine zusatzliche
Lenkung Uber die Verdnderung des Steuersatzes nicht zu rechtfertigen. Anders verhalt es
sich, wenn nennenswerte externe Kosten und Nutzen vorliegen und dann das Marktgleich-
gewicht keine gesamtwirtschaftlich optimal konsumierte Menge sicherstellt. Eine Senkung
des Steuersatzes konnte im Fall positiver Externalitdten einen Beitrag zur Behebung des Un-
terkonsums leisten. Analog wiirde sich im Fall einer negativen Externalitat jedoch auch die
Frage einer Strafsteuer stellen, die einen Beitrag zur Eindimmung des Uberkonsums leisten

kénnte.

Zu bewerten bleibt zudem, ob positive Effekte aus dem Konsum in einem bestimmten Indust-
riezweig oder eines bestimmten Gutes spezifisch hervorgehen. Da die Schaffung zusatzlicher
Arbeitsplatze in angrenzenden Branchen oder die Verbesserung der lokalen Infrastruktur auf
zahlreiche verschiedene Bereiche zutrifft, kann sie dadurch nicht plausibel als Rechtfertigung
fiir einzelne sektorale Ausnahmen angefiihrt werden. Zudem ist stets die Frage nach zielge-

naueren alternativen Férderansatzen zu stellen, die im nachsten Kriterium zu betrachten ist.
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3.2.6 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

3.2.6.1 Allgemeines Vorgehen

Zunachst wird in der rechtlichen Beurteilung geprift, ob die Steuerermaligung den Vorga-
ben des hoherrangigen Rechts entspricht. Darliber hinaus kénnen SteuerermaRigungen zu
Wertungswiderspriichen fiihren.?! Jede SteuerermiRigung stellt eine Durchbrechung des
Grundsatzes der Allgemeinheit der Umsatzsteuer dar, wonach die Umsatzsteuer als allge-
meine Verbrauchsteuer moglichst umfassend alle Konsumausgaben in gleicher Weise erfas-
sen soll. Jede Durchbrechung dieses Grundsatzes ist mit Kosten verbunden, weswegen sich
aus steuerpolitischer Sicht SteuerermaRigungen maoglichst ohne erhebliche (weitere) Wer-

tungswiderspriiche in das Steuersystem einfiligen sollten.

Ein Wertungswiderspruch liegt vor, wenn eine steuerliche Regelung mit den grundsatzlichen
Wertungen und Strukturen des Steuerrechts nicht im Einklang steht. Dies kann etwa dann
der Fall sein, wenn sich die ErmaRigung nicht hinreichend deutlich gegeniiber anderen Tat-
bestdnden abgrenzen lasst oder wenn sie steuerliche Grundprinzipien der Umsatzsteuer un-

terlauft.

Ein wesentliches Kriterium flr die Widerspruchsfreiheit einer Steuerermaligung ist ihre klare
und praktikable Abgrenzung. So wird sichergestellt, dass die SteuerermaRigung in der Praxis
zuverldssig und konsistent angewendet wird. Unklarheiten bei der Abgrenzung kénnen dazu
flihren, dass wirtschaftlich vergleichbare Leistungen unterschiedlich besteuert werden und

es mithin zu Wettbewerbsverzerrungen kommt.

Dieses Kriterium l&sst sich durch qualitative Uberlegungen, aber auch durch quantitative In-
dikatoren und Erfahrungen der betrieblichen und administrativen Praxis bewerten. Beispiels-
weise kann eine Haufung von rechtlichen Auseinandersetzungen fiir bestimmte Tatbestdande
einen Hinweis auf starke Abgrenzungsprobleme liefern. Darliber hinaus kénnen gezielte Ex-
perteninterviews dazu beitragen ein vertieftes Verstandnis fiir bestehende Wertungswider-
spriche, Abgrenzungsprobleme sowie praxisrelevante Herausforderungen bei der Anwen-

dung ermaRigter Umsatzsteuersatze in Deutschland zu entwickeln.

61 |smer et al. (2010) S. 191 f..
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3.2.6.2 Hintergrundinterviews mit Steuerexperten

Aufbauend auf der umfassenden Analyse der bestehenden juristischen Literatur und Recht-
sprechung wurden zur Vertiefung und Validierung der gewonnenen Erkenntnisse ergan-
zende, semi-strukturierte Hintergrundinterviews mit Vertreterinnen und Vertretern aus der
Unternehmenspraxis, der Steuerberatung, der Finanzverwaltung sowie einschlagigen Fach-
verbanden und Institutionen durchgefiihrt. Befragt wurden unter anderem Expertinnen und
Experten des Handelsverbands Deutschland, der Finanzverwaltung Niedersachsen, des Fi-
nanzgerichts Baden-Wirttemberg, des Bundesrechnungshofs, des Bundesministeriums der

Finanzen, des Deutschen Steuerberaterverbands sowie der steuerjuristischen Fachpraxis.

Ziel der Interviews war es, die identifizierten Abgrenzungsfragen und Wertungswiderspriiche
im bestehenden System der UmsatzsteuerermaRigungen aus Praxissicht zu bewerten, zu-
satzliche bislang nicht bertlicksichtigte Problemfelder bei der Anwendung ermaRigter Um-
satzsteuersatze zu erfassen sowie den daraus resultierenden Erflllungsaufwand fir Unter-
nehmen und Verwaltung qualitativ einzuschatzen. Zudem sollten die Gesprache dazu beitra-
gen, potenzielle Reformanséatze im Hinblick auf ihre Umsetzbarkeit und ihre Auswirkungen

auf den administrativen Aufwand zu reflektieren.

Die Interviews wurden anonymisiert dokumentiert und systematisch ausgewertet. Die Ergeb-
nisse flieRen sowohl in die Bewertung des bestehenden Systems der UmsatzsteuerermaRi-
gungen als auch in die Gesamtwiirdigung der ermaRigten Tatbestande und die Einschatzung

des Reformbedarfs des § 12 UStG ein (siehe Abschnitt 5.2).

3.3 Scoring — Aggregierte Bewertung der Begiinstigungen

Fir jeden der einbezogenen Tatbestdande enthalten die Subventionskennblatter pragnante
Zusammenfassungen der Bewertungsergebnisse anhand der einheitlichen Evaluationskrite-
rien sowie eine Gesamteinschatzung. Zur Erganzung dieser textlichen Darstellungen und flr
eine leichter zugéngliche Ubersicht werden die Ergebnisse zusatzlich durch numerische Be-
wertungen fir jedes Kriterium quantifiziert und ein durchschnittlicher Indikatorwert je Tat-
bestand (“Score”) beziffert. Dieser Score eréffnet die Moglichkeit der vergleichenden Bewer-

tung und Bestimmung einer Rangfolge in Bezug auf die Stichhaltigkeit der Rechtfertigung.
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Dieser Abschnitt erldutert das Vorgehen bei der Quantifizierung sowie die zugrunde liegende

Methodik.

Die Bewertungen erfolgen auf einer Skala von vier — die Subvention ist vollumfanglich ge-
rechtfertigt — bis eins — die Subvention ist vollkommen ungerechtfertigt. Jedes der sechs Kri-
terien wird separat bewertet, anschlieRend wird ein ungewichteter Durchschnitt gebildet,
um den Gesamtscore je Tatbestand zu ermitteln. Dieses Vorgehen ermdéglicht zwar eine ver-
gleichsweise einfache Gegeniberstellung der Ergebnisse, ist jedoch mit zwei wesentlichen

Einschrankungen verbunden.

Erstens hangt die Objektivitat der Ergebnisse davon ab, ob die zugrunde liegenden Faktoren
numerisch messbar sind. So lassen sich etwa Verteilungseffekte haufig quantifizieren: Auf
Basis von Umfragedaten kann ermittelt werden, ob Mehrwertsteuersubventionen progres-
sive oder regressive Wirkungen entfalten und wie stark diese Effekte ausfallen. Dagegen kon-
nen positive Externalitdten und deren Ausmal in den seltensten Fallen unmittelbar datenba-
siert gemessen werden. lhre Bewertung beruht daher notwendigerweise auf fachlichem Ur-

teil dariber, ob der Tatbestand erhebliche, begrenzte oder keine externen Vorteile erzeugt.

Zweitens erfordert die Ermittlung eines Gesamtscores eine Entscheidung dartber, welches
Gewicht den einzelnen Kriterien beigemessen wird. Diese Gewichtungen spiegeln letztlich
politische Prioritdaten wider, die weder konstant noch leicht zu beobachten sind. Ein bekann-
tes Spannungsverhaltnis besteht beispielsweise zwischen Effizienz- und Verteilungszielen.
Um Willkiir zu vermeiden, sieht das vorliegende Bewertungsraster eine Gleichgewichtung al-
ler Kategorien vor. Dies gewahrleistet Transparenz bei der Berechnung der Ergebnisse und
ermoglicht es den Lesenden, die Gewichtungen bei Bedarf entsprechend ihren eigenen Prio-

ritdten anzupassen.
Die sechs Kriteriengruppen werden nach folgendem Schema bewertet:

MaBnahmen, Zielsetzung & Steuermindereinnahmen: Eine Subvention ist mit vier Punkten
voll gerechtfertigt, wenn ihre Ziele klar definiert, rechtlich konsistent und die damit verbun-
denen Steuermindereinnahmen gering oder verhaltnismaRig sind; sie ist mit einem Punkt
vollkommen ungerechtfertigt, wenn ihre Ziele unklar sind oder im Widerspruch zu anderen
rechtlichen oder fiskalischen Grundsatzen stehen und die Mindereinnahmen hoch, intrans-

parent oder unverhaltnismaRig sind.
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Instrumentelle Eignung: Eine Subvention ist mit vier Punkten gerechtfertigt, wenn sie ihre
Ziele Uber eine klar belegbare Kausalkette erreicht und dabei geringere Kosten verursacht als
plausible Alternativen; sie ist mit einem Punkt ungerechtfertigt, wenn sie ihre Ziele verfehlt
oder diese nur mit GbermaRig hohen 6konomischen oder fiskalischen Kosten im Vergleich zu

alternativen MaRnahmen erreicht.

Verteilungseffekte: Eine Subvention ist mit vier Punkten gerechtfertigt, wenn ihre Vorteile
stark progressiv Uber die Einkommensgruppen verteilt sind; sie ist mit einem Punkt unge-

rechtfertigt, wenn ihre Vorteile stark regressiv entlang der Einkommensverteilung wirken.

Sektorale Verzerrungen & Wettbewerbsaspekte: Eine Subvention ist mit vier Punkten ge-
rechtfertigt, wenn sie einen Sektor mit einer stichhaltigen Begriindung stiitzt oder eine an-
gemessene Antwort auf eine relevante Benachteiligung im internationalen Wettbewerb dar-
stellt; sie ist mit einem Punkt ungerechtfertigt, wenn sie erhebliche Verzerrungen verursacht

oder ungerechtfertigte Privilegien gewahrt, ohne echte sektorale Bedirfnisse zu adressieren.

(Positive) Externalitaten: Eine Subvention ist mit vier Punkten gerechtfertigt, wenn das ge-
forderte Gut oder die geférderte Dienstleistung erhebliche positive Externalitdten erzeugt,
die nicht in Marktpreisen internalisiert sind und deshalb ein zu geringer Konsum droht; sie ist
mit einem Punkt ungerechtfertigt, wenn keine relevanten Externalitdten bestehen oder diese

bereits auf andere Weise weitgehend internalisiert sind.

Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme: Eine Subvention ist mit vier Punkten ge-
rechtfertigt, wenn sie sich koharent in das Steuersystem einfligt, Wertungswiderspriiche ver-
meidet und nur minimale Befolgungs- und Verwaltungskosten verursacht; sie ist mit einem
Punkt ungerechtfertigt, wenn sie erhebliche Inkonsistenzen, unklare Abgrenzungen oder

hohe Befolgungs- und Verwaltungslasten erzeugt.

3.4 Liste der zu priifenden Tatbestande

Diese Evaluation untersucht die folgenden acht Tatbestdnde, die zum Teil ganze Gruppen von
Verglinstigungen umfassen. Mit dieser Auswahl sind einerseits die quantitativ bedeutsamen
Felder fiir ermaRigte Steuersatze abgedeckt, andererseits werden Anwendungen abgedeckt,
die sich inhaltlich stark unterscheiden und mit ganz unterschiedlichen Begriindungsmustern

gerechtfertigt werden.
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Lieferung von Lebensmitteln im Allgemeinen (mit Ausnahme von Getranken),
§ 12 Abs. 2 Nr. 1i.V.m. Anlage 2 UStG

Beherbergungsdienstleistungen, § 12 Abs2 Nr. UStG

Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen, § 12 Abs. 2 Nr. 15 UStG (geplante An-
wendung ab 2026; vorbehaltlich der Verabschiedung des Steuerdanderungsgesetzes
2025)

Personenbefoérderung im Personennahverkehr, § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG

Kulturelle Leistungen (z.B. Biicher, Zeitschriften, Theater- und Konzerteintritte),
§ 12 Abs. 2 Nr. 7 UStG, Lieferung von Kunstgegenstanden und Sammlungsstiicken,
§ 12 Abs. 2 Nr. 53, 54 UStG

Gesundheits- und Rehabilitationsleistungen (z.B. Kureinrichtungen, Heilbader und
medizinische Hilfsgerate), § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 51, 52 UStG so-
wie § 12 Abs. 2 Nr. 9 UStG

Photovoltaikanlagen, § 12 Abs. 3 UStG

Leistungen im Bereich der Land- und Forstwirtschaft sowie des Gartenbaus, u.a. Be-
ginstigung  bestimmter  Lieferungen der Land- und  Forstwirtschaft,

§ 12 Abs. 2 Nr. 1, 2 UStG i.V.m. Anlage 2 UstG sowie § 12 Abs. 2 Nr. 3, 4 UStG
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4 EVALUATION VERSCHIEDENER UMSATZSTEUERERMARIGUNGEN

Im Folgenden werden die zuvor spezifizierten Evaluationskriterien und -methoden auf die
verschiedenen Tatbestdnde der ermaRigten Umsatzsteuer angewendet. Die Erkenntnisse
dieser Einzelanalyse werden jeweils abschliefend in Subventionskennblattern verdichtet und

durch die zuvor beschriebene Scoring-Methode verglichen.

4.1 SteuerermaRigung fiir Lebensmittel im Aligemeinen

4.1.1 MalBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4.1.1.1 MaRnahme

Gemals § 12 Abs. 2 Nr. 1i.V.m. Anlage 2 UStG werden nahezu alle Lebensmittel dem erma-
Rigten Steuersatz unterworfen. Ausgenommen sind vorrangig Lebensmittel des héheren Be-
darfs, wie etwa Hummer oder Austern, aber auch — aus historischen Griinden — bestimmte
Produkte wie beispielsweise die StiRkartoffel. Getranke sind mit Ausnahme von Wasser und
Milch ebenfalls dem allgemeinen Steuersatz unterworfen. Die Steuerermafligung erfasst
auch die unselbstandigen, tiblichen Nebenleistungen des liefernden Unternehmers, wie etwa

das Verpacken, Befordern oder Versenden.

4.1.1.2 Zielsetzung

Die Gewahrung der Steuerermalligung fiir nahezu alle Lebensmittel wird sozialpolitisch be-
grindet. Sie soll die fur Giter des Grundbedarfs besonders ausgeprdgte Regressionswirkung
der Umsatzsteuer abmildern und dadurch einkommensschwache Haushalte entlasten.®? Be-
reits im Umsatzsteuergesetz von 1951 waren Lebensmittel des notwendigen Bedarfs erma-

Rigt besteuert worden (Kube 2008, S. 288).

Im Regierungsentwurf von 1963 war zundchst auch ein Grof3teil der Getrdanke von der Steu-
erermiRigung erfasst.®® Diese Beglinstigung wurde jedoch im Verlauf der Beratungen im Fi-

nanzausschuss wieder zuriickgenommen. Ausschlaggebend war dabei die Entscheidung,

62 Husmann in Rau/Durrwéchter, UStG, 213. Lieferung, 12/2024, § 12 Rn. 13.
63 Vgl. zur Entstehungsgeschichte umfassend Selmer, StuW 1978, S. 321.
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Speisen und Getranke, die zum Verzehr an Ort und Stelle angeboten werden (sog. Restau-
rantdienstleistungen), nicht ermaRigt zu besteuern. Um Abgrenzungsschwierigkeiten zu ver-
meiden, wurde eine einheitliche Behandlung von Getranken angestrebt, sodass deren gene-

relle Beglinstigung nicht behalten wurde.

4.1.1.3 Aufkommenswirkung der Steuervergiinstigung

Fir die Quantifizierung des Volumens der Nahrungsmittel wurden insbesondere Daten der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung und des privaten Konsums herangezogen und ein An-
teil der Nahrungsmittel am gesamten Volumen des ermaRigten Satzes ermittelt. Tabelle 3
zeigt, dass die Steuermindereinnahmen im Jahr 2022 insgesamt 25,57 Mrd. Euro betragen,

die bis 2026 auf 29,64 Mrd. Euro ansteigen.

Tabelle 3: Steuermindereinnahmen (in Mrd. Euro) fiir Nahrungsmittel im Aligemeinen

2022 2023 2024 2025 2026
ztne::rr:gdge;:;mahme" 25,57 27,27 27,92 28,72 29,64
Dabei entfallen auf ...
... Nahrungsmittel * 24,14 25,75 26,37 27,13 27,99
... Leitungswasser 1,43 1,52 1,55 1,60 1,65

Quelle: Interne BMF-Schatzungen.

Anmerkungen: *ermaRigt besteuerte Nahrungsmittel inkl. Milch, Kaffee, Tee und Verpflegungsleistungen ,to go“.
Aufgrund von Rundungen gibt es in der Summe Abweichungen in den Steuermindereinnahmen gesamt. Fur die
Schatzung der Steuermindereinnahmen wird von einer vollstandigen Weitergabe der Umsatzsteuersenkung auf
Lebensmittelpreise ausgegangen.

4.1.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Aus den obigen Auffiihrungen geht hervor, dass verteilungspolitische Griinde die wesentliche
Rechtfertigung flr ermaligte Umsatzsteuersatze auf Lebensmittel darstellen. Zunachst gilt
es daher zu prifen, ob eine Senkung des Steuersatzes auf Lebensmittel auch zu niedrigeren
Lebensmittelpreisen fuhrt. Dies ist allerdings von den jeweiligen Marktbedingungen abhéan-
gig.

Die Analyse der Uberwélzungsraten in Abschnitt 2.3.4 ergab zwar heterogene, aber im Allge-
meinen stark positive Uberwalzungsraten. So finden Fuest et al. (2025) in ihrer Untersuchung
der temporaren Umsatzsteuersenkung auf Lebensmittel in Deutschland im Jahr 2020 eine
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Steuerliberwiélzung von rund 70 %. Dies impliziert, dass 70% der Steuersenkung an die Ver-
braucherpreise weitergegeben wurde.®* Folglich ist anzunehmen, dass die Reduzierung der
Umsatzsteuersatze flr Lebensmittel in hohem MaRe zu einer Senkung der Endverbraucher-

preise beitragt.

Die nachfolgende Analyse der Verteilungseffekte ergibt, dass einkommensschwache Haus-
halte einen deutlich hoheren Anteil ihres Einkommens fiir Lebensmittel ausgeben. Aus die-
sem Grund profitieren Haushalte mit niedrigem Einkommen in besonderem Male von redu-
zierten Lebensmittelpreisen. Die Umsatzsteuerreduzierung fiir Lebensmittel kann somit als

eine effektive Methode zur Erreichung verteilungspolitischer Ziele bewertet werden.
Effizienz

Die Verteilungsanalyse belegt jedoch gleichermalien, dass absolut betrachtet Haushalte mit
héherem Einkommen pro Person starker von der Steuerreduzierung auf Lebensmittel profi-
tieren als Haushalte mit niedrigerem Einkommen. Dies ist darin begriindet, dass Haushalte
mit hoherem Einkommen absolut betrachtet mehr Geld fir Lebensmittelkonsum ausgeben.
Demnach kommt in der Pro-Kopf-Betrachtung ein hoherer Teil der gesamten Steuerminder-
einnahmen Haushalten mit hoherem Einkommen in Form reduzierter Lebensmittelpreise zu-

gute.

Wenn es nur um die Umverteilung geht, kdnnten Haushalte mit niedrigerem Einkommen
trotz einer héheren Besteuerung von Lebensmitteln deshalb deutlich kostenglinstiger ent-
lastet werden. Eine Reform ware moglich, in welcher fiir Lebensmittel der Regelsteuersatz
eingefiihrt wird und mit den Mehreinnahmen bestimmte zu definierende Einkommensgrup-
pen gezielt entlastet werden. Dazu kénnten Transferleistungen wie das Biirgergeld, Wohn-

geld oder der Kinderzuschlag erhéht werden. Flr mittlere Einkommensgruppen kénnten au-

64 |n der eigenen Verteilungsanalyse geht diese Studie im Allgemeinen von einer leicht héheren Uberwilzungsrate
von 80% aus. Diese Zahl ist das Ergebnis einer Synthese der Fachliteratur zu dem Thema und wurde im Sinne der
Vergleichbarkeit fiir alle Sektoren einheitlich gewahlt (siehe Abschnitt 4.1.3 fiir mehr Details). Diese leicht hohere
Rate hat jedoch keine Auswirkungen auf die nachfolgenden Aussagen zur Verteilungswirkung der Lebensmittel-
besteuerung, da dafiir die relativen Ausgabenposten ausschlaggebend sind.
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Rerdem leichte Anpassungen des Einkommensteuertarifs vorgenommen werden. Ein ge-
schicktes Austarieren dieser Anderungen kénnte sogar zu einem effektiven Steueriiberschuss

fiihren, weil die Beglinstigung wohlhabender Haushalte vermieden wiirde.

4.1.3 Verteilungseffekte

Die Besteuerung von Lebensmitteln hat insbesondere bedeutende verteilungspolitische Aus-
wirkungen. Dies liegt nicht nur an der Funktion von Nahrungsmitteln zur Deckung von Grund-
bediirfnissen, sondern auch an dem hohen Ausgabenanteil der Haushalte mit niedrigem Ein-
kommen. Dieser Abschnitt untersucht die Verteilungseffekte der Besteuerung von Nahrungs-
mitteln anhand der zentralen Simulation einer hypothetischen Erh6hung der Besteuerung

von Nahrungsmitteln von 7 % auf 19 %.

Abbildung 4 zeigt die absoluten monatlichen Ausgaben flir Nahrungsmittel pro Haushalt in
Abhingigkeit vom NAE sowie, welcher Anteil des Einkommens in den jeweiligen Einkom-
mensgruppen fur Nahrungsmittel ausgegeben wird. Aulerdem zeigt die Abbildung die Be-
glinstigung, die sich in jeder Einkommensklasse durch den Verzicht auf die Regelbesteuerung
ergibt. Die Hohe dieser entgangenen Steuerbetrage kann als eine Art Transfer an die jeweili-
gen Haushalte betrachtet werden und spiegelt die Steuermindereinnahmen wider, die einem

Haushalt durch die erméaRigte Besteuerung von Lebensmitteln zugutekommen.

Es zeigt sich, dass die durchschnittliche Person der hochsten Einkommensgruppe durch die
ermafigte Besteuerung um 16,79 € pro Monat bessergestellt wird, wahrend die durch-
schnittliche Person der niedrigsten Einkommensgruppe lediglich 9,91 € einspart. Wahrend
Personen mit dem geringsten Einkommen ca. 17 % ihres Einkommens fiir Nahrungsmittel
ausgeben, betragt dieser Wert fiir Personen mit hohem Einkommen nur ca. 4 %. Diese Staf-
felung spiegelt sich in den Simulationsergebnissen wider. Die relative Zusatzbelastung durch
eine hypothetische Steuererh6hung fallt fiir Personen mit niedrigem Einkommen mit 1,21 %

deutlich hoher aus als fir wohlhabendere Personen mit 0,28 %.
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Abbildung 4: Konsumausgaben Nahrungsmittel nach Einkommen und Steuersatzen

A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson pro Aquivalenzperson
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson flr Nahrungsmittel nach Haushaltsnettoeinkommen. Gezeigt sind die bisherigen Konsum-
ausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhdhung der Umsatzsteuer von 7 % auf
19 % mit 20 % Elastizitit und mit 80 % Uberwilzung.

Die Ergebnisse der Simulation zeigen, dass die absoluten Konsumausgaben fiir Lebensmittel
mit dem Einkommen steigen. Demnach ist auch die absolute Entlastung durch die Steuerer-
maRigung hoher fiir hohere Einkommensdezile. Da Lebensmittel allerdings einen gréoReren
Anteil des Warenkorbs der armeren Einkommensgruppen darstellen, ist die relative Entlas-
tung gemessen am Einkommen fiir diese Gruppe deutlich hoher als fiir wohlhabendere Grup-
pen. Diese Ergebnisse verdeutlichen die mit sinkendem Einkommen steigende Belastung, die
sich aus dem Ubergang zu einer Regelbesteuerung ergeben wiirde. Basierend auf diesen Er-
gebnissen ist eine Ermaligung der Umsatzsteuer fiir Lebensmittel aus verteilungspolitischer
Sicht begriindbar, auch wenn es wie oben dargestellt Instrumente geben kénnte, welche das

Verteilungsziel praziser und kostenglinstiger ansteuern wiirden.

57



Evaluation verschiedener UmsatzsteuerermaBigungen

4.1.4 Sektorale Verzerrung und grenziiberschreitender Wettbewerb

4.1.4.1 Heterogenitat der Steuersatze in der EU

Die Steuersatze auf Lebensmittel variieren stark zwischen den Mitgliedstaaten (siehe Tabelle
4). Bulgarien, Danemark und Estland wenden als einzige EU-Lander den Regelsteuersatz fir
alle Lebensmittel an. In vielen anderen EU-Landern werden differenzierte Satze fiir Grund-
nahrungsmittel und andere Lebensmittelgruppen erhoben. Deutschland nimmt hier keine so
weitgehende Differenzierung vor. Mit wenigen Ausnahmen werden nahezu alle Lebensmittel

mit dem ermafigten Steuersatz besteuert.

Tabelle 4: Steuersatze auf Lebensmittel in EU-Mitgliedsstaaten (Stand: 01.08.2025)

EU-Mitgliedstaat

Regelsteuersatz

Steuersatz auf Lebensmittel

Max. Entlastung

Belgien 21% 6% 15 %-Punkte
Bulgarien 20% 20% 0 %-Punkte
Danemark 25% 25% 0 %-Punkte
Deutschland 19% 7% 12 %-Punkte
Estland 24 % 24% 0 %-Punkte
Finnland 25,5% 14 % 9,5 %-Punkte
Frankreich 20% 5,5% 14,5 %-Punkte
Griechenland 24 % 13% 11 %-Punkte
Irland 23 % 0% /13,5 % (je nach Produkt) 9,5/ 23 %-Punkte
Italien 22 % 4% /10 % (je nach Produkt) 12 / 18 %-Punkte
Kroatien 25% 5% /13 % (je nach Produkt) 12 /20 %-Punkte
Lettland 21% 12 % (je nach Produkt) 9 %-Punkte
Litauen 21% 21%
Luxemburg 17 % 3% 14 %-Punkte
Malta 18 % 0% /5 % (je nach Produkt) 13/ 18 %-Punkte
Niederlande 21% 9% 12 %-Punkte
Osterreich 20% 10% 10 %-Punkte
Polen 23% 5% / 8 % (je nach Produkt) 15/ 18 %-Punkte
Portugal 23% 6 % / 13 % (je nach Produkt) 10/ 17 %-Punkte
Rumadnien 21 % 9% 10 %-Punkte
Schweden 25% 12 % 13 %-Punkte
Slowakei 23% 5% 18 %-Punkte
Slowenien 22% 9,5% 12,5 %-Punkte
Spanien 21% 4% / 10 % (je nach Produkt) 11/17 %-Punkte
Tschechien 21% 12 % 9 %-Punkte
Ungarn 27 % 5% / 18 % (je nach Produkt) 9/ 22 %-Punkte
Zypern 19% (0 %) 5 % (je nach Produkt) 14 / 19 %-Punkte
yp
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Quelle: IBFD VAT Rates Tables, Stand 01.09.2025.
Anmerkungen: Finnland senkt den ermaRigten Steuersatz zum 01. Januar 2026 auf 13,5 %. Der erméRigte Steu-
ersatz von 0 % in Zypern wurde nur bis zum 31.12.2025 befristet.

4.1.4.2 Internationaler Wettbewerb und nationale Verzerrungen

Unterschiedliche Umsatzsteuersatze fiir Lebensmittel verzerren den internationalen Wett-
bewerb, wenn sie ursachlich zu unterschiedlichen Preisen fir identische Produkte fihren und
Konsumenten auf diese grenziiberschreitenden Preisunterschiede reagieren. Gemald der
o6konomischen Theorie zum Gesetz des einheitlichen Preises sollten identische Waren an ver-
schiedenen Standorten bei Abwesenheit von physischen oder administrativen Handelsbarri-
eren und Versandkosten identische Preise aufweisen. Zahlreiche Studien zeigen jedoch, dass
Preise neben unterschiedlichen Steuersatzen aufgrund von Regulierungen, Wahrungen, Pra-
ferenzen, Marktstrukturen, Geld- und Fiskalpolitik, Faktorproduktivitdten sowie Suchkosten
grenziiberschreitend erheblich variieren (Crucini et al., 2005, Engel and Rogers, 1996, Gorod-

nichenko and Tesar, 2009).

Dies trifft ebenso fir Mitgliedsstaaten einer Wahrungsunion wie der Eurozone zu. Obwohl
aufgrund der einheitlichen Wahrung und der damit verbundenen geringeren Such- und
Wechselkosten sowie einer starkeren wirtschaftlichen Integration und harmonisierten Regu-
lierungen geringere Anreize zur Preisdifferenzierung zu erwarten waren, variieren Preise in-
nerhalb der Eurozone fir unterschiedliche Giterarten und Markte erheblich (Exportgiter:

Mejean and Schwellnus, 2009, Fernseher: Imbs et al., 2010, PKW: Dvir and Strasser, 2018).

Auch bei Lebensmitteln beeinflussen nationale Grenzen im Euroraum die Preise. Analysen
mit disaggregierten Preisindizes zeigen, dass die Preisunterschiede zwischen Mitgliedstaaten
um ein Vielfaches groRer sind als innerhalb einzelner Lander. Neben unterschiedlichen Um-
satzsteuersatzen stellen insbesondere Einkommens- und Konsumunterschiede sowie die Ein-
zelhandelsstruktur wesentliche Determinanten der Preisunterschiede dar (Romero et al.,

2020, Reiff und Rumler, 2014).

Dieses Ergebnis wird in Analysen von Haushaltsscanner-Preisdaten sowohl fir die Lander-
stichprobe Belgien, Deutschland und die Niederlande (Beck et al., 2020) als auch fir die
deutsch-osterreichische Grenzregion (Messner et al., 2024) bestétigt. Preisdifferenzen sind

nicht landerspezifisch und existieren in beide Richtungen, selbst bei Einzelhdndlern, die lan-
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derlbergreifend tatig sind. Weder Kostenunterschiede noch Haushalts- oder Produktcharak-
teristika sowie die Einzelhandelsmarktstruktur kdnnen die Preisdifferenzen vollstandig erkla-
ren. Stattdessen scheinen die Unterschiede eher auf das bestehende Logistik- und Beschaf-

fungsnetzwerk zurtickzufiihren und insgesamt pfadabhangig zu sein (Messner et al., 2024).

Die wissenschaftliche Literatur zeigt somit, dass identische Lebensmittel im Euroraum selbst
innerhalb einer Einzelhandelskette in Grenzregionen unterschiedlich bepreist werden. Un-

terschiedliche Umsatzsteuersatze sind dabei eine von vielen Determinanten.

Fir eine potenzielle Verzerrung ist nun entscheidend, ob Verbraucher auf die - zumindest
teilweise durch die Steuer induzierten - Preisunterschiede reagieren. Dies ist gemaR der 6ko-
nomischen Literatur dann der Fall, wenn die niedrigeren Konsumausgaben die erhdhten Rei-
sekosten ausgleichen (Chandra et al., 2014). Zahlreiche Studien belegen die Bedeutung eines
solchen grenziiberschreitenden Konsums fiir spezifische Giter wie alkoholische Getranke,

Zigaretten und Benzin (siehe Leal et al. (2010) fiir einen Uberblick).

Explizit fur Lebensmittel analysieren Tosun und Skidmore (2007) den Einfluss einer sechspro-
zentigen Umsatzsteuererhohung auf Bezirksebene flir West Virginia im Zeitraum 1988-1991.
Ilhren Schatzungen zufolge ging der Lebensmittelumsatz in den an der Grenze gelegenen Be-

zirken infolge der Steuererh6hung um rund acht Prozent zuriick.

Die von Huynh et al. (2022) durchgefiihrte quantitative Metaanalyse zur Steuerpreiselastizi-
tat grenziiberschreitenden Konsums bestatigt diese Verzerrung mit einer Auswertung von 60
Studien. Die Analyse zeigt, dass die Schatzungen systematisch mit der betrachteten Giiterka-
tegorie variieren. Grenzliberschreitende Verkdufe von Lebensmitteln und Einzelhandelswa-
ren, die eine breite Steuerbasis aufweisen, reagieren deutlich elastischer als Verkdufe von
Tabakprodukten. Da Lebensmittel einen grofRen Anteil am Haushaltsbudget ausmachen, kon-
nen Steuererhéhungen in diesem Bereich die gesamten Haushaltsausgaben wesentlich star-
ker beeinflussen als eine Erhéhung der Verbrauchsteuer auf ein einzelnes Produkt. Jedoch
scheinen die Effekte in den USA deutlich ausgepréagter als in Europa und anderen Landern zu
sein. Asplund et al. (2007) zeigen in ihrer Studie flr alkoholische Getrdanke zudem, dass die
Empfindlichkeit des regionalen Absatzes gegeniiber den ausldndischen Preisen zwar mit zu-
nehmender Entfernung zur Grenze abnimmt, der Effekt jedoch mehrere hundert Kilometer

landeinwarts bestehen bleibt.
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Zusammenfassend tragen unterschiedliche Umsatzsteuersadtze zu unterschiedlichen grenz-
Uberschreitenden Lebensmittelpreisen bei, auf die Konsumenten in Grenzregionen reagie-
ren. Allerdings ist dieser Gesichtspunkt schon deshalb von geringerem Gewicht, weil der
Grol3teil der deutschen Bevolkerung in Ballungszentren ohne Grenzndhe lebt. Auch wiirde
die Verzerrung der Lebensmittelpreise durch eine einheitliche Umsatzbesteuerung von Le-
bensmitteln innerhalb der EU nicht komplett behoben. Im bestehenden System unterschied-
licher Umsatzsteuersatze kann die reduzierte Besteuerung von Lebensmitteln somit zwar
graduell dazu beitragen, Verzerrungen zu verringern. Diese steuerspezifischen Verzerrungen

haben allerdings auch im Status quo keine groRe Relevanz.

Potenzielle Verzerrungen im Inland kénnen sich aus der unterschiedlichen Besteuerung der
meisten Lebensmittel mit nicht reduziert besteuerten Lebensmitteln des hoheren Bedarfs
(z.B. Hummer), Getranken und Restaurationsleistungen ergeben. Da die ausgenommenen
Lebensmittel und Getrdanke aus Verbrauchersicht jedoch keine vollstdndigen Substitute sind,
sondern vielmehr komplementar genutzt werden, liegt keine bedeutsame Verzerrung vor.
Gleiches gilt fir die (zum Zeitpunkt der Studienerstellung noch geltende) unterschiedliche
Besteuerung von Lebensmitteln mit Restaurationsleistungen. Aufgrund des stadrker an der
Dienstleistung ausgerichteten Charakters der Restaurant-Dienstleistung stellt die Selbstver-
pflegung mit reduziert besteuerten Lebensmitteln kein vollwertiges Substitut zur Restaurant-
Verpflegung dar (die Abgrenzung von AuRer-Haus-Lieferungen von Speisen wird unten bei
der SteuerermaRigung flr Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen in Abschnitt 4.3.6

diskutiert).

4.1.5 Positive Externalitaten

Die Anwendung des ermaRigten Steuersatzes fir Lebensmittel Iasst sich nicht durch die Exis-
tenz positiver Externalitdten begriinden. Lebensmittel stellen im Allgemeinen ein privates
Gut dar, welches primar den Konsumierenden zugutekommt und fiir weitere Wirtschaftsteil-

nehmende keine starken Auswirkungen hat.

Aus der Verkniipfung zwischen dem Verzehr gesunder Lebensmittel mit einem allgemein ver-
besserten Gesundheitszustand lieRen sich positive Externalitdten ableiten. Es gibt in der Tat
starke Argumente fir die h6here Besteuerung ungesunder Lebensmittel, beispielsweise auf

der Grundlage des Zuckergehalts in Lebensmitteln und insbesondere in Getrdnken (Allcott et
61



Evaluation verschiedener UmsatzsteuerermaBigungen

al., 2019). Solche Argumente lassen sich auch auf die unterschiedliche Besteuerung gesunder
und ungesunder Lebensmittel aufgrund ihrer jeweiligen positiven und negativen externen

Effekte Gbertragen (Springmann et al., 2025).

Da sich eine solche Schlussfolgerung allerdings nur fiir einen eingeschrankten Teil der Ge-
samtkategorie ziehen lasst, kann dies kein Argument fiir eine einheitliche Steuerermafigung
fur Lebensmittel sein. Selbst unter der Annahme, dass eine einfache, generelle Definition
gesunder Lebensmittel zur Verfligung stiinde, diirfte eine differenzierte Steuer mit hohen

Abgrenzungs- und Erflllungskosten zusammenhangen.

4.1.6 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.1.6.1 Abgrenzungsprobleme

Abgrenzungsprobleme haben sich in der Vergangenheit vor allem zwischen der Lieferung von
Speisen und sonstigen Leistungen im Bereich der Restaurant- und Verpflegungsleistungen
ergeben. Der ermaRigte Steuersatz des § 12 Abs. 2 Nr. 2 UStG i.V.m. Anlage 2 UStG gilt nur
fiir die Lieferung und Vermietung der in Anlage 2 UStG aufgezihlten Gegenstande. Lieferung
ist gemall § 3 Abs. 1 UStG als eine Leistung definiert, durch die ein Unternehmer oder in sei-
nem Auftrag ein Dritter den Abnehmer oder in dessen Auftrag einen Dritten befdhigt, im
eigenen Namen Uber einen Gegenstand zu verfligen. Demgegeniiber stellen Restaurant- und
Verpflegungsdienstleistungen sonstige Leistungen i.S.d. § 3 Abs. 9 UStG dar. Sie unterliegen
(noch bis Ende 2025) dem allgemeinen Steuersatz, es sei denn, es greifen besondere Ausnah-
metatbestdnde, wie z.B. § 12 Abs. 2 Nr. 8 UStG (Leistungen von Korperschaften, die aus-
schlieBlich und unmittelbar gemeinniitzige, mildtatige oder kirchliche Zwecke verfolgen) o-
der temporar § 12 Abs. 2 Nr. 15 UStG (Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen im
Rahmen der COVID-19 Pandemie).®®

Die Abgrenzung zwischen einer steuerlich beglinstigen Lieferung und einer regelbesteuerten
sonstigen Leistung ist nicht immer eindeutig und hat Rechtsprechung und Literatur in der

Vergangenheit immer wieder beschiftigt.®® Schwierigkeiten ergaben sich vor allem beziiglich

65 Stadie, in Stadie UStG, § 12Rn. 21.
66 Ubersicht tiber die verschiedenen Entscheidungen bei Heidner (2009, S. 217) sowie Kube (2008, S. 288f.).
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der Abgabe von Speisen. Nach einer ausfihrlichen Reaktion der Finanzverwaltung sowie

Art. 6 der MwStDV, sind zahlreiche Einzelfille mittlerweile geklart.

Nach Art. 6 Abs. 1 S. 1 MwStDV gilt die Abgabe zubereiteter und nicht zubereiteter Speisen
zusammen mit ausreichenden unterstiitzenden Dienstleistungen, die deren sofortigen Ver-
zehr ermoglichen, als Restaurant- und Verpflegungsdienstleistung. Die Abgabe von Speisen
enthalt aufgrund der notwendigen Zuwendung von Nahrungsmitteln immer ein Dienstleis-
tungselement. Entscheidend fiir die Abgrenzung war daher, ob lber die bloRe Zuwendung
der Nahrungsmittel hinaus noch solche Dienstleistungselemente hinzutreten, dass insgesamt
die Dienstleistungselemente Gberwiegen. Der EuGH verlangt in diesem Zusammenhang eine
Gesamtbetrachtung, wobei nicht nur die quantitative, sondern auch die qualitative Bedeu-
tung der Dienstleistungselemente zu bestimmen ist.®” Auch in einem Supermarkt ist die Ver-
marktung eines Gegenstandes stets mit einer minimalen Dienstleistung (z.B. die Darbietung
der Waren in den Regalen) verbunden, weswegen bei der Beurteilung des Anteils der Dienst-
leistungen nur diejenigen Dienstleistungen zu bericksichtigen sind, die sich von denen un-
terscheiden, die notwendigerweise mit der Vermarktung eines Gegenstandes verbunden
sind.®® Wenn die Abgabe von Nahrungsmitteln nur mit der Bereitstellung behelfsmaRiger
Vorrichtungen einhergeht und dadurch nur geringfligiger personeller Einsatz erforderlich ist,
handelt es sich hierbei um geringfligige Nebenleistungen, die am Vorliegen einer Lieferung
nichts dndern kénnen.® So hat der BFH beispielsweise entschieden, dass die Abgabe stan-
dardisiert zubereiteter Speisen an einem Imbissstand mit Sitzgelegenheiten als Restauran-
tumsatz dem allgemeinen Steuersatz unterliegt.”” MaRgeblich ist, dass die Bereitstellung von
Geschirr, Besteck oder Mobiliar — anders als die Bereitstellung bloR behelfsmaRiger Infra-

struktur wie beispielsweise im Kino — einen personellen Aufwand erfordert.

Die Abgrenzung zwischen beglinstigten Lebensmittellieferungen und nicht begtinstigten Res-

taurantdienstleistungen war wiederholt Gegenstand gerichtlicher Entscheidungen. Demge-

67 EuGH Urt. v. 10.3. 2011 - C-497/09, C-499/09, C-501/09, C-502/09 — Rn. 61f.
68 EuGH Urt. v. 10.3.2005 — C-491/03 — Rn. 22.

69 EuGH Urt. v. 10.3.2005 — 497/09, C-499/09, C-501/09, C-502/09 — Rn. 70.

70 BFH, Urt. v. 26.10.2006 — V R 58, 59/04, Rn. 45.
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geniber sind Entscheidungen, die sich unmittelbar mit der SteuerermaRigung fir Lebensmit-
tel befassen, vergleichsweise selten. So hatte der EuGH in einem Verfahren zur umsatzsteu-
erlichen Behandlung von Milchgetrdanken in Polen die Frage zu klaren, ob eine unterschiedli-
che Besteuerung je nach Mindesthaltbarkeitsdatum mit dem Neutralitdtsgrundsatz verein-
bar ist.”* Auch der BFH hat sich in Einzelfillen mit der Reichweite der SteuerermiRigung fir
Lebensmittel befasst, etwa im Zusammenhang mit der Einordnung von Milchersatzproduk-
ten’? oder Werbelebensmitteln.”® Die geringe Anzahl solcher Entscheidungen deutet darauf
hin, dass die grundsatzliche ErmaRigung fiir die Lieferung von Lebensmitteln weitgehend un-
strittig ist, wahrend Streitigkeiten primar in Abgrenzungsfragen zu spezifischen Produktgrup-

pen oder Leistungsarten entstehen.

4.1.6.2 Vorgaben des héherrangigen Rechts
Grundsatz der Neutralitdt

Die ErmaRigung erfasst nahezu alle Nahrungsmittel. Ausgenommen sind lediglich solche des
gehobenen Bedarfs. Ausgenommen sind ebenfalls — mit Ausnahme von Wasser, Milch und
Milchmischgetrdanken — alle Getrdanke. Damit kann die Frage aufgeworfen werden, inwieweit
diese Ausnahmen mit dem steuerlichen Neutralitdtsgrundsatz vereinbar sind. Dieser ver-
langt, dass gleichartige Leistungen nicht unterschiedlich behandelt werden dirfen. Von
Gleichartigkeit ist auszugehen, wenn zwei Leistungen dhnliche Eigenschaften haben und
beim Verbraucher nach einem Kriterium der Vergleichbarkeit der Verwendung derselben Be-
dirfnisse dienen und wenn die bestehenden Unterschiede die Entscheidung des Durch-
schnittsverbrauchers, die eine oder die andere dieser Dienstleistungen zu wahlen, nicht be-
einflussen. Lebensmittel des gehobenen Bedarfs wie etwa Austern, Hummern und gekochte
Langusten dienen aus Sicht eines Durchschnittsverbrauchers nicht der Verwendung gleicher
(Grund-)Bediirfnisse wie etwa Brot oder Eier. Diese gehobenen Lebensmittel sind mithin
nicht gleichartig zu den beglinstigten Grundnahrungsmitteln. Ein VerstoR gegen den Neutra-

litatsgrundsatz liegt mithin nicht vor. Gleiches gilt auch fiir die Anwendung des allgemeinen

7L EuGH Urt. v. 9.11.2017 — C-499/16.
72 BFH Urt. v. 9.2.2006 — V R 49/04.
73 BFH Urt. v. 23.2.2023 - V R 38/21.
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Steuersatzes auf die Gberwiegende Anzahl der Getranke. Aus Sicht des Durchschnittsverbrau-
chers dienen Nahrungsmittel und Getranke anderen Bediirfnissen und sind mithin nicht sub-
stituierbar.

Uberlegt werden kénnte zudem, ob die unterschiedliche umsatzsteuerliche Behandlung von
Kuhmilch und pflanzlichen Alternativen mit dem Neutralitatsgrundsatz vereinbar ist. Der BFH
hat die unterschiedliche Besteuerung zwar fiir grundsitzlich rechtmaRig erklart;”* sich dabei
aber vor allem auf die zolltarifliche Einordnung gestitzt.” In der jingeren Rechtsprechung
des EuGH zeichnet sich jedoch die Tendenz ab, dass eine blolRe Bezugnahme auf den Zolltarif
nicht ausreicht, um eine steuerliche Differenzierung unionsrechtskonform zu rechtfertigen.”
Insofern kdnnte auch hier eine Neubewertung erforderlich sein.”” Entscheidend ist dann, ob
Kuhmilch und pflanzliche Milchalternativen gleichartig sind und mithin in einem Wettbe-
werbsverhaltnis zu einander stehen. Fir eine Gleichartigkeit konnte sprechen, dass Verbrau-
cher pflanzliche Milchalternativen haufig in denselben Kontexten wie Kuhmilch verwenden —
sei es im Kaffee, im Musli oder beim Kochen und Backen. Dagegen kdnnte allerdings einge-
wendet werden, dass viele Verbraucher pflanzliche Alternativen gerade nicht als bloRBen Er-
satz fir Kuhmilch sehen, sondern aus ethischen Griinden, aus Uberzeugung oder aufgrund
gesundheitlicher Unvertraglichkeiten bewusst auf die Alternativen zuriickgreifen.”® Fir sie
stellt sich tierische Milch nicht als gleichwertig dar. Insofern wiirde es hier an einer fehlenden
Substituierbarkeit fehlen, womit auch keine vergleichbare Wettbewerbssituation vorliegt.
Folgt man dieser Argumentation, verstoRt die unterschiedliche Behandlung nicht gegen den
Neutralitatsgrundsatz. Es bestehen mithin keine Bedenken an der unionsrechtlichen Zulas-

sigkeit der ErmaRigung.
Verfassungsrechtliche Vorgaben

Der deutsche Gesetzgeber hatin § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG in Verbindung mit Anlage 2 UStG um-
fassend von der in Art. 98 MwStSystRL eingerdumten Moglichkeit Gebrauch gemacht, die Lie-

ferungen von Nahrungsmitteln gemaf Kategorie 1 des Anhangs Ill MwStSystRL lediglich mit

74 BFH, Urt. v. 9.02.2006 — V R 49/04.

75 Pratzler, jurisPR-SteuerR 32/2024 Anm. 6.

76 Insbesondere EuGH, Urt. v. 03.02.2022 — C- 515/20 — UR 2022, 219.
77 Pratzler, jurisPR-SteuerR 32/2024 Anm. 6.

78 Pratzler, jurisPR-SteuerR 32/2024 Anm. 6; Wiger, UR 2023, 62.
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dem ermaRigten Steuersatz zu besteuern. Die Frage nach der Einfihrung einer solchen Er-
maRigung unterliegt einer verfassungsrechtlichen Kontrolle.
Dabei sieht sich der ermaRigte Steuersatz fir Lebensmittellieferungen grundsatzlich keinen

t.79

verfassungsrechtlichen Bedenken ausgesetzt.”” Die Einrdumung ist insofern systemgerecht,

da sie zugunsten der Verbraucher eingeraumt wird und sich auch so auswirkt.

Mit Ausnahme einiger Lebensmittel des gehobenen Bedarfs, hat der Gesetzgeber alle Le-
bensmittellieferungen einheitlich begiinstigt. Diese Differenzierung beruht auf einem sachli-
chen Grund. Die ErmaRigung der Lebensmittellieferungen zielt darauf, die regressive Wir-
kung der Umsatzsteuer fur den Grundbedarf abzumildern. Zu diesem diirften die ausgenom-
menen Lebensmittel nicht zdahlen. Diese Differenzierung ist verfassungsrechtlich nicht zu be-
anstanden. Indem der Gesetzgeber ansonsten auf nahezu alle Lebensmittel den ermaligten
Steuersatz anwendet, werden schwierige Abgrenzungsfragen dariiber, welche Lebensmittel

als Grundnahrungsmittel einzustufen sind, vermieden.

Die unterschiedliche Besteuerung von Getranken gibt ebenfalls keinen Anlass zu verfassungs-
rechtlichen Bedenken. Der Gesetzgeber hat die ermaligte Besteuerung gezielt auf solche Ge-
tranke beschrankt, welche fiir die menschliche Existenz von besonderer Bedeutung sind, wie
nicht vorverpacktes Trinkwasser, Milch und Milchmischgetranke. Andere Getranke, wie etwa
Softdrinks, sind dagegen typischerweise nicht zur Deckung des existenziellen Bedarfs erfor-
derlich. Die Entscheidung des Gesetzgebers bewegt sich daher im Rahmen seines Gestal-

tungsspielraums und fuhrt nicht zu einer willkirlichen Ungleichbehandlung.
Wertungswiderspriiche

Auch die ErmaRigung der Lieferung von Lebensmitteln stellt eine Durchbrechung des Grund-
satzes der Allgemeinheit der Umsatzsteuer dar. Im Folgenden wird daher untersucht, ob und
inwiefern sich diese SteuererméaRigung widerspruchsfrei in das bestehende (Umsatz-)steuer-
system einfligt oder ob sie systematische Wertungswiderspriiche aufweist. Hier werden ins-
besondere die Abgrenzbarkeit, die Zielgenauigkeit sowie moégliche Widerspriche zu steuer-

lichen Grundprinzipien betrachtet.

79 |Ismer et al. (2010), S. 105.
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Abgrenzbarkeit

Die duBere Abgrenzbarkeit betrifft vor allem die Differenzierung zwischen der Lieferung von
Lebensmitteln und den Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen. Diese Abgrenzung
war bislang besonders relevant, da Verpflegungsdienstleistungen nicht dem ermaRigten
Steuersatz unterlagen. Mit Einfihrung des ermaRigten Steuersatzes fiir die Gastronomie ab

dem 1. Januar 2026 verliert sie in praktischer Hinsicht weitgehend an Bedeutung.

Wie oben gezeigt, hat die Abgrenzung Rechtsprechung und Literatur lange beschaftigt. Mitt-
lerweile erfolgt sie jedoch nach einheitlichen Kriterien und maRgeblich danach, inwieweit bei
einer Gesamtschau der Dienstleistungscharakter liberwiegt. Dabei ist die Rechtsprechung
des BFH und EuGH sehr restriktiv. Schon geringe zusatzliche Serviceelemente konnten dazu
flhren, dass nicht mehr eine Lieferung, sondern eine sonstige Leistung in Form einer Verpfle-
gungsdienstleistung vorlag. Diese restriktive Abgrenzung orientierte sich an objektiven Krite-

rien und war damit praktikabel, auch wenn einzelne Abgrenzungsfragen bestehen blieben.

In der Vergangenheit fihrte diese restriktive Abgrenzung in Grenzfallen dazu, dass kleinste
Zusatzleistungen eine steuerliche Mehrbelastung auslosten, selbst wenn der wirtschaftliche
Mehrwert gering ist. So muss beispielsweise ein Backereifachgeschaft mit Sitzgelegenheit fiir
den Vor-Ort-Verzehr den Regelsteuersatz anwenden, wahrend der Mitnahmeverkauf des
gleichen Produktes ermaRigt besteuert wird. Dies konnte als Wertungswiderspruch erschei-
nen, war aber letztlich hinzunehmen, da eine differenzierte Erfassung von Serviceleistungen
notwendig ist, um eine sachgerechte Abgrenzung zu ermdéglichen. Trotz einzelner Wertungs-
fragen blieb die Abgrenzung zu Verpflegungsdienstleistungen systematisch nachvollziehbar

und ermoglichte eine einheitliche Anwendung der Umsatzsteuer.

Die innere Abgrenzbarkeit einer SteuerermaRigung betrifft die detaillierte Bestimmung des
Kreises der beglinstigten Leistungen innerhalb der ermaRigten Kategorie. Eine widerspruchs-
freie innere Abgrenzung liegt vor, wenn wirtschaftlich vergleichbare Sachverhalte innerhalb
der Beglinstigung einheitlich behandelt werden und sich die Abgrenzung nach klaren, sach-

gerechten Kriterien richtet.
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Insofern ist zunachst festzuhalten, dass durch die Verweisung auf den Zolltarif, die Abgren-

zung der einzelnen Lebensmittel hinreichend klar und bestimmt ist.8

Weiter stellt sich die Frage, ob die Einordnung von gehobenen Lebensmitteln systematisch
folgerichtig erfolgt oder ob sie zu Wertungswiderspriichen fihrt. Die ermaRigte Besteuerung
von Nahrungsmitteln verfolgt vorrangig das Ziel, einkommensschwachere Verbraucher finan-
ziell zu entlassen. Lebensmittel, die nicht dem taglichen Grundbedarf dienen, stehen dieser
Zielsetzung entgegen und sind daher grundsatzlich nicht férderungswirdig. Der Gesetzgeber
hat dies erkannt und bestimmte hochpreisige Produkte wie etwa Hummer und Austern aus-
driicklich von der Steuerermafligung ausgenommen. Dagegen werden beispielsweise Jakobs-
muscheln oder auch Triffel weiterhin ermaligt besteuert. Auch diese Produkte dirften ein
dhnliches Konsumentenprofil wie die ansonsten ausgenommenen Nahrungsmittel aufwei-
sen, so dass hier ein gewisser Wertungswiderspruch vorliegt. Es wird insofern unterstellt,
dass auch diese Produkte aufgrund ihres hohen Preises kaum von einkommensschwachen
Haushalten konsumiert werden, sodass von der ermaligten Besteuerung vor allem einkom-

mensstarke Haushalte profitieren.

Dies wirft die Frage auf, wie gehobene Lebensmittel eindeutig von Grundnahrungsmittel ab-
gegrenzt werden kdnnen. Ob ein Nahrungsmittel von Verbrauchern als ,,gehoben” eingeord-
net wird, hangt von mehreren Faktoren ab, insbesondere Preis und Verfligbarkeit. Gleichzei-
tig dirften auch kulturelle Besonderheiten und der stetige gesellschaftliche Wandel eine
Rolle spielen. Nahrungsmittel, die friiher noch als besonders exklusiv galten, sind heute teil-
weise alltaglich. Dies verdeutlicht, dass eine objektive Abgrenzung zwischen (Grund-)Nah-
rungsmitteln und gehobenen Nahrungsmitteln kaum moglich ist. Differenzierungen nach der
Verfligbarkeit am Markt oder ob aufwendige Produktionsmethoden genutzt werden, er-
scheinen kaum handhabbar und fiihren zu erheblichen Rechtsunsicherheiten. Denkbar ware
etwa noch eine Preis-Gewicht-Relation®! dergestalt, dass beispielsweise alle Lebensmittel

Uber 50 € pro Kilogramm dem Regelsteuersatz unterliegen. Dann wéren jedoch standig neue

80 |smer et al. (2010) S. 197.
81 |smer et al. (2010) S. 197.
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Anpassungen notwendig und die Kategorisierung wirde sich laufend verandern. Der erheb-
liche Verwaltungsaufwand fiir Unternehmen und Verwaltung steht einer solchen objektiven

Grenze entgegen und macht sie wenig praktikabel.

Die bestehende Abgrenzung von gehobenen Lebensmitteln innerhalb der SteuerermaRigung
ist damit nicht vollstandig koharent. Im Hinblick auf die sozialpolitische Zielsetzung der Steu-
erermaligung flihrt dies vereinzelt zu Wertungswiderspriichen. Vor dem Hintergrund, dass
eine weitere Differenzierung mit einem erheblichen Verwaltungsaufwand einhergeht, sind
diese Widerspriiche hinzunehmen. Die bisherige Abgrenzung erfolgt nach sachlichen Krite-
rien. Die steuerlichen Mehreinnahmen durch eine Ausweitung des Kreises der ausgenomme-
nen Lebensmittel dirften zudem vernachlassigbar sein, da der Konsum dieser Produkte in
der Gesamtbetrachtung des Lebensmittelmarktes nur eine untergeordnete Rolle spielen

durfte.

Getranke sind bis auf wenige Ausnahmen von der SteuerermaRigung ausgenommen. Die be-
glnstigten Getranke sind durch den Zolltarif vorgegeben und stellen so eine praktikable Ab-
grenzung sicher. Auch diese starre Abgrenzung fihrt jedoch vereinzelt zu Wertungswider-
sprichen. So werden beispielsweise Smoothies ermaRigt besteuert, wahrend Fruchtsafte
dem Regelsteuersatz unterliegen. Dabei enthalten Smoothies und 100 % Fruchtsafte oft die
gleichen Inhaltsstoffe und erfillen identische erndahrungsphysiologische Funktionen. Die un-
terschiedliche Besteuerung ist hier allein Folge der Konsistenz. Auch die unterschiedliche Be-
steuerung von pflanzlichen Milchalternativen im Vergleich zu Kuhmilch kann widerspriichlich
erscheinen und ist mit der historischen Einordnung der Kuhmilch als Grundnahrungsmittel
zu begriinden. Es entspricht dem Forderungszweck, wenn lediglich solche Getranke ermaRigt
besteuert sind, die liblicherweise dem Grundbedarf zugeordnet werden. Diese Abgrenzung
ist bei Getrdanken grundsatzlich leichter handhabbar. Die Abgrenzung erfolgt hier hinreichend
klar und bestimmt nach dem Zolltarif und mithin systematisch nachvollziehbar. Alternativ
konnte Uberlegt werden, die Steuer ausschlieRlich auf lebensnotwendige Getrdanke zu be-
schranken, was in dieser Deutlichkeit nur auf Wasser zutreffen dirfte. Wertungswiderspru-
che in diesem Bereich nahezu vollstiandig zu beseitigen, dirfte nur gelingen, wenn alle Ge-
tranke in die ErmaRigung einbezogen werden. Dies dirfte erhebliche Steuermindereinnah-

men bedeuten und erscheint jedenfalls nicht zwingend.
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Widerspruchsfreies Einfiigen in das Steuersystem

Ein moglicher Widerspruch kdnnte darin gesehen werden, dass Kaffee grundsatzlich dem er-
maRigten Umsatzsteuersatz unterliegt, gleichzeitig aber auch der Kaffeesteuer als besonde-
rer Verbrauchsteuer unterworfen ist. Dies wirft die verfassungsrechtliche Frage auf, inwie-
fern das Gebot der Folgerichtigkeit eine einheitliche Behandlung innerhalb eines Steuersys-
tems oder aber nur innerhalb einer Steuerart erfordert.®? Dem soll hier nicht weiter nachge-
gangen werden. Dass Kaffee ermaRigt besteuert wird, folgt aus der gesetzgeberischen Grun-
dentscheidung, dass Lebensmittel dem ermafRigten Steuersatz unterliegen sollen. Kaffee ist
als Lebensmittel im Sinne der Umsatzsteuer zu betrachten, unabhangig von einer parallelen
Belastung durch die Kaffeesteuer. Darliber hinaus sind Kaffeesteuer und die allgemeine Um-
satzsteuer nicht vollstindig deckungsgleich.®3 Wihrend die Kaffeesteuer nach dem spezifi-

schen Gewicht des Kaffees erhoben wird, folgt die Umsatzsteuer einem ad-valorem Ansatz.

82 Dafiir in der Literatur etwa Englisch, in FS Lang 2011, S. 167f. und Tipke in FS Reif 2008, S. 9 f.
83 |smer et al. (2010) S. 199.
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4.1.7 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fir Lebensmittel im Allge- 1
meinen

1 [ MaBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention
Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 2 Nr. 1i.V.m. Anlage 2 UStG Befristung: keine
Subventionsvolu- 2022 2023 2024 2025 2026
men 25.570 27.265 27.915 28.720 29.640
(Mio. Euro)

Zielsetzung der Steuervergiinstigung

Abmilderung der Regressionswirkung der Umsatzsteuer auf die Giiter des Grundbedarfs.

2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Die Subvention ist ein effektives Mittel zur Senkung der Lebensmittelpreise
und dadurch eine Unterstiitzung insbesondere von einkommensschwachen Haushalten.
Effizienz: Das Ziel der Umverteilung kann durch gezielte Anderungen des Transfer- und
Steuersystems wesentlich giinstiger und zielgenauer erreicht werden. Absolut betrachtet
kommt die Steuerreduzierung einkommensstarken Haushalten aufgrund ihres hoheren
Konsums deutlich starker zugute.

Verteilungseffekte

Die entlastenden Effekte der ermaRigten Besteuerung von Lebensmitteln sind besonders
stark fiir Haushalte mit geringerem Einkommen, da diese relativam NAE gemessen deutlich
mehr flir Nahrungsmittel ausgeben. Der Vorteil durch eine geringere Besteuerung beziffert
sich auf ca. 1,21 % des Einkommens fiir die Gruppe mit dem niedrigsten Einkommen und
ca. 0,28 % fir Haushalte der héchsten Einkommensgruppe. Die ErmaRigung kann durch ihre
Verteilungswirkung gerechtfertigt werden.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender Wett-
bewerb

Identische Lebensmittel werden im Euroraum selbst innerhalb einer Einzelhandelskette und
in Grenzregionen unterschiedlich bepreist. Der nationale Umsatzsteuersatz ist dabei eine
von vielen Determinanten. Die Preisunterschiede beeinflussen die grenziiberschreitende
Nachfrage nach Lebensmitteln, aber nur im grenznahen Bereich. Auch bei einer europaweit
einheitlichen Umsatzbesteuerung wiirden unterschiedliche Preise vorliegen. Hinweise fir
starke sektorale Verzerrungen liegen nicht vor.
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Positive Externalitaten

Es gibt keine stichhaltige Grundlage dafiir, Lebensmittel aufgrund positiver externer Effekte
mit niedrigeren Steuersatzen zu belegen. Es spricht einiges fir eine differenzierte Besteue-
rung von gesunden und ungesunden Lebensmitteln mit niedrigeren und héheren Steuers-
atzen. Gesundheitsbezogene Argumente kdnnen jedoch nicht auf eine allgemeine Besteu-
erung von Lebensmitteln ausgedehnt werden.

Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Es bestehen weder verfassungsrechtliche noch unionsrechtliche Bedenken gegen die Erma-
Rigung. Auch treten nur sehr vereinzelt Abgrenzungsprobleme auf. Im Allgemeinen ist aus
juristischer Sicht die ErmaRigung gut begriindet und es bestehen vergleichsweise wenige
Abgrenzungsprobleme.

3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung Score: 3,00 Punkte

Unter Abwagung der sechs Kriterien spricht die Evidenz vorsichtig fir eine Fortfihrung der
ermafigten Besteuerung von Lebensmitteln. Das Instrument senkt nachweislich Preise, ent-
lastet insbesondere einkommensschwache Haushalte und wirkt damit deutlich progressiv;
zugleich sind starke sektorale Verzerrungen nicht ersichtlich. Dem stehen ein fehlender
Nachweis allgemeiner positiver Externalitdten, zielgenauere (und teils glnstigere) Alterna-
tiven im Transfer- und Steuersystem sowie splirbare Abgrenzungs- und Verwaltungslasten
gegeniber. In der Gesamtschau ist die reduzierte Besteuerung jedoch gerechtfertigt, sofern
sie regelmaRig tUberprift, administrativ vereinfacht und — wo sinnvoll — durch gezieltere In-
strumente erganzt wird.
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4.2 SteuerermaRigung fiir Beherbergungsdienstleistungen

4.2.1 MaRnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4.2.1.1 MaBnahme

Nach § 12 Abs. 2 Nr. 11 UStG unterliegen Umsétze in Form der Vermietung von Wohn- und
Schlafraumen, die ein Unternehmer zur kurzfristigen Beherbergung von Fremden bereithalt,
ebenso wie die kurzfristige Vermietung von Campingflachen dem ermaRigten Steuersatz.
Ausweislich der Begriindung im Regierungsentwurf soll die Steuersatzermaligung sowohl die
Umsadtze im klassischen Hotelgewerbe also auch die kurzfristige Beherbergung in Pensionen,
Fremdenzimmern und vergleichbaren Einrichtungen erfassen (Dt. Bundestag 20093, zu Art. 5
Nr.1). Erst durch Beschluss des Finanzausschusses wurde die Einschrdnkung in
§ 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG eingefiihrt. Danach gilt die ErmaRigung nicht fiir Leistungen, die
nicht unmittelbar der Vermietung dienen, auch wenn diese Leistungen mit dem Entgelt fiir
die Vermietung abgegolten sind. Die Vorschrift wurde durch Art. 5 Nr. 1 Wachstumsbe-
schleunigungsG®* mit Wirkung zum 1.1.2010 eingefiihrt. Der Gesetzgeber machte damit von
der Moglichkeit in Art. 98 Abs. 1 und 2 i.V.m. Kategorie 12 des Anhangs lll MwStSystRL Ge-

brauch.

Die Vorschrift korrespondiert mit § 4 Nr. 12 Buchst. a S. 2 UStG. Diejenigen Vermietungsleis-
tungen, die wegen § 4 Nr. 12 Buchst. a S. 2 UStG steuerpflichtig sind, kénnen unter die Steu-

ersatzermachtigung fallen.

4.2.1.2 Zielsetzung

Nach der Gesetzesbegriindung dient die SteuerermaRigung dazu, der ,aktuellen europai-
schen Wettbewerbssituation des Hotel- und Gaststattengewerbes Rechnung zu tragen” (Dt.
Bundestag 2009c, S. 6). Im Rahmen der Beratungen im Finanzausschuss wurde unter Verweis
auf einen Beschluss aus Bayern darauf hingewiesen, dass zum damaligen Zeitpunkt der er-
maRigte Steuersatz bereits in 22 der damals 27 EU-Mitgliedstaaten fur Hotels gegolten habe.

Man erwartete zwar keine spirbar niedrigeren Preise fiir Hotelgaste, wohl aber Impulse fir

84 Gesetz zur Beschleunigung des Wirtschaftswachstums v. 22.12.2009, BGBI. | 2009, 3950 = BStBI. | 2010, 2.
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die Schaffung reguldrer Arbeitsplatze. Auch in den Erwdgungsgriinden der Vorschrift zugrun-
deliegenden Richtlinie heiRt es, dass den Mitgliedstaaten eine Moglichkeit gegeben werden
soll, Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen. Die Einfiihrung durch den nationalen Gesetzgeber er-
folgte dabei gegen den nahezu einhelligen Rat der angehdrten Experten.®> Auch in der Lite-

ratur ist die EinfUhrung kritisch bewertet.

4.2.1.3 Aufkommenswirkungen der Steuervergiinstigung

Grundlage der Steuermindereinnahmen (ohne Verhaltensanpassungen) sind bei Beherber-
gungsdienstleistungen insbesondere die Daten der Umsatzsteuerstatistik auf Basis der Vo-
ranmeldungen. Dariiber hinaus werden weitere Annahmen zum Anteil des Endverbrauchs
(also Umsatze ohne gegeniberstehenden Vorsteuerabzug) getroffen. Tabelle 5 zeigt, dass
die Steuermindereinnahmen von 1,46 Mrd. Euro im Jahr 2022, voraussichtlich auf bis zu

1,86 Mrd. Euro im Jahr 2026 ansteigen.

Tabelle 5: Steuermindereinnahmen (in Mrd. Euro) fiir Beherbergungsdienstleistungen

2022 2023 2024 2025 2026

Steuermindereinnahmen
(in Mrd. €) gesamt
Quelle: 30. Subventionsbericht (BMF, 2025a).

Anmerkungen: Fir die Schatzung der Steuermindereinnahmen wird von einer vollstandigen Weitergabe der Um-
satzsteuersenkung auf die Preise von Beherbergungsdienstleistungen ausgegangen.

1,46 1,74 1,79 1,83 1,86

4.2.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Das Ziel der Steuerreduzierung besteht in der sektoralen Unterstiitzung des Hotelgewerbes,
um dieses im innereuropdischen Wettbewerb zu starken. Die Reduzierung der Umsatzsteuer
im Hotelgewerbe im Vergleich zu anderen Dienstleistungen fiihrt zu einer Besserstellung die-
ses Wirtschaftszweigs. Betriebe konnen im Rahmen ihres wettbewerblichen Umfelds ent-
scheiden, ob sie die Steuerreduzierung an Kunden weitergeben und somit moglicherweise

die Nachfrage erhéhen oder ob die Gewinnmarge ausgeweitet werden soll. Somit kann die

85 Unter anderem die Bundessteuerberaterkammer und der Deutsche Steuerberaterverband, vgl. hierzu die Stel-
lungnahmen. Auch die Oppositionsfraktionen stimmten geschlossen dagegen. In der Literatur war zuvor teilweise
allerdings eine solche Einfiihrung jedoch aus Griinden der Wettbewerbsgleichheit gefordert worden, z.B. Neu-
fang/BeiRwenger, BB 2009, S. 2234f.
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Umsatzsteuerreduzierung als eine sektoral wirksame Unterstiitzung des Hotelgewerbes gel-

ten.

Die sektorale Unterstiitzung des Hotelgewerbes gilt aber gleichermalen fiir alle in Deutsch-
land tatigen Hotels unabhangig von der Starke des am jeweiligen Standort und im jeweiligen
Marktsegment herrschenden internationalen Wettbewerbsdrucks (mehr zur Wettbewerbs-
situation in Abschnitt 4.2.4). Daher kann diese flichendeckende Steuerreduzierung als effek-

tive pauschale Unterstiitzung des Hotelgewerbes angesehen werden.
Effizienz

Aus 6konomischer Sicht stellt eine branchendeckende Reduzierung der Umsatzsteuer keine
besonders effiziente MaBnahme dar, um dem Ulbergeordneten Ziel gerecht zu werden, die
europaische Wettbewerbssituation im Hotelgewerbe zu beriicksichtigen. Zunachst gilt, dass
der internationale Wettbewerbsdruck in der Hotelbranche eher eine untergeordnete Rolle
spielt (siehe dazu Abschnitt 4.2.4). Im Allgemeinen entsprechen flachendeckende Umsatz-
steuerreduzierungen einem ,GieRkannenkonzept” und betreffen alle Betriebe und Regionen
gleichermalen. Andere wirtschaftspolitische Instrumente wie z.B. gezielte Fordermittel oder
Entwicklungsfonds, kdnnen wesentlich zielgenauer eingesetzt werden. So kénnten Betriebe
im grenznahen Gebiet, welche einem besonders starken internationalen Wettbewerb unter-

worfen sind, gezielt unterstitzt werden.

Dariiber hinaus zeigt der politische Diskurs, dass die allgemeine sektorale Starkung des Ho-
telgewerbes oft mit weiteren wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Zielen verbunden ist.
So geht es im Kern oft um die Starkung mittelstandischer oder familiengefiihrter Hotels, die
Starkung des Tourismus in strukturschwachen Regionen oder ein starker auf Regionalitat und
Nachhaltigkeit ausgelegter Tourismus. Solche Ziele lassen sich durch gezielte FordermaBnah-

men deutlich besser verfolgen als durch eine flachendeckende Umsatzsteuerreduzierung.

Bei der Wahl einer geeigneten sektoralen Unterstiitzungsmafnahme ist darauf hinzuweisen,
dass diese tendenziell nicht Gber das Steuersystem erfolgen sollten. Dies wird bereits in den
Subventionspolitischen Leitlinien festgehalten und ist dem Umstand zu verdanken, dass steu-
erliche Erleichterungen nur schwer wieder riickgangig zu machen sind. Obwohl steuerliche
Subventionen der Allgemeinheit gleiche oder moglicherweise sogar hohere Kosten in Form

von Steuermindereinnahmen aufbiirden, werden direkte FérdermaBnahmen im 6ffentlichen
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Diskurs wesentlich kritischer gesehen. Dies erklart auch das starke Engagement von Bran-
chenverbanden fir die Einfihrung von Steuererleichterungen, da diese nur schwer wieder

rickgangig gemacht werden kénnen.

4.2.3 Verteilungseffekte

Die Verteilungswirkungen der Steuerermafligung im Bereich der Beherbergungsdienstleis-
tungen zeigen einen deutlichen positiven Zusammenhang zwischen dem NAE und der Steu-
erentlastung. Sowohl absolut als auch relativ zum Einkommen nehmen Ausgaben fiir Uber-

nachtungen mit steigendem Einkommen zu (Abbildung 5).

Wahrend Personen in der niedrigsten Einkommenskategorie durch die Steuerminderung um
ca. 0,61 € pro Monat entlastet werden, betragt dieser Wert bei Personen in der héchsten
Einkommenskategorie ca. 5,91 € pro Monat. Das reichste Einkommensdezil enthdlt demnach
einen fast zehnfachen Transfer aus den entgangenen Steuereinnahmen gegentiber den arms-
ten Haushalten. Auch relativ zum Einkommen zeigt sich ein regressives Bild. Folglich ist auch
die relative Entlastung durch die SteuerermaRigung mit 0,07 % fiir die unterste Einkommens-
gruppe niedriger als in der hochsten Gruppe mit 0,10 %. Die SteuerermafRigung kann daher
nicht Gber die Verteilungswirkung begriindet werden, da reichere Haushalte sowohl absolut

als auch relativ starker entlastet werden als armere Haushalte.
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Abbildung 5: Konsumausgaben Beherbergungsdienstleistungen nach Einkommen und

Steuersdtzen
A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson pro Aquivalenzperson
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Beherbergungsdienstleistungen, gruppiert nach Dezilen des Nettoaquivalenzeinkom-
mens. Gezeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen
Erhéhung der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % mit 20 % Elastizitdt und mit 80 % Uberwélzung.

4.2.4 Sektorale Verzerrung und grenziiberschreitender Wettbewerb

4.2.4.1 Heterogenitat der Steuersatze in der EU

Bis auf Danemark wenden alle Mitgliedstaaten 2025 einen ermaRigten Steuersatz auf Beher-
bergungsdienstleistungen an. Die Spannweite der zur Anwendung kommenden ermaRigten
Steuersatze liegt zwischen 3 % in Luxemburg und 13.5 % in Irland (siehe Tabelle 6). Bemer-
kenswert ist, dass mit den Niederlanden nach Danemark ein weiteres deutsches Nachbarland
die Anhebung des Steuersatzes von aktuell noch 9 % auf den Regelsteuersatz des Landes von

21 % ab 2026 plant.
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Tabelle 6: Ubersicht der Steuersitze auf Hoteliibernachtungen in EU-Mitgliedsstaaten

(Stand: 01.08.2025)
f Hotel-
Mitgliedstaat Regelsteuersatz Stet'J'ersatz aut Hote Max. Entlastung
iibernachtung
Belgien 21% 6% 15 %-Punkte
Bulgarien 20% 9% 11 %-Punkte
Danemark 25% 25% 0 %-Punkte
Deutschland 19% 7 % 12 %-Punkte
Estland 24 % 13% 9%-Punkte
Finnland 25,5% 14 % 11,5 %-Punkte
Frankreich 20% 10% 10 %-Punkte
Griechenland 24 % 13% 11 %-Punkte
Irland 23 % 13% 10 %-Punkte
Italien 22% 10 % 12 %-Punkte
Kroatien 25% 13% 12 %-Punkte
Lettland 21% 12 % 9 %-Punkte
Litauen 21% 9% (12 % ab 2026) 12 %-Punkte
(9 %-Punkte ab 2026)
Luxemburg 17% 3% 14 %-Punkte
Malta 18% 7% 11 %-Punkte
Niederlande 21% 9% (21 % ab 2026) 12 %-Punkte
(0 %-Punkte ab 2026)
Osterreich 20% 13% 7 %-Punkte
Polen 23 % 8 % 15 %-Punkte
Portugal 23% 6% 11 %-Punkte
Rumadnien 21% 11% 10 %-Punkte
Schweden 25% 12 % 13 %-Punkte
Slowakei 23 % 5% 18 %-Punkte
Slowenien 22 % 9,5% 12,5 %-Punkte
Spanien 21% 10% 11 %-Punkte
Tschechien 21% 12% 9 %-Punkte
Ungarn 27 % 5% 22 %-Punkte
Zypern 19% 9% 10 %-Punkte

Quelle: IBFD VAT Rates Tables, Stand 01.09.2025.
4.2.4.2 Internationaler Wettbewerb

Die SteuerermaRigung hat Auswirkungen auf den internationalen Wettbewerb, wenn Beher-
bergungsbetriebe landeribergreifend um Nachfrager konkurrieren und die reduzierte Um-
satzsteuer zur Generierung von Wettbewerbsvorteilen auf den Preis Gberwalzt wird. Beide

Voraussetzungen treffen nur bedingt zu.
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Weder fir Geschaftsreisen noch fir touristische Reisen, die direkt mit dem Reiseziel verbun-
den sind (z.B. Stadtereisen), ist mit nennenswertem internationalem Wettbewerb zu rech-
nen. “Ein Arzt, der einen Kongress in Frankfurt besucht, wird sich allein wegen der moglichen
Umsatzsteuerersparnis kein Hotel in Frankreich nehmen” (Ismer et al., 2010, S. 229) und ein
Paar, das sich fiir die Sehenswiirdigkeiten von Paris interessiert, wird zwangslaufig auch dort
Ubernachten. Lediglich die Auswahl der Reiseziele (Stadtereise nach Paris oder Berlin) kénnte
von Umsatzsteuerdifferenzen beeinflusst sein. Jedoch ist davon auszugehen, dass dieser As-
pekt nur einen geringen Teil der gesamten Reiseliberlegungen ausmacht. Wie auch Restau-
rationsdienstleistungen sind Beherbergungsdienstleistungen somit “haufig lokale Dienstleis-

tungen” (Ismer et al., 2010, S. 229).

Zur Verdeutlichung kann folgendes fiktive Ausgabenbeispiel fir eine flinftagige Berlinreise
fiir zwei Erwachsene herangezogen werden (siehe Tabelle 7). Die zugrundeliegenden Annah-
men sind: zwei Tage flr An- und Abreise, drei Tage fiir Besichtigungen (zwei Eintritte pro
Besichtigungstag), vier Mittelklasse-Hotellibernachtungen im Doppelzimmer, Besuch einer

Abendveranstaltung (Theater, Musical 0.4.):

Tabelle 7: Ausgabenbeispiel fiir eine fiinftagige Berlinreise

Ausgabenkategorie Kosten
Reisekosten
=  Hin- und Riickflug: 300 € p. P. 682 €
=  OPNV fiir 5 Tage: 41 € p. P.
Ubernachtungskosten
= DZinkl. Friihstuck: 130 €/4 Nichte 520 €

=  Davon Friihstiickskosten: 15 %, insgesamt 78 €
Verpflegungskosten im Restaurant

=  Mittagessen: 20 € p. P./5 Tage 550 €
= Abendessen: 35 € p. P./ 5 Tage
Eintrittskosten fiir Besichtigungen 264 €

= Durchschnittspreis: 22 € p. P.
= 2 Besichtigungen pro Tag/3 Tage

Abendveranstaltungen 200 €
=  Ticket mittlere Preiskategorie: 100 € p. P.

Summe 2.216 €

Quelle: Eigene Beispielrechnung

Die reinen Ubernachtungskosten in Hohe von 442 Euro entsprechen somit ca. 20 % der ge-
samten Reisekosten. Unter der Annahme einer Riicknahme der Steuersubvention ergadbe sich

somit bei voller Uberwilzung eine zusatzliche Belastung in Héhe von 50 Euro oder 2,2 % des
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Reisebudgets. Dieser sehr geringe Anteil macht es unplausibel, dass Unterschiede im Steuer-

satz einen nennenswerten Effekt auf die Auswahl von Tourismuszielen haben.

Da aufgrund des Vorsteuer-Abzugsverfahrens im Inland bzw. des Vorsteuer-Vergltungsver-
fahrens bei Umsatzen im Ausland geleistete Umsatzsteuer erstattet wird, ist im Fall von Ge-
schiaftsreisen ohnehin keine Verzerrung zu erwarten.® Der Anteil von Geschéftsreisen an al-
len Reisen betragt im Durchschnitt der letzten Jahre ca. 14 % (Statistisches Bundesamt,
2025b). Gegen einen intensiven Wettbewerb sprechen zudem international unterschiedliche
Ubernachtungspreise (siehe zum Beispiel der Vergleich von Ubernachtungspreisen mittels
des DERTOUR Hotelpreis-Index 2020%7). Bei einem intensiven internationalen Wettbewerb

ware eine starkere Angleichung der Preise zu erwarten (so auch Ismer et al., 2010, S. 229).

Ein relevanter Wettbewerbsnachteil bei einem gegeniiber dem Ausland hoheren Mehrwert-
steuersatz besteht somit, wenn tiberhaupt, nur fiir private Ubernachtungen in Grenzregio-
nen. Gegen einen intensiven Wettbewerb in Grenzregionen spricht jedoch, dass die Umsatz-
steuersenkung gerade in diesem Bereich nicht umfassend an Verbraucher weitergegeben
wird. Wagner und Weber (2016) untersuchen die Uberwilzung der deutschen Umsatzsteu-
ersenkung fur HotelUbernachtungen aus dem Jahr 2010 mittels eines Differenz-von-Differen-
zen Ansatzes. Wahrend bei der Stichprobe fiir Hotels aus dem gesamten Bundesgebiet ein
Drittel der Steuerentlastung Gberwalzt wird, liegt die Tarifreduktion bei grenznahen Hotels
mit einer Entfernung von weniger als 50 Kilometern zur deutschen Grenze bei lediglich 25 %.
Die SteuerermaRigung wird somit vor allem zur Entlastung der Unternehmen genutzt.® In-
sofern ist das Argument des internationalen Wettbewerbs insgesamt eine kaum stichhaltige
Begriindung dieser Steuersubvention, wie dies auch bereits in friiheren Evaluationen heraus-

gearbeitet wurde (Ismer et al., 2010, S. 229).

8 Dies gilt nur fir bei voller Uberwilzung der Steuer. Wird im Fall einer Umsatzsteuersenkung der Bruttopreis
nicht verandert, bedeutet dies fiir Geschaftsreisen aufgrund des geringeren Vorsteuerabzugs eine Tariferh6hung.
Wagner und Weber (2016) zeigen, dass dies bei der Reform 2010 von Business Hotels beriicksichtigt worden ist:
die Tarifsenkung wurde vollstdndig in diesem Fall vollstdndig an die Hotelgdste weitergeleitet.

87 https://www.dertour.de/static/hotelpreis-index-2020.html (19.08.2025, 11:34 Uhr).

88 Eine alternative Interpretation ist, dass Hotels in Grenzregionen wegen eines starken Wettbewerbs Brutto-
preise margenmindernd senken mussten und die unvollstindige Uberwalzung einen Teil der Verluste ausgleicht.
Diese Interpretation kann jedoch mit Blick auf die Reaktion auf die Mehrwertsteuer-Erhdhung von 16% auf 19%
zum 01.01.2017 2007 verworfen werden, da diese Steuererhhung nahezu vollstandig an die Verbraucherinnen
und Verbraucher weitergegeben wurde (siehe Wagner und Weber, 2016).

80


https://www.dertour.de/static/hotelpreis-index-2020.html

Evaluation verschiedener UmsatzsteuerermaBigungen

4.2.4.3 Wirtschaftsforderung

Wagner und Weber (2016) zeigen, dass die Umsatzsteuersenkung fiir Beherbergungsbe-
triebe in Deutschland durchschnittlich nur zu einem Drittel Gberwalzt wird. Dieses Ergebnis
steht im Einklang mit der Zielsetzung der MaRnahme, die weniger auf niedrigere Preise fir
Hotelgaste und stattdessen starker auf die Entlastung von Beherbergungsbetrieben und po-
sitive Arbeitsmarkteffekte ausgerichtet ist. Letztere sind auf Grund der Ergebnisse von Wag-
ner und Weber (2016) jedoch nur fiir einen Teil der Hotelbetriebe zu erwarten. Business-
Hotels geben die Steuersenkung demnach vollstandig an Geschaftskunden weiter. Darliber
hinaus zeigen die Autoren, dass die Uberwilzung mit zunehmender Komfortklasse der Be-
triebe hoher ausfillt. Die Entlastungswirkung ist somit fiir glinstigere Hotels sowie Beherber-
gungsbetriebe in Grenzregionen am groRten und wirkt vor allem im Niedriglohnbereich und

tendenziell strukturschwachen Gebieten.

Ein wesentlicher Arbeitsmarktimpuls ist aufgrund des Einmaleffekts jedoch kaum zu erwar-
ten. Dies ist vor allem vor dem Hintergrund der gesamtwirtschaftlichen Auswirkung von Be-
deutung. Mit 448.298 im Beherbergungsgewerbe beschaftigten Personen im Jahr 2024
(298.692 sozialversicherungspflichtig Beschaftigte und 149.606 geringfligig Beschaftigte) be-
tragt der Anteil an den gesamten Beschaftigten lediglich 1,28 % (Bundesagentur fiir Arbeit,
2024). Zudem existieren weder national noch international empirische Studien, die Arbeits-
markteffekte der Steuersubvention explizit fiir das Beherbergungsgewerbe untersuchen. Es
stellt sich die Frage, wie die Ungleichbehandlung verschiedener Wirtschaftszweige vor die-
sem Hintergrund gerechtfertigt wird. Arbeitsmarktpolitische Erwdgungen sind dabei jeden-

falls nicht Giberzeugend.

Ein weiteres Argument der Wirtschaftsférderung konnte laut Ismer et al. (2010) die Entlas-
tung selbststandiger Hoteliers und deren mitarbeitenden Familienangehdrigen sein. Jedoch
stellt sich dann die Frage, warum durch die Subvention alle Beherbergungsunternehmen ge-
fordert werden. Zudem besteht eine Verzerrung zugunsten von Selbststiandigen und mithel-
fenden Familienangehdrigen in anderen Bereichen mit vergleichbar langen Arbeitszeiten. Zu-
sammenfassend lasst sich der ermalRigte Umsatzsteuersatz fiir Beherbergungsdienstleistun-

gen nicht (iberzeugend mit Argumenten zur Wirtschaftsforderung rechtfertigen.
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4.2.5 Positive Externalitaten

Eine Begriindung der Anwendung des ermaRigten Steuersatzes fiir die Beherbergungsindust-
rie durch positive Externalitdten scheint wenig plausibel. Beherbergungen im Rahmen von
Urlaubs- oder Geschéftsreisen sind ein eindeutig privates Gut ohne nennenswerte positive

Effekte flir andere.

Zwar kann einerseits argumentiert werden, dass verglinstigte Beherbergungsangebote Tou-
risten anziehen, welche durch die Nutzung lokaler Angebote wirtschaftsférdernd auf andere
Branchen wirken. Dies ist jedoch kein Argument der Externalitdten, sondern eines der inter-
nationalen Wettbewerbsfahigkeit, das bereits in Abschnitt 4.2.4 erértert wurde. Darlber hin-
aus kann sich eine solche Ausrichtung auf Tourismus beispielsweise durch die Uberlastung
der lokalen Infrastruktur oder Erhéhung der Lebenshaltungskosten auch negativ auf die lo-

kale Bevolkerung auswirken.

4.2.6 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.2.6.1 Vorgaben des hoherrangigen Rechts
Grundsatz der steuerlichen Neutralitdit

Bedenken hinsichtlich einer Verletzung des steuerlichen Neutralitdtsgrundsatzes bestehen
nicht. Nach sténdiger Rechtsprechung des EuGH gebietet dieser Grundsatz, dass wirtschaft-
lich gleichartige und daher miteinander im Wettbewerb stehende Dienstleistungen nicht un-
terschiedlich besteuert werden diirfen. Eine Ungleichbehandlung ist dann zuldssig, wenn zwi-
schen den betroffenen Leistungen hinreichende Unterschiede bestehen, die eine differen-
zierte steuerliche Behandlung rechtfertigen. So hat der EuGH beispielsweise ausdriicklich
festgestellt, dass in der unterschiedlichen Besteuerung von Campingplatzen und Bootsliege-
flachen kein VerstoR gegen den Neutralitdatsgrundsatz liegt, da beide Dienstleistungen nicht

als gleichartig anzusehen sind.?°

Grundsatz der Einheitlichkeit der Leistung

8 EuGH, Urt. v. 19.12.2019 — C-715/18.
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Zweifel an der Unionskonformitat bestehen jedoch im Hinblick auf die Ausnahme in
§ 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG. Hierzu sind derzeit drei Vorlagefragen des BFH innerhalb eines

Verfahrens beim EuGH anhiangig.%

Hintergrund ist eine mogliche Verletzung des Grundsatzes der Einheitlichkeit der Leistung.
Dieser durchzieht als ungeschriebener Grundsatz das gesamte Mehrwertsteuerrecht. So ist
grundsatzlich gemald Art. 2 Abs. 1 MwStSystRL jeder Umsatz als eine eigene, selbststandige
Leistung zu betrachten. Gleichzeitig verlangt eine wirtschaftliche Betrachtung, dass bei meh-
reren Handlungen, die so eng miteinander verbunden sind, dass sie objektiv eine einzige,
untrennbare wirtschaftliche Leistung bilden, deren Aufspaltung wirklichkeitsfremd ware, nur
eine einheitliche Leistung angenommen wird. Wird nun festgestellt, dass mehrere unter-
schiedliche Einzelleistungen zwar getrennt erbracht werden, aber zueinander im Verhaltnis
von Haupt- und Nebenleistung stehen, teilt die Nebenleistung grundsatzlich das steuerliche
Schicksal der Hauptleistung. Eine Nebenleistung liegt dann vor, wenn die Leistung fiir die
Kundschaft keinen eigenen Zweck hat, sondern das Mittel darstellt, um die Hauptleistung des
Leistungserbringers unter optimalen Bedingungen in Anspruch zu nehmen. Dies beurteilt sich
jeweils aus der Sicht der Durchschnittsverbrauchers unter Wiirdigung des Wesens des Um-

satzes.

Dies wird dann problematisch, wenn fiir bestimmte Leistungen Sonderregelungen bestehen,
die dazu flhren, dass Haupt- und Nebenleistung pl6tzlich unterschiedlich behandelt werden.
Wenn also keine unmittelbar der Vermietung dienende Leistung vorliegt, darf ge-
mak § 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG auch nicht der ermalRigte Steuersatz angewendet werden.
Wenn es sich bei dieser nicht unmittelbar der Vermietung dienenden Leistung nun jedoch
nach wirtschaftlicher Betrachtung um eine Nebenleistung handelt, wird bei konsequenter
Anwendung des § 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG der Grundsatz der Einheitlichkeit der Leistung
durchbrochen. Entscheidende Frage — und auch Gegenstand der Vorlagebeschliisse des BFH

— ist, ob dieses Aufteilungsgebot in § 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG unionsrechtskonform ist.

Bereits im Gesetzgebungsverfahren waren die Regierungsfraktionen eindringlich auf diese

Problematik hingewiesen worden. Es sei nach Ansicht der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

9 BFH, EuGH-Vorlage v. 10.1.2024 — XI R 11/23, XI R 13/23, XI R 14/23.
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und fast aller im Finanzausschuss angehorten Experten zweifelhaft, ob die Abgrenzung von

Haupt- und Nebenleistung vor dem EuGH Bestand hatte (Dt. Bundestag 2009b, S. 2).

Relevant wird diese Frage jedoch nur dann, wenn Uberhaupt eine unselbststandige Neben-
leistung vorliegt. Nicht jede nicht unmittelbar der Vermietung dienende Leistung stellt auch
eine einheitliche Leistung dar. Fraglich ist sodann, wie Haupt- und Nebenleistung konkret
voneinander abgrenzt werden kénnen. Diese Abgrenzung wird dadurch erschwert, dass es
zwar grundsatzliche Kriterien gibt, diese jedoch maligeblich durch Einzelfallentscheidungen
des EuGH gepragt sind. Festgehalten werden kann jedoch, dass zum Beispiel das Hotelfriih-
stlick eine eigene Hauptleistung darstellt. Umstritten ist dies jedoch beispielsweise fiir Park-
platze. So begriindet auch der BFH in 44 von 77 Randziffern, warum hier Gberhaupt eine ein-

heitliche Leistung vorliegt (so auch Nieskens 2024, S. 644).

Die Vorlage des BFH wurde in der Literatur unterschiedlich aufgenommen. Teilweise wurde
argumentiert, dass es sich um einen sog. acte clair handele, also eine unionsrechtliche Frage,
die derart offensichtlich sei, dass eine Vorlage an den EuGH entbehrlich wére.®! Allerdings
spricht bereits die Vielzahl an Fachaufsitzen®? sowie die divergierende Rechtsprechung des
BFH selbst gegen eine solche Eindeutigkeit. Die Klarung durch den EuGH ist also besonders

im Interesse der Rechts(anwendungs)sicherheit wiinschenswert.

Auch bei Bejahung der unionsrechtlichen Zulassigkeit der Regelung bliebe im Einzelfall weiter
zu kldren, wann eine Leistung unmittelbar der Vermietung dient. Allerdings kann hier — ver-
gleichbar zu den Abgrenzungsfragen bei Verpflegungsdienstleistungen — auf Verwaltungsan-
weisungen abgestellt werden. Wird die Unionsrechtswidrigkeit festgestellt, misste der Ge-
setzgeber das Aufteilungsgebot entweder ganz aufheben oder eine unionsrechtskonforme

Differenzierung vornehmen, was erneut Abgrenzungsprobleme mit sich bringen kdnnte.

91 Nieskens (2024, S. 647); dagegen Foster (2024, S. 248f.).
92 Vgl. Foster (2024, S. 242f.) sowie Moser (2018, S. 505f. m.w.N.).
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4.2.6.2 Verfassungsrechtliche Vorgaben

Mit § 12 Abs. 2 Nr. 11 UStG hat der Gesetzgeber von dem in der Mehrwertsteuersystem-
richtlinie eingerdaumten Recht Gebrauch gemacht, einen ermaRigten Steuersatz fiir Beher-
bergungsdienstleistungen anzuwenden. Innerhalb des so aufgezeigten Spielraums ist die Re-

gelung daher vollumfanglich am MaRstab der Grundrechte zu priifen.

Die Umsatzsteuer erfasst die Kaufkraft und den Markterfolg des Konsumenten und ist darauf
angelegt, auf den Endverbraucher Uberwalzt zu werden. Umsatzsteuerbelastungen einer
Leistung an einen Unternehmer werden durch Vorsteuerabzug zuriickgenommen
(§ 15 UStG). Dieser umsatzsteuerliche Grundtatbestand stellt alle unternehmerischen Tatig-
keiten gleich.”® Soweit also § 12 Abs. 2 Nr. 11 UStG an die Besteuerung von Beherbergungs-
dienstleistungen andere Rechtsfolgen — also einen geringeren Steuersatz — knlpft, miissen

diese ihre Rechtfertigung in besonderen sachlichen Griinden finden.

In der Gesetzesbegriindung wird die ermaligte Besteuerung von kurzfristigen Beherber-
gungsdienstleistungen, wie erldutert, mit wirtschafts- und standortpolitischen Zielen begrin-
det. Der Gesetzgeber verweist darauf, dass die MaBnahme Teil einer wachstumsorientierten
Steuerpolitik sei und dazu diene, Wettbewerbsnachteile des deutschen Hotelgewerbes im
europaischen Vergleich auszugleichen. Der Gesetzgeber darf seine Steuergesetzgebungs-
kompetenz grundsitzlich auch ausiiben, um Lenkungswirkungen zu erzielen.®* Will der Ge-
setzgeber ein bestimmtes Verhalten fordern, das aus wirtschaftspolitischen Griinden er-
wiinscht ist, dann ist ihm insoweit eine weitere Einschatzungsprarogative zuzugestehen.%
Allerdings bleibt er auch hier an den Gleichheitssatz gebunden. Er darf seine Leistungen nicht
nach unsachlichen Gesichtspunkten, also nicht willkiirlich verteilen. Sachbezogene Gesichts-
punkte stehen ihm dabei in weitem Umfang zu Gebote, solange die Regelung sich nicht auf
eine der Lebenserfahrung geradezu widersprechende Wiirdigung der jeweiligen Lebenssach-
verhalte stiitzt, insbesondere der Kreis der von der MalRnahme Beglinstigten sachgerecht ab-

gegrenzt ist.%® Das vom Gesetzgeber verfolgte Ziel, die internationale Wettbewerbsfahigkeit

93 BVerfGE 101, 132 (139).

% BVerfGE 110, 274 (292).

% BVerfGE 17, 210 (216).

% BVerfGE 110, 274 (293); 17, 210 (216).
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zu sichern, fallt in den Bereich legitimer Lenkungszwecke der Steuergesetzgebung. Da der
Gesetzgeber wirtschaftspolitische Erwagungen bei der Auslibung seiner Steuergesetzge-
bungskompetenz bertlicksichtigen darf, ist ihm insoweit eine weitreichende Einschatzungs-
prarogative zuzugestehen. Allerdings muss sich der Gesetzgeber bei der Auswahl der beglins-

tigten Unternehmen an die Anforderungen des Gleichheitssatzes halten.

Bei Beherbergungsdienstleistungen handelt es sich um die Erbringung einer Dienstleistung.
Diese sind als immaterielle Giiter im Unterschied zu Sachgiitern in hohem Male standortge-
bunden. In Bezug auf diese standortbezogenen Dienstleistungen hat das BVerfG festgestellt,
dass hier in der Regel keine Wettbewerbssituation mit ausldndischen Anbietern besteht.” In
diesem Zusammenhang nehmen Hotels (und andere kurzfristige Beherbergungen) eine Zwi-
schenstellung ein. Es wurde in Abschnitt 4.2.4 gezeigt, dass allenfalls bei privaten Ubernach-
tungen in Grenzregionen eine relevante Wettbewerbssituation mit auslandischen Anbietern
bestehen konnte. Aufgrund dieser nur teilweise bestehenden Wettbewerbslage geht auch
die Kommission davon aus, dass Hotels nicht eindeutig einer bestimmten Kategorie zuzuord-
nen sind und daher die Moglichkeit von Wettbewerbsbeeintrachtigungen des Binnenmarktes
besteht.® Da Steuergesetze in der Regel Massenvorginge des Wirtschaftslebens betreffen,
kommt dem Gesetzgeber gerade im Steuerrecht eine Typisierungsbefugnis zu. Der Gesetzge-
ber darf und muss typisieren, wobei ihm wiederum ein weiter Spielraum zuerkannt wird.*
Demnach darf er Besonderheiten des Einzelfalls aus Griinden der Praktikabilitat und Vollzieh-
barkeit aulRer Acht lassen. Entscheidend ist, ob die Anwendung eines ermaRigten Steuersat-
zes auf alle Beherbergungsdienstleistungen noch von dieser Befugnis gedeckt ist, obwohl in
einer Vielzahl der Falle, gerade keine Wettbewerbssituation besteht. Dies ist im Ergebnis
wohl zu bejahen.1® Entscheidend diirfte dabei sein, dass der Gesetzgeber davon ausgehen
durfte, dass im Hinblick auf den Tourismus jedenfalls teilweise eine relevante Wettbewerbs-

situation fiir das Beherbergungsgewerbe besteht. Eine alternative Regelung, die einzelne Be-

97 BVerfGE 110, 27 (300).

%8 Mitteilung der Kommission v. 5.7.2007, KOM(2007) 380, S. 5.
9 BVerfG, ZEV 2015, 426 Rn. 14.

100 So auch Ismer et al. (2010) S. 118.
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herbergungsdienstleistungen anhand der Gasteherkunft oder der Wettbewerbslage in be-
stimmten Regionen unterschiedlich besteuert, ware weder praktikabel noch mit der gebote-

nen Rechtssicherheit vereinbar.
Arbeitsmarktpolitische Griinde

Eine dhnliche Bewertung ergibt sich aus rechtlicher Perspektive im Hinblick auf die arbeits-
marktpolitischen Begriindungen, die wie in Abschnitt 4.2.4 dargelegt aus 6konomischer Sicht
wenig stichhaltig erscheinen. Dem Gesetzgeber kommt hierbei jedoch ein weiter Einschat-
zungs- und Gestaltungsspielraum zu. Die Verfolgung eines arbeitsmarktpolitischen Ziels ist
insofern nicht per se willkirlich. Allerdings bleibt der Gesetzgeber auch in diesem Bereich an
Art. 3 Abs. 1 GG gebunden. Die steuerliche Beglinstigung des Beherbergungsgewerbes muss
folgerichtig ausgestaltet sein und darf nicht auf einer Wiirdigung des jeweiligen Lebenssach-

verhaltes beruhen, die der allgemeinen Lebenserfahrung widerspricht.

An einer solchen sachlichen Differenzierung fehlt es jedoch im Fall des Hotelgewerbes. Na-
hezu der gesamte Dienstleistungssektor ist von Arbeitskraftemangel betroffen, sodass nicht
ersichtlich ist, warum gerade diese Branche einer besonderen steuerlichen Entlastung be-
darf. Zudem durfte die Beschaftigungssituation in der Hotellerie stark von saisonalen
Schwankungen abhangig sein, die nicht durch eine dauerhafte Steuerverglnstigung ausge-
glichen werden konnen. Die selektive Beglinstigung dieser Branche lasst sich daher nicht
Uberzeugend mit arbeitsmarktpolitischen Erwagungen rechtfertigen (Siehe hierzu ausfihr-

lich oben Abschnitt 4.2.4).

Mit Blick auf die Wettbewerbslage ist die Entscheidung des Gesetzgebers, flir samtliche Be-
herbergungsdienstleistungen einen ermaRigten Steuersatz vorzusehen, verfassungsrechtlich
zulassig. Rechtspolitisch wird hierdurch jedoch die Frage aufgeworfen, warum nicht auch an-

dere Branchen hier ermaRigt besteuert werden.

4.2.6.3 Abgrenzungsprobleme

Abgrenzungsschwierigkeiten bestehen vor allem in Bezug auf die Ausnahme gemaR
§ 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG, wonach Leistungen, die nicht unmittelbar der Vermietung die-

nen, von der ErmaRigung ausgenommen sind. Urspriinglich war diese Ausnahme im Geset-
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zesentwurf nicht vorgesehen (Dt. Bundestag 2009a), wurde dann jedoch auf Anraten des Fi-
nanzausschusses aufgenommen. Es wurde betont, dass der Begriff der Beherbergungsdienst-
leistung eng auszulegen sei, um Steuermindereinnahmen zu begrenzen. Dadurch sollte si-
chergestellt werden, dass tatsachlich nur die Beherbergungsdienstleistung beglinstigt wird.
Bereits in den Beratungen des Ausschusses wurde auf die hierdurch entstehenden Abgren-
zungsschwierigkeiten hingewiesen. Auf eine Definition der ,nicht unmittelbar der Vermie-
tung dienenden Leistungen” wurde dennoch verzichtet. Stattdessen wurden — ohne erkenn-

bare Systematik oder erkennbare Abgrenzungskriterien'®!

—einige Leistungen aufgezahlt, die
nicht beglnstigt sein sollen. Diese wurden dann durch einige einzelfallbezogene Erweiterun-
gen von der Finanzverwaltung tibernommen®%1% Nicht begiinstigt sein soll daher beispiels-
weise das Frihstiick, der Zugang zu Kommunikationsnetzen, die TV-Nutzung, die Getranke-
versorgung aus der Minibar, Wellnessangebote oder auch die Uberlassung von Tagungsriu-

men.

In der Praxis zeigt sich, dass die Abgrenzung Schwierigkeiten bereitet. Finanzgerichte und BFH
mussten sich wiederholt mit der Frage auseinandersetzen, welche Leistungen nicht unmit-
telbar der Vermietung dienen. Diese Abgrenzung gestaltet sich naturgemal schwierig; sie
erfolgt jedoch nicht einheitlich und erscheint nicht immer nachvollziehbar.?** So soll ein Stell-
platz innerhalb eines Campingplatzes von der Steuerermafligung erfasst sein, die Einrdumung

im Rahmen einer Hotellibernachtung jedoch nicht.1%

In anderen Mitgliedstaaten wie etwa Osterreich enthélt die Vorschrift ausdriicklich die Ein-

beziehung von Friihstiick, § 10 Abs. 2 Nr. 4 Buchst. b) UStG-O.

Da sich die Rechtsprechung nun wiederholt mit der Vorschrift befasst hat, diirfte die Zahl der
offenen Abgrenzungsfragen in Zukunft weiter abnehmen. Zwar bleibt die Abgrenzung nach

wie vor komplex, doch sind die wesentlichen Fallkonstellationen mittlerweile entschieden.

101 Forster in Wager, UStG 3. Aufl. 2024, § 12 Rn. 50.

102 Abschn. 12.16 Abs. 4 und Abs. 5 UStAE.

103 Abschn. 12.16 Abs. 4 und Abs. 5 UStAE.

104 Foster spricht in diesem Zusammenhang von einer fast willkiirlichen Abgrenzung, vgl. Foster in Wager, UStG
3. Aufl. 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 11 Rn. 51.

105 BFH, Urt. v. 1.3.2016 — XI R 11/14, UR 2016 Rn. 35.
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Da die Palette an zusatzlichen Dienstleistungen, die iblicherweise im Rahmen einer Beher-
bergung angeboten werden, begrenzt ist, diirfte das Bedirfnis nach weiterer hochstrichter-

licher Kldrung sukzessive zurlickgehen. Einzelfille bleiben jedoch denkbar.
Wertungswiderspriiche

Wie die anderen Steuerermaligungen stellt auch die SteuerermaRigung fir Beherbergungs-
dienstleistungen gemald & 12 Abs. 2 Nr. 11 UStG eine Abweichung des Grundsatzes der Allge-
meinheit der Umsatzsteuer dar. Im Folgenden wird gepriift, ob die ErmafRigung dariiber hin-
ausgehende Wertungswiderspriiche aufweist. Dabei wird vorausgesetzt, dass die ErmaRi-
gung rechtlich zulassig ist. MaBgebliche Kriterien sind hierbei die Abgrenzbarkeit der begtins-
tigten Umsatze, die Zielgenauigkeit der Forderung sowie etwaige Widerspriiche zu grundle-

genden Prinzipien der Umsatzsteuer.
Abgrenzbarkeit

Die dullere Abgrenzbarkeit betrifft die systematische Differenzierung der ermaRigten Beher-
bergungsdienstleistungen im Verhaltnis zu anderen steuerlichen Tatbestdnden, insbeson-

dere zur steuerfreien Wohnraumvermietung nach § 4 Nr. 12 UStG.

§ 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 1 Alt. 1 UStG beschrankt den Anwendungsbereich nur auf die Vermie-
tung von Wohn- und Schlafrdumen. Beginstigt sind allein kurzfristige Vermietungsleistun-
gen, da nur diese wegen § 4 Nr. 13 Buchst. a S. 2 UStG steuerpflichtig sein kdnnen. Kurzfris-
tigkeit soll bei einer Vermietungsdauer von bis zu sechs Monaten anzunehmen sein.’® Uber-
schreitet eine Beherbergungsdienstleistung diese Schwelle, fillt sie nicht mehr unter den er-
maRigten Steuersatz, sondern unter die allgemeine Steuerbefreiung fir Wohnraumvermie-
tung. Diese Orientierung an einer festen zeitlichen Grenze stellt ein klares und dem Sinn und
Zweck der Regelung entsprechendes Abgrenzungskriterium dar. Beglinstigt werden sollten
touristische und kurzfristige Aufenthalte, wahrend langfristiges Wohnen nicht unter die Steu-
erermaligung fallt. Diese Abgrenzung ist weitgehend systemgerecht, da sie eine klare Diffe-

renzierung ermoglicht.

106 EUGH, Urt. v. 12.2.1998 — C-346/95 — UR 1998, 189.
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Die innere Abgrenzbarkeit betrifft die Differenzierung innerhalb der begiinstigten Beherber-
gungsdienstleistungen. Sie muss sicherstellen, dass wirtschaftlich vergleichbare Sachverhalte
einheitlich behandelt werden und sich die Abgrenzung nach klaren, sachgerechten Kriterien
richtet. Der Ausschluss von beispielsweise Bootsliegeplitzen'®’ von der SteuerermaRigung ist
als systemgerecht anzusehen, da diese nicht auf eine typische Beherbergungsnutzung i.S.d.
§ 12 Abs. 2 Nr. 11 UStG abzielen. Die Nutzung eines Liegeplatzes unterscheidet sich struktu-
rell von einer klassischen Ubernachtungsdienstleistung, da hier keine Unterkunftsgewihrung
mit typischer Infrastruktur erfolgt. Die ausdriickliche Einbeziehung von Campingflachen ver-
deutlicht, dass der Gesetzgeber die Begiinstigung bewusst auf typische Ubernachtungsfor-
men fur Touristen erstreckt hat. Dies verdeutlicht, dass die meisten relevanten Beherber-
gungsdienstleistungen erfasst wurden, sodass die Abgrenzung weitgehend vollsténdig er-

scheint.
Widerspriiche mit anderen Prinzipien

Abhangig von der konkreten Ausgestaltung der ErmaRigung steht die Regelung entweder im
Konflikt mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip oder mit dem Zweck der Umsatzsteuer als allge-

meine Verbrauchsteuer.

Falls die Steuerermafigung an die Verbraucher weitergegeben wird, fihrt dies wie in Ab-
schnitt 4.2.3 aufgezeigt dazu, dass wohlhabendere Haushalte (iberproportional profitieren.
Dies steht im Widerspruch zum Prinzip der Besteuerung nach wirtschaftlicher Leistungsfahig-
keit, wonach eine hohere Leistungsfahigkeit auch grundsatzlich mit einer héheren steuerli-
chen Belastung einhergeht. Eine steuerliche Vergiinstigung, die unabhangig vom Einkommen
wirkt und Konsum einkommensstarker Gruppen beglinstigt, ist unter diesem Aspekt kritisch

zu sehen.

Falls die Steuerermafigung nicht oder nur teilweise weitergegeben wird, fiihrt dies jedoch
dazu, dass vor allem die Hotelbetriebe selbst von der Verglinstigung profitieren. Dies steht

dann jedoch im Widerspruch zum Grundgedanken der Umsatzsteuer als Verbrauchsteuer,

107 EuGH Urt. v. 19.12.2019 - C-715/18.
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die auf die Endverbraucherlast ausgerichtet ist und nicht primar der Unternehmensforde-

rung dienen soll.

In einer GroRen Anfrage an die Bundesregierung wird darauf hingewiesen, dass nach Einfih-
rung der ErmaRigung Kommunen vermehrt Bettensteuern erhoben hatten (Dt. Bundestag
2013, S. 3). Bei diesen handelt es sich um 6rtliche Aufwandsteuern i.S.d. Art. 105 Abs. 2a GG.
Wie auch in Bezug auf die Kaffeesteuer stellt sich hier die verfassungsrechtliche Frage, ob das
Gebot der Folgerichtigkeit eine einheitliche Behandlung innerhalb eines Steuersystems oder
aber nur innerhalb einer Steuerart erfordert. In Bezug auf die Bettensteuer ist insofern be-
reits anzumerken, dass es sich bei dieser um eine kommunale Steuer handelt. Die Landesge-
setzgeber haben insoweit ihre Kompetenz auf die Gemeinden lGbertragen. Mithin unterschei-
den sich hier bereits die Gesetzgeber. Art. 3 Abs. 1 GG kann jedoch nur einen Gesetzgeber
binden, seine Gesetze folgerichtig auszugestalten. Inwieweit der kommunale Gesetzgeber
zusatzlich zur Umsatzsteuer noch eigene o6rtliche Aufwand- und Verbrauchsteuern erheben
darf, ist insoweit eine Frage der Gesetzgebungskompetenz, nicht des Art. 3 Abs. 1 GG. In die-
sem Zusammenhang hat das BVerfG in Bezug auf verschiedene Ubernachtungssteuern aus-
driicklich festgestellt, dass der kumulierte Steuersatz von Umsatz- und Ubernachtungssteuer
deutlich hinter dem vollem Umsatzsteuersatz zuriickbleibt und damit den Férderungszweck

des Bundesgesetzes nicht in erheblichem Umfang konterkariere.1%

108 BVerfG, NVwZ 2022, 1038 Rn. 116.
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4.2.7 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Beherbergungsdienst- 2
leistungen

1 |MaBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention
Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 2 Nr. 11 UStG Befristung: keine
Subventionsvolu- 2022 2023 2024 2025 2026
men 1.460 1.740 1.790 1.825 1.860
(Mio. Euro)

Zielsetzung der Steuervergiinstigung

Die MaRnahme soll das deutsche Hotel- und Gaststattengewerbes angesichts internationa-
len Wettbewerbsdrucks unterstitzen.

2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Die Subvention ist ein effektives Mittel zur Unterstitzung des Beherbergungs-
gewerbes im Allgemeinen. Etwaiger Wettbewerbsdruck wird allerdings nicht zielgenau be-
hoben, da die Subvention allen Betrieben unabhangig von der Wettbewerbssituation zu-
gutekommt.

Effizienz: Eine flaichendeckende Umsatzsteuerreduzierung betrifft alle Betriebe gleicherma-
Ren. Die Auswirkungen eines moglichen Wettbewerbsdrucks kénnten jedoch wesentlich
kostengiinstiger durch gezielte FérdermaRnahmen fiir Betriebe im grenznahen Bereich er-
reicht werden.

Verteilungseffekte

Die Entlastung der ermafRigten Besteuerung von Beherbergungsdienstleistungen stehen in
stark positiven Zusammenhang zum NAE. Die absolute Entlastung fiir die reichste Gruppe
belduft sich auf fast das Zehnfache der Entlastung fiir die armste. Auch die relative Vergiins-
tigung zum vorhandenen NAE steigt mit dem Einkommen. Die Erm&Rigung ist aus vertei-
lungspolitischer Perspektive nicht begriindbar.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender
Wettbewerb

Grenziliberschreitender Wettbewerb spielt im Allgemeinen fir das Gastgebergewerbe eine
untergeordnete Rolle, da die meisten Geschafts- und Privatreisenden ein spezielles Inte-
resse an der Ubernachtung in einem gegebenen Ort haben. Eine Ausnahme ist allenfalls der
grenznahe Bereich. Die Steuern auf Beherbergungen nehmen einen sehr geringen Anteil an
den Gesamtkosten einer Reise ein und sind iiberdies nur fiir Privatreisen relevant. Uberzeu-
gende Argumente fiir die Beibehaltung der SteuererméaRigung zur Wirtschaftsférderung in-
klusive Arbeitsmarktpolitik liegen nicht vor.
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Positive Externalitaten

Fiir Beherbergungen im Rahmen von Urlaubs- und Geschaftsreisen gibt es keine Anhalts-
punkte flir nennenswerte positive externe Effekte, da es sich um private Giter mit Gber-
wiegenden Vorteilen fur die direkt Beglinstigten handelt

Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Abgrenzungsprobleme bestehen in Bezug auf die Ausnahme des
§ 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG, welche insoweit einen erhdhten Verwaltungsaufwand begriin-
den. Die Regelung differenziert systemgerecht zwischen kurzfristiger und langfristiger Ver-
mietung.

3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung Score: 1,33 Punkte

Unter Abwagung aller Kriterien ergibt sich fiir die ermaRigte Besteuerung von Beherber-
gungsdienstleistungen kein tragfahiges Rechtfertigungsprofil: Der wettbewerbliche Zweck
stellt auf die wenig relevante Problemlage einer internationalen Wettbewerbssituation ab.
Zudem ist die MalRnahme wenig zielgenau. Die MaRnahme diirfte aus verfassungsrechtli-
cher Sicht gerade noch zulassig sein. Die Verteilungswirkungen sind deutlich regressiv, und
positive Externalitdten sind nicht belegbar. Zugleich verursachen Ausnahmen Abgrenzungs-
und Verwaltungslasten, wahrend gezielte Férderinstrumente (z.B. flr grenznahe Betriebe)
effizienter waren. In der Gesamtschau ist die reduzierte Besteuerung von Hotels daher nicht
Uberzeugend gerechtfertigt. Bei einer Reform der Mehrwertsteuer sollte dieser reduzierte
Satz als klarer Kandidat fiir die Abschaffung gelten — mit geordneten Ubergangsregelungen
und punktgenauen Alternativen, wo nétig.
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4.3 SteuerermaRigungen fiir Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen

4.3.1 MaRnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4.3.1.1 MaBnahme

Im Koalitionsvertrag haben sich die Regierungsparteien darauf verstandigt, Verpflegungs-
und Restaurantdienstleistungen (mit Ausnahme der Abgabe von Getrdnken) dauerhaft dem
ermaligten Umsatzsteuersatz zu unterwerfen und dies entsprechend mit dem Referenten-
entwurf zum Steueranderungsgesetzes 2025 in die Wege geleitet (CDU, CSU und SPD 2025,
S. 47 Ziffern 1497-1499). Bislang unterlagen diese Leistungen grundsatzlich dem Regelsteu-
ersatz. Wahrend der COVID-19-Pandemie war bereits befristet eine Absenkung auf den er-
maRigten Satz eingefiihrt worden, die zweimal verlangert wurde und schlielich zum

31.12.2023 ausgelaufen war.

4.3.1.2 Zielsetzung

Die ErmaRigung soll der wirtschaftlichen Forderung der Gastronomiebranche dienen (Dt.
Bundestag 2025b, S. 4). Dabei verweist die Bundesregierung darauf, dass dieses Ziel sowohl
durch eine Anregung des Konsums als auch durch Investitionen auf Seite der Gastronomen
erreicht werden kann. Dabei hebt sie hervor, dass zwar die Weitergabe an die Verbraucher
dem Charakter der Verbrauchsteuer entsprache, die konkrete Umsetzung jedoch eine unter-
nehmerische Entscheidung bleibe (Dt. Bundestag 2025b, S. 4). Des Weiteren sollen Wettbe-
werbsverzerrungen in Bezug auf gelieferte und mitgenommene Speisen vermieden werden,
da diese bereits (wie im Abschnitt 4.1 dargestellt) dem erméaRigten Umsatzsteuersatz unter-

liegen (BMF 2025b, S. 1).

Die Begriindungen fiir die temporare Steuersatzsenkung in der Pandemie hatten demgegen-
Uber starker auf die besondere Pandemiebetroffenheit der Gastronomie verwiesen und we-
niger stark auf strukturelle Griinde abgestellt (Dt. Bundestag 2020, S. 11, Dt. Bundestag 2021,
S.13).
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4.3.1.3 Aufkommenswirkungen der Steuervergiinstigung

Grundlage der Steuermindereinnahmen sind bei Restaurant- und Verpflegungsdienstleistun-
gen insbesondere die Daten der Umsatzsteuerstatistik auf Basis der Voranmeldungen. Da die
Anwendung des ermaRigten Umsatzsteuersatzes auf diese Dienstleistungen urspriinglich le-
diglich bis einschlieflich des Jahres 2023 befristet war, wird fiir die Projektion der potenziel-
len Steuermindereinnahmen in den Jahren 2024 und 2025 die Annahme zugrunde gelegt,
dass der reduzierte Umsatzsteuersatz weiterhin Anwendung findet. Ab dem 1. Januar 2026
ist nach derzeitigem Stand von der Wiedereinfiihrung des ermafligten Umsatzsteuersatzes
auf Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen auszugehen, die sich derzeit im Gesetzge-
bungsverfahren befindet. Die darauf basierenden Hochrechnungen deuten darauf hin, dass
die Steuermindereinnahmen aus Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen (ohne Ge-

tranke) in den kommenden Jahren kontinuierlich ansteigen werden (siehe Tabelle 8).

Tabelle 8: Steuermindereinnahmen (in Mrd. Euro) fiir Restaurant- und Verpflegungs-

dienstleistungen

2022 2023 2024 2025 2026

Steuermindereinnahmen (in
Mrd. €)

Quelle: Interne BMF-Schatzungen.

Anmerkungen: Fir die Schatzung der Steuermindereinnahmen wird zunachst von einer unvollstdndigen Weiter-
gabe der Umsatzsteuersenkung auf Preise fur Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen gerechnet (d.h. mit
einer Uberwalzung von 20 %).

2,81 3,29 3,40 3,50 3,60

4.3.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Die fiir 2026 vorgesehene Reduzierung des Steuersatzes fir gastronomische Dienstleistun-
gen von bisher 19 % auf dann 7 % soll dem Ziel der wirtschaftlichen Unterstiitzung der Gast-
ronomiebranche dienen. Obwohl die Umsatzsteuer primar auf eine Belastung der Endver-
braucher ausgelegt ist, steht es den jeweiligen Unternehmen frei, wieviel der Steuerreduk-
tion in Form von niedrigeren Preisen weitergegeben wird. Somit kdnnen gastronomische An-
bieter, je nach Marktumfeld und Wettbewerbslage, einen erheblichen Teil der Steuerredu-
zierung einbehalten und dadurch die Gewinnmarge erhéhen. Demnach stellt diese Steuer-

satzreduzierung eine effektive Methode zur sektoralen Unterstiitzung des Gastronomiesek-
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tors dar. Dieser partielle Wirtschaftssektor wird steuerlich im Vergleich zur restlichen Volks-
wirtschaft entlastet und bessergestellt. Dabei ist jedoch darauf hinzuweisen, dass die Nicht-
weitergabe einer Umsatzsteuerreduzierung eine gewisse Aushéhlung des Prinzips der Um-
satzsteuer darstellt, welche in anderen Kontexten von Politik und Offentlichkeit sehr kritisch

gesehen wird.

Die vorangegangene, pandemiebedingte Steuerabsenkung zwischen 2020 und 2023 wurde
in der Literatur kritisch aufgenommen (vgl. Kube 2022, S. 320). Besonders kritisiert wurde
der offensichtliche Widerspruch, in welchem die vom Gesetzgeber formulierten Ziele ste-
hen.® Entweder solle die Konjunktur belebt und der Konsum angeregt oder aber die Gast-
ronomiebranche gestarkt werden. Ersteres wiirde jedoch voraussetzen, dass die Gastrono-
men die Steuersenkung auch an die Verbraucher weitergeben.'° Dies ist allein eine unter-
nehmerische Entscheidung und kann durch den Gesetzgeber lGberhaupt nicht sichergestellt
werden. Umgekehrt setzt die Starkung der Gastronomiebranche gerade voraus, dass die
Steuerermalligung nicht weitergereicht wird, sodass eine Erhohung der Marge erreicht
wird.!!! Hingewiesen wurde zudem auf den erheblichen technischen Aufwand durch die er-

forderliche Umstellung der Kassensysteme.!?
Effizienz

Zielt die Reduzierung der Besteuerung gastronomischer Dienstleistungen darauf ab, das
Gastronomiegewerbe zu starken, existieren wesentlich zielfiihrendere Instrumente. Dem all-
gemeinen Ruf nach Starkung der Gastronomie liegen meist weitere Ziele zugrunde. Hier geht
es haufig um den Erhalt von traditionellen, familiengefiihrten Restaurants oder die Starkung
von Verpflegungsangeboten in mitunter strukturschwachen Regionen oder peripheren
Stadtteilen und Wohngebieten. Wahrend eine allgemeine Reduzierung der Umsatzsteuer al-
len Verpflegungsbetrieben unter die Arme greift, kdnnten gezielte Forderprogramme oder

lokal beschlossene Beglinstigungen wesentlich zielflihrender eingesetzt werden. Férderpro-

109 Njeskens in Rau/Dirrwéchter, Umsatzsteuergesetz, 213. Lieferung, 12/2024, § 12 Abs. 2 Nr. 15 Rn. 40, vgl.
auch Foster in Wager, UStG 3. Aufl. 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 15 Rn. 6.

110 Schoppner in Offerhaus/Sohn/Lange, Umsatzsteuer 363. Lieferung, 12/2024, § 12 Abs. 2 Nr. 15 Rn. 5.

111 Njeskens in Rau/Durrwéachter, Umsatzsteuergesetz, 213. Lieferung, 12/2024, § 12 Abs. 2 Nr. 15 Rn. 40.

112 Foster in Wager, UStG 3. Aufl. 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 15 Rn. 8.
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gramme etwa lieRen sich leicht auf strukturschwache Regionen, Verpflegungsbetriebe au-
Rerhalb der Zentren groRRer Ballungsraume oder auf Erfordernisse im Bezug regionaler Zuta-

ten eingrenzen.

Ein weiteres Hindernis in der Effizienz dieser MaBnahme liegt in der politischen Schwierigkeit,
die Kosten von Steuersubventionen der Offentlichkeit transparent darzulegen. Als Alterna-
tive wiirden direkte Unterstiitzungsleistungen fiir Gastronomiebetriebe starker im offentli-
chen Haushalt sichtbar und regelmaRig unter Kosten-Nutzen-Aspekten (iberprift werden.
Somit verursachen steuerliche Erleichterungen einzelner Branchen weitere Effizienzverluste,
da zu erwarten ist, dass die Allgemeinheit deutlich langer als notwendig diesen spezifischen

Sektor unterstiitzen muss.

4.3.3 Verteilungseffekte

Die Analyse der Verteilungseffekte erfolgt im Folgenden separat fir Take-away und die sta-
tiondre Gastronomie. Wahrend Erstere bereits bisher vom ermaRigten Steuersatz beglinstigt

war, galt fiir Letztere bis Ende 2025 noch der normale Steuersatz.

Abbildung 6 zeigt die Simulationsergebnisse im ermaligt besteuerten Take-away-Segment.
Absolut geben drmere Personen weniger Geld fir Take-away-Konsum aus als reichere Perso-
nen. Die absolute Verdanderung bei einer Abschaffung der Reduzierung des Steuersatzes fallt
daher im niedrigsten Einkommenssegment mit monatlich 0,51 € niedriger aus als fur die
reichste Einkommensgruppe mit 1,96 €. Relativ zum Einkommen zeigt sich, dass die beiden
reichsten Einkommensgruppen etwas geringere Konsumausgaben haben als alle anderen,
welche praktisch keinen Gradienten aufweisen. Da die relativen Ausgaben allerdings im All-
gemeinen nicht mit dem Einkommen fallen, ergibt sich keine klare Grundlage fiir eine vertei-

lungspolitische Rechtfertigung der ErmaRigung.
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Abbildung 6: Konsumausgaben Take-away-Gastronomie nach Einkommen und Steuersat-

zen
A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson flr Take-away-Gastronomie, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens.
Gezeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhé-
hung der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % mit 20 % Elastizitat und mit 80 % Steueriberwalzung.

Die Ausgaben fir stationdre Gastronomiedienstleistungen zeigen einen starken Gradienten
mit steigendem Einkommen, wie in Abbildung 7 A dargestellt. Haushalte im untersten Ein-
kommenssegment geben im Durchschnitt 20 € pro Monat fiir Restaurants aus, wahrend
Haushalte im oberen Einkommenssegment tber 150 € ausgeben. Dadurch belduft sich die
Entlastung, die fiir eine SteuerermaRigung von 19 % auf 7 % Umsatzsteuer erwartet werden
kann, fiir die Gruppe mit dem niedrigsten NAE auf 1,34 € und fiir die Gruppe mit dem hdchs-
ten NAE auf 9,88 €.

Relativ zum verflgbaren Einkommen zeigt sich bei den gastronomischen Leistungen kein ein-
deutiger Zusammenhang mit dem Einkommen. Abbildung 7 B verdeutlicht, dass die relativen
Ausgaben fir auswartige Verpflegung fiir das untere Drittel der Einkommensverteilung zu

einem relativen Transfer von durchschnittlich etwa 0,16 % flihrt, wahrend sich dieser fur das
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oberste Drittel auf 0,18 % belduft. Da keine starkere Entlastung der niedrigeren Einkommens-
gruppen stattfindet, kann eine ErmaRigung daher nicht durch ihre Umverteilungswirkung ge-

rechtfertigt werden.

Abbildung 7: Konsumausgaben stationdre Gastronomiedienstleistungen nach Einkommen

und Steuersatzen

A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativam Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson flr stationdre Gastronomie, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Senkung
der Umsatzsteuer von 19 % auf 7 % mit 20 % Elastizitat und mit 80 % Steueriiberwalzung.

Die relative Entlastung der Take-away-Gastronomie wirkt sich fast konstant auf alle Einkom-
mensgruppen aus, mit Ausnahme der hochsten beiden, welche weniger stark entlastet wer-
den. Im Bereich der stationdaren Gastronomie hingegen profitiert die obere Halfte der Ein-
kommensverteilung von der Subvention. Da die Ausgaben fiir stationdre Gastronomie die des
Take-aways liber alle Einkommensgruppen hinweg deutlich iberschreiten, liberwiegt der po-
sitive Zusammenhang zwischen der Héhe der Entlastung und dem NAE. Aus verteilungspoli-
tischer Sicht ergibt sich demnach im gesamten Gastronomiegewerbe keine Rechtfertigungs-

grundlage fiir einen ermaRigten Steuersatz.
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4.3.4 Sektorale Verzerrung und grenziiberschreitender Wettbewerb

4.3.4.1 Heterogenitat der Steuersatze in der EU

Die Umsatzsteuersatze fiir Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen variieren innerhalb
der EU erheblich. In 20 von 27 EU-Mitgliedstaaten wird ein erméaRigter Steuersatz angewen-
det (siehe Tabelle 9). Die gréRte absolute Differenz zwischen dem allgemeinen Steuersatz
und dem ermaRigten Satz existiert mit 22 Prozentpunkten in Ungarn. Mit Ausnahme von Da-
nemark und der Schweiz wenden alle weiteren an Deutschland angrenzenden Lander einen
ermaRigten Umsatzsteuersatz an. Die Spannweite reicht hier von 3 % (Luxemburg) bis

12 % (Belgien und Tschechien).

Tabelle 9: Steuersatze auf Gastronomie in EU-Mitgliedsstaaten (Stand: 01.08.2025)

Steuersatz auf

:tlal‘;l\tllitglied- A e Steuersatzr::i;: Gastrono- Take-away- Spei- Max, Entlastung
sen
Belgien 21% 12% 6 % 9 %-Punkte
Bulgarien 20% 20% 20% -
Dianemark 25% 25% 25% -
Deutschland 19% 19% 7% -
Estland 24 % 24 % 24 % -
Finnland 25,5% 14 % 11,5 %-Punkte
Frankreich 20% 10% 10% 10 %-Punkte
Griechenland 24 % 13% 13% 11 %-Punkte
Irland 23 % 13,5% 13,5% 9,5 %-Punkte
Italien 22% 10% 10% 12 %-Punkte
Kroatien 25% 13% 13% 12 %-Punkte
Lettland 21% 21% 21% -
Litauen 21% 21% 21% -
Luxemburg 17 % 3% 3% 14 %-Punkte
Malta 18 % 18 % 18 % -
Niederlande 21% 9% 9% 12 %-Punkte
Osterreich 20% 10% 10% 10 %-Punkte
Polen 23% 8% 8% 15 %-Punkte
Portugal 23% 13% 13% 10 %-Punkte
Ruménien 19 % (21 %) 9% (11 %) 5% (11 %) 10 %-Punkte
Schweden 25% 12% 12% 13 %-Punkte
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Slowakei 23 % 5% 5% 18 %-Punkte
Slowenien 22 % 9,5% 9,5% 12,5 %-Punkte
Spanien 21% 10% 10% 11 %-Punkte
Tschechien 21 % 12 % 12 % 9 %-Punkte
Ungarn 27 % 5% 18 % 22 %-Punkte
Zypern 19% 9% 5% 10 %-Punkte

Quelle: IBFD VAT Rates Tables, Stand 01.09.2025.
4.3.4.2 Internationaler Wettbewerb

Es stellt sich die Frage, ob diese internationalen Steuersatzdifferenzen eine relevante Wett-
bewerbsverzerrung verursachen, welche den erméaRigten Steuersatz in Deutschland recht-

fertigen konnte. Dieses Argument wird vielfach angefihrt.

Gegen diese Sichtweise spricht zunachst, dass Gastronomiedienstleistungen ,ihrem Wesen
nach lokal” sind (Heinemann et al., 2024, S. 458). Anders als exportorientierte Wirtschafts-
zweige, deren internationale Wettbewerbsfahigkeit durch Steuerlasten beeintrachtigt wer-
den kann, sind Gaststdtten und Restaurants in hohem MaRe lokal gebunden. Sie stehen typi-
scherweise nicht in direkter Konkurrenz zu auslandischen Anbietern. Eine Ausnahme kdnnte
in grenznahen Regionen bestehen, in denen Konsumenten theoretisch ins benachbarte Aus-
land ausweichen kénnten, um von niedrigeren Steuersitzen zu profitieren. Ahnlich wie auch
bei den Beherbergungsdienstleistungen mag es in diesen Fallen vereinzelt zu Wettbewerbs-

situationen mit auslandischen Anbietern kommen.

Besonders im Steuerrecht als Massenrecht ist der Gesetzgeber jedoch befugt, zu typisieren.
Das bedeutet, dass er generalisierende Annahmen trifft, um eine praktikable, gleichheitsge-
recht und administrativ handhabbare Regelung zu schaffen. Dabei muss die gewahlte Typi-
sierung die Realitat in einem hinreichenden Umfang abbilden. Der weitaus groRte Teil der
Gastronomiebetriebe ist keiner grenziberschreitenden Konkurrenz ausgesetzt. Eine steuer-
liche Beglinstigung der gesamten Branche allein aufgrund vereinzelter Wettbewerbsverzer-
rungen in Grenzregionen wiirde daher aus juristischer Perspektive moglicherweise tGber das

verfassungsrechtlich zuldssige MaR einer Typisierung hinausgehen.

Jenseits des unmittelbaren grenziiberschreitenden Geschafts wéare es denkbar, dass ein steu-
erbedingter Kostennachteil fir Gastronomiedienstleistungen einen nachteiligen Effekt auf
grenziiberschreitende Touristenstrome haben kdnnte. Die geringe tatsachliche Relevanz des
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internationalen Wettbewerbsarguments kann mit dem im Abschnitt zu Beherbergungs-
dienstleistungen eingefiihrten fiktivem Ausgabenbeispiel fiir eine flinftagige Berlinreise fir

zwei Erwachsene verdeutlicht werden (siehe Tabelle 7 in Abschnitt 4.2.4).

Die Verpflegungskosten im Rahmen dieser Beispielreise betragen 550 € (Restaurant) plus
78 € Friihstiickkosten (es wird ein Anteil von 15 % an den Ubernachtungskosten angenom-
men). Der Anteil dieser Aufgabenkategorie an den Gesamtkosten betragt 28 %. Unter der
Annahme einer vollen Uberwélzung einer neu eingefiihrten Steuersubvention reduzieren
sich die gesamten Verpflegungskosten von 628 € auf 565 €. Auf die gesamten Reisekosten
bezogen, betragt die Gesamtersparnis lediglich 2,9 %. Da vor dem Hintergrund der zuvor be-
schriebenen empirischen Ergebnisse nicht von einer vollen Uberwilzung ausgegangen wer-

den kann, handelt sich hierbei sogar um ein optimistisches Szenario.

Zusammenfassend zeichnet sich damit bereits ab, dass der Umsatzsteuersatz fir Restaurati-
onsleistungen keine entscheidende Rolle bei der Auswahl des Reiseziels spielen diirfte, wes-
halb von einer Ungleichbehandlung innerhalb der EU keine wesentlichen Verzerrungen zu

erwarten sind.

4.3.4.3 Wettbewerb Restaurants mit AuBer-Haus-Verzehr

Ein anders geartetes Wettbewerbsproblem kénnte sich aus einem erméaRigten Steuersatz fiir
Restaurantdienstleistungen im Verhaltnis zum AulRer-Haus-Verkauf ergeben. Der ermafigte
Umsatzsteuersatz galt auch vor der aktuellen Neuregelung fiir die Gastronomie bereits fir
»Speisen und Getranke in Restaurants, Cafés, Bars und Imbissen (...), wenn es sich im weite-
ren Sinne um Speisen und Getranke zum Mitnehmen handelt” (Ismer et al., 2010, S. 159) und

der Dienstleistungsanteil gering ist.!13

Weiterhin mit dem allgemeinen Steuersatz besteuerte Restaurant- und Verpflegungsdienst-
leistungen stiinden somit potenziell im steuerlichen Wettbewerb zum mit dem ermaRigten
Satz besteuerten Erwerb von Lebensmitteln und AuRer-Haus-Lieferungen von Speisen (auRer
Catering-Leistungen). Da die bloRe Zubereitung von Speisen ohne weiteren Dienstleistungs-

anteil (wie dem Service am Tisch) jedoch ebenfalls der ermé&Rigten Besteuerung unterliegt,

113 Da der Dienstleistungsanteil bei Catering-Leistungen hoch ist, werden diese Leistungen mit dem Regelsatz be-
steuert.
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liegt hier kaum eine substanzielle Verzerrung vor, weil es sich aufgrund des starker an der
Dienstleistung ausgerichteten Charakters der Restaurant-Dienstleistung nicht um gleichwer-

tige Substitute handelt.

Eine potenzielle Wettbewerbsverzerrung bei AuRer-Haus-Lieferungen existiert zudem nur
dann, wenn der ermaRigte Satz auf die Nachfrager iberwalzt wird und somit aus Verbrau-
chersicht vergleichbare Leistungen — der Verzehr identischer Gerichte vor Ort oder auRer
Haus — unterschiedlich besteuert werden. Zwar liegen fir den Vergleich der Bruttopreise
identischer Gerichte fiir unterschiedliche Verzehrweisen keine systematischen Untersuchun-
gen vor, jedoch erscheint die Annahme einer vollen Uberwilzung ermiRigter Umsatzsteu-
ersatze flir AuRer-Haus-Lieferungen fraglich. Beispielsweise differenzieren Fast-Food-Ketten
und Imbisseinrichtungen mit Verzehrmaoglichkeiten vor Ort in der Regel Bruttoverkaufspreise
nicht nach dem Ort des Verzehrs. Gleiches gilt fiir a-la-Carte-Bestellungen von Gerichten zur
Lieferung oder Selbst-Abholung in Restaurants. Hingegen ist eine Preisdifferenzierung nach
dem Ort des Verzehrs in Backereien oder Cafés haufiger vorzufinden. Eine systematische Ver-
zerrung der Preise durch unterschiedliche Steuersatze scheint somit nicht gegeben. Aller-
dings bestehen Abgrenzungsprobleme zwischen Restaurant- und insbesondere Cateringleis-
tungen mit reinen AuRer-Haus-Lieferungen warmer verzehrfertiger Speisen. Zwar |6st die er-
maRigte Besteuerung von AuRer-Haus-Lieferungen das Problem einer sonst gegebenen Ver-
zerrung zum Erwerb ermaligt besteuerter Lebensmittel. Sie flihrt in der Praxis jedoch zu er-
heblichen Abgrenzungsproblemen, die im Einzelfall geregelt werden miissen. Um diese Ab-
grenzungsprobleme zu vermeiden, fordern Ismer et al. (2010) mit guten Griinden, bereits die
Lieferung von warmen zubereiteten Speisen dem Normalsatz zu unterwerfen. ,Der Gesetz-
geber sollte bereits dort, wo nicht vollig untergeordnete Dienstleistungen oder Dienstleis-
tungselemente erbracht werden, die SteuerermaRigung versagen” (Ismer et al., 2010,

S. 205).

Die Normalbesteuerung sollte jedoch explizit nur bei der Zubereitung oder Lieferung warmer
Speisen angewendet werden. Um Wettbewerbsverzerrungen zur ermaRigten Besteuerung
von Lebensmitteln im Allgemeinen zu vermeiden, sollte die reine Anlieferung von Lebensmit-
teln, beispielsweise durch Erzeuger- oder Versandbetriebe, weiterhin mit dem ermaRigten

Satz besteuert werden (Ismer et al., 2010).

103



Evaluation verschiedener UmsatzsteuerermaBigungen

Eine Steuersatzdifferenzierung zwischen Gastronomie und Lebensmitteln ist stichhaltig be-
grindet. Die unterschiedliche Behandlung von Lebensmittellieferungen und gastronomi-
schen Dienstleistungen beruht auf klaren sachlichen Erwagungen: Wahrend die Lieferung
von Lebensmitteln typischerweise dem Grundbedarf dient, umfassen die zusatzlichen Ser-
viceelemente des Restaurantbesuchs diesen nicht mehr. Die wertbestimmenden Dienstleis-
tungen wie Bedienung und Bereitstellung von Verzehrméglichkeiten spiegeln eine hohere
Leistungsfahigkeit wider. Eine Gleichstellung allein aus dem Grund, dass in beiden Fallen
letztlich ein verzehrfahiges Produkt bereitgestellt wird, wiirde diesen strukturellen Unter-

schied verkennen.

4.3.4.4 Wirtschaftsférderung und Arbeitsmarkteffekte

Ein weiteres in der Debatte genutztes Argument zu Gunsten einer ermaligten Besteuerung
betrifft mogliche positive Arbeitsmarkteffekte. Ziel der ErmaRigung kénnte demnach die Sti-
mulierung der Nachfrage von Arbeitskraften sein. Die Europdische Kommission geht zudem
davon aus, dass eine ermaRigte Umsatzsteuer in arbeitsintensiven Branchen dazu beitragen
konnte, Schwarzarbeit zurlickzudrangen. Dies wiederum konnte zur Steigerung sozialversi-
cherungspflichtiger Beschaftigungsverhaltnisse beitragen. Die Gastronomie wird haufig als
ein besonders arbeitsintensiver Sektor hervorgehoben, in dem Arbeitsplatze fur geringer
qualifizierte Arbeitnehmer geschaffen oder erhalten werden kdnnen. Gerade in wirtschaft-
lich schwacheren Regionen oder strukturschwachen Gebieten kdnne, so die Argumentation,
eine steuerliche Entlastung der Gastronomie dazu beitragen, die lokale Beschaftigung zu si-

chern und Kleinbetriebe vor wirtschaftlicher Schieflage zu bewahren.

Die empirische Forschung zur ermaRigten Besteuerung von Restaurantdienstleistungen fo-
kussiert vor allem die Uberwilzung der Steuer (Benzarti et al., 2020, Firgo, 2024, Harju et al.,
2018) und die Schatzung von Preiselastizitdten (Andreyeva et al., 2010, Harju und Kosonen,

2018). Jedoch gibt es bisher keine systematische Untersuchung der Arbeitsmarkteffekte.

Lediglich Falkenhall et al. (2020) kommt zum Ergebnis, dass die Umsatzsteuerreform in
Schweden kurzfristig positive Effekte aufweist. Die Autoren analysieren die Umsatzsteuer-
senkung von 15 % auf 12 % flr Restaurants und Catering-Dienstleistungen im Jahr 2012 mit-
tels einer synthetischen Kontrollgruppe aus nicht von der Reform betroffenen Unternehmen.

Die Analyse zeigt einen positiven Einfluss der Umsatzsteuersenkung auf die Lohnsumme, die
104



Evaluation verschiedener UmsatzsteuerermaBigungen

Beschaftigung, das Umsatzwachstum und die Nettomarkteintritte von Restaurants. Sowohl
theoretische Gleichgewichtsargumente als auch das Studiendesign und der Trendverlauf der

Ergebnisse deuten jedoch darauf hin, dass die Effekte iber die Zeit abnehmen.

Die wenige existierende Empirie deutet somit daraufhin, dass eine Steuersubvention flir Res-
taurantdienstleistungen bestenfalls kurzfristig positive Arbeitsmarkteffekte aufweist. Dar-
Uber hinaus stellt sich hier jedoch auch die Frage nach der Rechtfertigung fiir eine sektorale
Ungleichbehandlung. Auch zahlreiche andere Wirtschaftszweige sind durch besonders ar-
beitsintensive Strukturen gepragt und weisen ebenfalls einen hohen Anteil an geringen qua-
lifizierten Arbeitskraften auf. Auch in diesen Branchen stellt Schwarzarbeit ein erhebliches
Problem dar. Dies gilt insbesondere fiir das Reinigungsgewerbe, das Friseurhandwerk oder
das Baugewerbe. Eine nachvollziehbare und sachlich begriindbare Abgrenzung, die aus-

schlieRlich das Gaststattengewerbe steuerlich privilegiert, ist daher nicht erkennbar.

Die Steuersubvention |6st somit keine strukturellen Probleme des Arbeitsmarktes, sondern
wirde diese lediglich zwischen verschiedenen Branchen verschieben (Heinemann et al.,
2024), so dass ein lberzeugender arbeitsmarktpolitischer Beitrag nicht erkennbar ist. Aus
rechtlicher Sicht ergibt sich eine mit dem Gleichheitsgrundsatz kaum vereinbare Ungleichbe-
handlung, weil das Arbeitsmarktargument keine nachvollziehbare sachliche Differenzierung
zu Gunsten der Sonderbehandlung von Restaurants gegenliber anderen arbeitsintensiven
Branchen erkennen ldsst. In Bezug auf das Ziel einer Einddmmung der Schwarzarbeit ist zu-
dem offensichtlich, dass eine sektorale SteuerermaRigung auf die Umsatze einer Branche
kaum ein zielgenaues Instrument ist. Zusammenfassend ldsst sich ein ermaRigter Umsatz-
steuersatz nur fiir die Gastronomie nicht liberzeugend mit arbeitsmarktpolitischen Erwagun-

gen rechtfertigen.

4.3.5 Positive Externalitaten

Spezielle positive Externalitaten, die eine Ausnahme vom Normalsteuersatz begriinden wiir-
den, liegen in der Gastronomiebranche nicht vor. Restaurants bilden einen Teil der Touris-
mus- und Freizeitbranche, durch die sich positive wie auch negative Effekte flir angrenzende
Industrien und Anwohner ergeben kdnnen. Dennoch kénnen solche Spillover-Effekte, selbst
wenn sie existieren, nicht als Externalitaten betrachtet werden, die durch steuerliche Instru-

mente korrigiert werden missen.
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4.3.6 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.3.6.1 Vorgaben des hoherrangigen Rechts

Mit der dauerhaften Einfiihrung eines ermaRigten Steuersatzes auf Verpflegungs- und Res-
taurantumsatze wirde der Gesetzgeber von der ihm in Art. 98 Abs. 2 Unterabs. 2 i.V.m. An-
hang Il Nr. 12 a MwStSystRL eingerdumten Moglichkeit Gebrauch machen. Dabei handelt es
sich jedoch nicht um eine zwingende Vorgaben des Unionsrechts. Folglich unterliegt die Ent-
scheidung nach dem ,,0b“ einer solchen Einfiihrung der vollumfanglichen Uberpriifung des

Bundesverfassungsgerichts am Malstab der Grundrechte unterliegt.

Aus verfassungsrechtlicher Sicht sah sich bereits die temporare ErmaRigung fir Verpfle-
gungs- und Restaurantdienstleistungen Bedenken ausgesetzt. Die Umsatzsteuer ist systema-
tisch auf eine Belastung des Endverbrauchers angelegt. Die ErmaRigung stellt eine Abkehr
von der urspriinglichen Belastungsentscheidung des Gesetzgebers dar, welche durch beson-
dere sachliche Grinde gerechtfertigt werden muss. Die Abmilderung der wirtschaftlichen
Folgen der Corona-Pandemie war zwar ein sachlicher Grund fiir die Ungleichbehandlung, der
den Kreis der Beglnstigten jedoch nicht folgerichtig erfasst hatte. Beispielweise waren Frisor-

oder Reinigungsbetriebe von der Pandemie dhnlich betroffen, wurden aber nicht beglinstigt.

Ohnehin sind etwaige pandemiebezogenen Begriindungen nun entfallen. Eine dauerhafte
Einflhrung des § 12 Abs. 2 Nr. 15 UStG mit einem niedrigeren Steuersatz fir Verpflegungs-

dienstleistungen misste durch besondere sachliche Griinde gerechtfertigt sein.

Wie gezeigt besteht fiir die Gastronomie kein besonderer arbeitsmarkpolitischer Férderungs-
bedarf, der sie gegeniliber anderen arbeitsintensiven Branchen besonders abgrenzt. Dem Ge-
setzgeber ist bei der Wahl arbeitsmarktpolitischer Instrumente ein weiter Einschatzungs-
spielraum zuzugestehen. Die Verfolgung eines arbeitsmarkpolitischen Instruments ist inso-
fern nicht per se willkiirlich. Allerdings bleibt der Gesetzgeber auch bei der Verfolgung von
Lenkungszielen an Art. 3 Abs. 1 GG gebunden. Die steuerliche Beglinstigung der Gastronomie
muss folgerichtig ausgestaltet sein und darf nicht auf einer der Lebenserfahrung gerade wi-
dersprechenden Wiirdigung des jeweiligen Lebenssachverhalts beruhen. An einer solchen

sachlichen Differenzierung fehlt es hier jedoch gerade.
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Auch besteht kein aulRergewdhnlicher Wettbewerb der Gastronomie. Zur Abwehr von Wett-
bewerbsnachteilen darf der Gesetzgeber grundsatzlich typisieren. Eine Beglinstigung einer
gesamten Branche, obwohl Wettbewerbsverzerrungen nur vereinzelt in Randbereichen,
etwa in Grenzregionen, Gberhaupt auftreten kénnen, dirfte diese Typisierungsspielraum je-
doch Uberschreiten. Insgesamt erweist sich die Einflihrung eines ermaRigten Steuersatzes

daher verfassungsrechtlich als nicht unbedenklich.

4.3.6.2 Wertungswiderspriiche und Abgrenzbarkeit

Im Folgenden wird gepriift, ob die ErmaRigung der Restaurant- und Verpflegungsdienstleis-
tungen strukturelle Wertungswiderspriiche aufweist. Die rechtliche Zulassigkeit wird hierbei
unterstellt, sodass die Priifung sich auf die Abgrenzungsfragen, die Zielgenauigkeit der For-

derung sowie mogliche Wertungswiderspriiche konzentriert.
Abgrenzbarkeit

Die Abgrenzungsschwierigkeiten bestehen vor allem in Bezug auf die Lieferung von Nah-
rungsmitteln. Bei dauerhafter Einfihrung dieser ErmaRigung wirden diese entfallen oder
waren weniger relevant, da in beiden Fallen ein erméaRigter Steuersatz anzuwenden waére.
Sollte die Regelung dhnlich zu § 12 Abs. 2 Nr. 15 UStG ausgestaltet sein und Getrdanke aus-
nehmen, wiirden sich die Abgrenzungsfragen jedoch in den Féllen der Lieferung von Wasser,

Milch und Milchmischgetranken stellen.

In § 12 Abs. 2 Nr. 15 UStG waren Getrdanke ausdriicklich ausgenommen. Wahrend die Aus-
nahme im Rahmen des § 12 Abs. 2 Nr. 2 UStG unter Verweis auf einen Grundbedarf weitge-
hend systemgerecht erscheint, wirft sie im Rahmen der ErmaBigung des
§ 12 Abs. 2 Nr. 15 UStG Widerspriiche auf, da die gleiche Dienstleistung je nach serviertem
Produkt unterschiedlich besteuert wird. Die Abgrenzung als solche ist jedoch klar vorgegeben
und erscheint zudem kohdrent zur weitgehenden Regelbesteuerung der Getrdanke auch im
Fall der Lieferung. Wenn der Kauf einer Limonade im Supermarkt dem allgemeinen Steuer-
satz unterféllt, dann erscheint es folgerichtig, dass dies auch im Restaurant gilt. Widersprch-
lich kann vor diesem Hintergrund jedoch sein, dass Wasser, Milch und Milchmischgetranke

dann in der Gastronomie dem Regelsatz unterfallen, im Supermarkt jedoch nicht. Auf diese
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Wertungswiderspriiche wurde indes bereits 1967 hingewiesen, was letztlich zu einer restrik-
tiven Anwendung des ermaRigten Steuersatzes auf Getrdanke flihrte (siehe Abschnitt 4.1.6).
Ebenfalls dirften sich Getrdanke in bestimmten Konstellationen als Nebenleistung darstellen
(z.B. ein Tee oder einen Kaffee im Rahmen eines Friihstiicks zum Pauschalpreis).!** Dann
flhrt die Ausnahme der Getranke zu einem —mit § 12 Abs. 2 Nr. 11 S. 2 UStG vergleichbaren

— Aufteilungsgebot. Dessen unionsrechtliche Zuldssigkeit ist jedenfalls zweifelhaft.
Widerspruch zu steuerlichen Prinzipien

Die SteuerermaRigung fur Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen sieht sich ahnlichen
Wertungswiderspriichen wie auch die SteuerermaBigung fir die kurzfristige Beherbergung
ausgesetzt. Wird die Steuerermalligung an den Verbraucher weitergegeben, besteht inso-
weit ein Konflikt, als dass davon ausgegangen werden kann, dass wohlhabendere Verbrau-
cher tendenziell mehr Restaurantbesuche tatigen und damit von der Steuerermaligung star-
ker profitieren. Wird die SteuerermafRigung dagegen nicht weitergegeben, dann widerspricht

dies dem Charakter der Umsatzsteuer als Verbrauchsteuer.

4.3.7 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt
ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Restaurant- und Ver- 3
pflegungsdienstleistungen

1 |MaRnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 2 Nr. 15 UStG, Referentenentwurf Befristung: keine
Steueranderungsgesetz 2025

Subventions- 2022 2023 2024 2025 2026
volumen (Mio. €) 2.805 3.285 3.400 3.495 3.600

Zielsetzung der Steuervergiinstigung

Die MalRnahme dient der Unterstiitzung des Gastronomiesektors.

114 Foster in Wager, UStG 3. Aufl. 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 15 Rn. 17; Beer/Finken in MwStR 2020, S. 563 f.
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2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Die Subvention ist ein effektives Mittel zur branchenspezifischen Unterstiit-
zung der Gastronomie.

Effizienz: Bezlglich des Ziels der sektoralen Unterstitzung der Gastronomie kdnnten ge-
zielte Férderprogramme wesentlich zielgenauer wirken. Somit lieRen sich einige der zu-
grundeliegenden strukturellen Ziele wie der Erhalt von Verpflegungsangeboten in struktur-
schwachen Regionen oder peripheren Stadtteilen direkt ansprechen. Die Verteilungswir-
kungen fir einkommensschwache Haushalte kdnnten kostenglinstiger und zielgenauer
durch das Transfer- und Steuersystem behoben werden.

Verteilungseffekte

Der Zusammenhang der Entlastung mit dem NAE fallt durchschnittlich positiv aus. Wohlha-
bendere Haushalte geben absolut deutlich mehr fir Gastronomie aus, wahrend sich relativ
zum Einkommen kein monotoner Zusammenhang mit dem NAE ergibt. Insgesamt profitiert
allerdings die obere Halfte der Einkommensverteilung starker von der Subvention. Durch
das groRere Volumen der Ausgaben dominieren die Effekte der stationdren Gastronomie.
Da keine allgemeine Umverteilung zur einkommensschwacheren Gruppe stattfindet, kon-
nen Verteilungseffekte keine Begriindung fiir die ErmaRigung darstellen.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender Wettbe-
werb

Der grenziiberschreitende Wettbewerb spielt bei der Nachfrage nach Verpflegungsdienst-
leistungen eine vernachlassigbare Rolle, da diese ortsgebunden sind und die mogliche Steu-
erersparnis Tourismusreisender sehr gering ausfallt. Jedoch fiihrt die Steuerermaligung zu
Abgrenzungsproblemen bei Auller-Haus-Lieferungen. Arbeitsmarktpolitische Argumente
unterstitzen die Beibehaltung der SteuerermaRigung nicht.

Positive Externalitaten

Fiir Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen gibt es keine Evidenz starker positiver
externer Effekte fir weitere Wirtschaftsteilnehmende.
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Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Als selektive Beglinstigung einer einzelnen Branche sieht sich die ErmaRigung insbesondere
im Hinblick auf das Folgerichtigkeitsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG verfassungsrechtlichen Be-
denken ausgesetzt. Ein sachlicher Grund, weshalb nur die Gastronomie und nicht auch an-
dere arbeitsintensive Dienstleistungen ermaRigt besteuert werden sollten, ist nicht ersicht-
lich.

Die ErmaRigung flihrt insbesondere bei Ausnahme von Getranken zu einem zusatzlichen
Verwaltungsaufwand. Auch die Umstellung der bestehenden Kassensysteme dirfte mit
hohen Kosten verbunden sein.

3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung Score: 1,67 Punkte

Die tempordre ErmaRigung wahrend der Pandemie sollte wirtschaftliche Schaden in der
Gastronomie abmildern. Schon die Stichhaltigkeit dieser Argumentation fiir eine branchen-
maRig selektive Steuersenkung war umstritten. Die nun erfolgte dauerhafte Absenkung des
Steuersatzes ist noch schwerer zu begriinden. Wettbewerbsargumente sind nicht Gberzeu-
gend, da Restaurants lokal gebunden sind und nicht in nennenswertem internationalem
Konkurrenzdruck stehen. Die SteuerermaRigung fihrt zu Abgrenzungsproblemen, insbe-
sondere in Bezug auf die Besteuerung von Getrdanken und hat keine wiinschenswerten Ver-
teilungseffekte. Im Hinblick auf mogliche arbeitsmarktpolitische Effekte fehlt die Begriin-
dung fiir eine Privilegierung eines einzelnen Sektors. Damit ist aus rechtlicher Sicht das
Problem eines nicht begriindeten VerstoRes gegen das Gebot des steuerlichen Gleichbelas-
tungsgrundsatzes verbunden. Die dauerhafte Reduzierung ist mit hohen Steuerausfallen
verbunden, ohne dass dafiir eine tragfahige Begriindung existiert.
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4.4 SteuerermaRigung fiir Personenbeférderung im Nahverkehr und im Schienenfern-

verkehr

4.4.1 MaRnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4.4.1.1 MaBnahme

Gemals § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG unterliegt die Beforderung von Personen in sieben bestimm-
ten Verkehrsarten dem ermaRigten Steuersatz. Demnach ist die Personenbeférderung im
Schienenbahnverkehr, Verkehr mit Oberleitungsomnibussen, genehmigten Linienverkehr
mit Kraftfahrzeugen, Verkehr mit Taxen, Verkehr mit Drahtseilbahnen und sonstigen mecha-
nischen Aufstiegshilfen aller Art und genehmigten Linienverkehr mit Schiffen sowie Fahrver-
kehr ermaRigt zu besteuern. Bis zum 31.12.2019 unterlag ausschlielRlich die Beforderung in
den genannten Verkehrsarten im Nahverkehr dem ermaRigten Steuersatz. Voraussetzung filr
dessen Anwendung war, dass die Beforderung entweder innerhalb einer Gemeinde erfolgte
(Buchst. A) oder die Beférderungsstrecke von 50 Kilometer nicht tiberschritt (Buchst. B). Seit
dem 1.1.2020 ist die Einschrankung auf den Nahverkehr fiir den Schienenverkehr aufgeho-
ben. Der ermaligte Umsatzsteuersatz gilt nunmehr fiir den gesamten Schienenpersonenver-
kehr, einschlieBlich des Fernverkehrs. Fiir die tibrigen in der Vorschrift genannten Beférde-

rungsarten bleibt es hingegen bei der Beschrankung auf den Nahverkehr.

Die in § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG genannten Begriffe sind trotz der fehlenden Verweisung auf
die Regelungen des Personenbeférderungsgesetzes nach Ansicht der Finanzverwaltung so-
wie nach der stindigen Rechtsprechung des BFH grundsatzlich entsprechend
§ 47 Abs. 1 PBefG auszulegen.*® Erforderlich ist zudem eine auf die rdumliche Fortbewegung
von Personen gerichtete Leistung, wobei es auf den Zweck der Beférderung nicht an-

kommt.1® Dem Wortlaut nach ist die Beférderung ausdriicklich nur auf die Beférderung von

115 BFH Urt. V. 13.November 2019, BStBI 267, 166 Rn. 2, wobei der BFH jedoch mittlerweile festgestellt hat, dass
§ 47 PBefG im Hinblick auf die fehlende Verweisung in § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG keine abschlieBende Bedeutung
zukommt, sondern der nationale Gesetzgeber hier lediglich typisierend an die Regelungen des PBefG anknlipft,
so etwa in Bezug auf den Taxiverkehr mit Pferdefuhrwerken, BFH, Urt. V. 13. November 2019, BStBI 267, 166 Rn.
12.

116 Waza, in Offerhaus/Séhn/Lange, Umsatzsteuer, 368. Lieferung, Juli 2025, § 12 Abs. 2 Nr. 10 Rn. 16.
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Personen beschrankt. Jedoch erstreckt sich der ermaRigte Steuersatz auch auf die Beférde-
rung von Gegenstanden, sofern diese Beforderung eine unselbststandige Nebenleistung zu
einer beglinstigten Hauptleistung darstellt. Insbesondere die Beférderung des Reisegepacks
des Reisenden ist als unselbststiandige Nebenleistung anzusehen.'” Auch Zahlungen fir die
BahnCard 25, 50 und 100 gelten als vorab gezahlte (Teil-) Entgelte fir die Beférderungsleis-
tungen im Schienenbahnverkehr. Seit dem 1.1.2020 dienen diese Zahlungen vollumfanglich
dem Erwerb der gemald § 12 Abs. 2 Nr. 10 a UStG steuerbeglinstigten Beférderungsleistun-

gen 118

4.4.1.2 Zielsetzung

Die ErmaRigung beruht auf sozial-, verkehrs- und teilweise umweltpolitischen Griinden.?

Der Zweck der ErmaRigung besteht in erster Linie in der Beglinstigung des 6ffentlichen Per-
sonennahverkehrs, um im Interesse der Endverbraucher Tariferh6hungen und zuséatzliche
Subventionen der Verkehrstrager zu vermeiden sowie einer Ausweitung des Individualver-
kehrs in den Ballungsgebieten entgegenzuwirken. Bereits das Umsatzsteuergesetz von 1918
hatte eine Steuerbefreiung fir bestimmte Beférderungsleistungen vorgesehen, um eine
Doppelbesteuerung mit der damals bestehenden Verkehrssteuer zu vermeiden.'?® Der Fi-
nanzausschuss des Bundestages begriindete die Einfihrung daher auch mit der Sicherung
der bisherigen steuerlichen Beglinstigung des Nahverkehrs. Im Jahr 1980 wurde die Steuer-
ermaRigung auf den genehmigten Linienverkehr mit Schiffen sowie auf den Fahrverkehr aus-
geweitet. Fir den gesamten Personenverkehr mit Schiffen galt dariiber hinaus zwischen 1984
und 2011 eine befristete Ubergangsregelung, die mehrfach verlingert wurde. Diese sollte
kurzfristige steuerliche Mehrbelastungen vermeiden und die betroffenen Unternehmer vor

wirtschaftlichen Nachteilen schitzen.

Die ErmaRigung fir die Personenbeférderung mit Bergbahnen wurde erst zum 1.1.2008 ein-

gefiihrt, nachdem sie zuvor ausdriicklich ausgenommen war. Bereits bei Einflihrung des

117 Zur Definition des Reisegepécks siehe insbesondere Abschnitt 12.13 Abs. 11 UStAE.

118 Frye, in: Rau/Durrwichter, Umsatzsteuergesetz, 208. Lieferung, 2/2024, § 12 Abs. 2 Nr. 10 Rn. 164.

119 Bericht des BMF Uber die Anwendung des ermaRigten Umsatzsteuersatzes, UR 2007, 927 (930); Frye, in:
Rau/Durrwochter, Umsatzsteuergesetz, 208. Lieferung, 2/2024, § 12 Abs. 2 Nr. 10 Rn. 6.

120 Siehe zur Entstehungsgeschichte ausfiihrlich m.w.N. Frye, in Rau/Durrwéachter, UStG, 208. Lieferung, 2/2024,
§ 12 Abs. 10 Rn. 8 ff.
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Mehrwertsteuersystems und im Gesetzgebungsverfahren 1980 hatte der Bundesrat die Ein-
beziehung mit dem Argument beantragt, deren Konkurrenzfahigkeit gegeniber vergleichba-
ren Betrieben im Ausland zu sichern (Dt. Bundestag 1978, S. 63). Auch sei die soziale Bedeu-
tung der Personenbeférderung mit Bergbahnen und sonstigen Aufstiegshilfen in den Bergre-
gionen mit denen des Personennahverkehrs vergleichbar. Die Bundesregierung hatte eine
Einflhrung stets abgelehnt, unter anderem mit Verweis auf den fehlenden Wettbewerb so-
wie die rein touristische Nutzung der Bergbahnen (Dt. Bundestag 1978, S. 63). Im Gesetzge-
bungsverfahren 2007 / 2008 wurde das Gesetz sodann schlicht damit begriindet, dass man
mit der Einfilhrung dem Anliegen des Bundesrates Rechnung trage (Dt. Bundestag 2007, S.
23).

Die ErmaRigung fir den Schienenfernverkehr erfolgte im Rahmen des ,Klimaschutzpro-
gramms 2030“ der Bundesregierung. Ziel ist es, das gegenliber dem Kraftfahrzeug weniger
klimaschadliche Bahnfahren im Fernverkehr attraktiver zu gestalten und so den Verkehr auf
die Schiene zu verlagern (Dt. Bundestag 2019a, 2019b). Die Deutsche Bahn hat die Steuerer-
maRigung initial an ihre Kunden weitergegeben.'?! Es ist nicht auszuschlieRen, dass die Steu-
ererleichterung anschlieRend den Spielraum der Deutschen Bahn fiir Preiserh6hungen er-

weitert hat und sie diesen Spielraum auch genutzt haben kénnte.

4.4.1.3 Aufkommenswirkungen der Steuervergiinstigung

Fir die Quantifizierung der Steuermindereinnahmen fiir die Personenbeférderung im Nah-
verkehr und im Schienenfernverkehr wurden Daten der Umsatzsteuervoranmeldungen her-
angezogen. Unter der Annahme, dass keine Verhaltensanpassungen erfolgen und die Steuer
vollstandig liberwalzt wird, steigen auch hier die Steuermindereinnahmen tber die kommen-

den Jahre auf voraussichtlich bis zu 2,45 Mrd. Euro im Jahr 2026 an (siehe Tabelle 10).

121 Frye, in: Rau/Dirrwiéchter, UStG, 208. Lieferung, 2/2024, § 12 Abs. 10 Rn. 20.
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Tabelle 10: Steuermindereinnahmen (in Mrd. Euro) fiir Personenbeférderung im Nahver-

kehr und im Schienenfernverkehr

2022 2023 2024 2025 2026

Steuermindereinnahmen (in
Mrd. €)
Quelle: 30. Subventionsbericht des Bundes (BMF, 2025a).
Anmerkungen: Fir die Schatzung der Steuermindereinnahmen wird eine vollstandige Weitergabe der Umsatz-
steuersenkung auf die Preise in der Personenbeférderung im Nahverkehr und Schienenfernverkehr angenom-
men.

2,04 2,16 2,26 2,35 2,45

4.4.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Die Zielsetzung dieser Subvention besteht aus zwei wesentlichen Elementen: Umwelt und
Verteilung. In Bezug auf die Umwelt stellt die reduzierte Besteuerung des Personenverkehrs
auf der Schiene eine effektive Mallnahme dar. Zum einen kann von einer zumindest teilwei-
sen Weitergabe der Steuerminderung an Verbrauchspreise ausgegangen werden (siehe dazu
Abschnitt 4.4.5). Dies vermindert die relativen Preise des Schienenverkehrs in Relation zum
privaten Kraftfahrzeug. Der dadurch entstehende verminderte Individualverkehr tragt ein-
deutig zur Reduzierung von Treibhausgasemissionen bei. Jedoch gilt dies nicht flr die Erma-

Rigung bei Taxen (Ismer 2010, S. 226).

Bezlglich der verteilungspolitischen Zielsetzung stellt die Reduzierung im Nahverkehr eine
effektive MalRnahme dar, Haushalte mit geringerem Einkommen zu unterstitzen. Aus der
Verteilungsanalyse in Abschnitt 4.4.3 geht hervor, dass einkommensschwache Haushalte re-
lativ zu ihrem Einkommen deutlich mehr fir Personennahverkehr ausgeben als einkommens-
starkere Haushalte. Die absoluten Ausgaben sind mit Ausnahme der héchsten Einkommens-
gruppen sehr konstant. Somit lasst sich abschlieend beurteilen, dass die Steuersatzreduzie-

rung im Nahverkehr einen wirksamen Beitrag zu ihrem Teilziel des sozialen Ausgleichs leistet.
Effizienz

Hinsichtlich der Verteilungswirkung ist die flichendeckende SteuerermafRigung im Personen-
nah- und -Fernverkehr in ihrer Zielgenauigkeit begrenzt, da sie unabhangig von der wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit allen Nutzern zugutekommt. Obwohl die empirischen Analy-
sen auf eine starkere relative Betroffenheit von Personen mit niedrigem Einkommen hinwei-

sen, bleiben die absoluten Ausgaben im Nahverkehr konstant oder steigend sogar. Fiir den
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Fernverkehr gibt es diesbezliglich keine Daten, im Allgemeinen ist hier mit hheren Ausgaben
in einkommensstarkeren Haushalten zu rechnen. Somit kdnnten alternative Instrumente wie
Sozialtransfers, Anpassungen des Einkommensteuertarifs oder gar gezielte Mobilitatszu-
schisse eine zielgerichtetere Unterstiitzung von einkommensschwachen Haushalten ermdog-
lichen (siehe dazu auch Ismer, 2010, S. 227). Vor diesem Hintergrund ist die Effizienz der
Steuerermalligung zur Erreichung der Verteilungsziele im Vergleich zu alternativen Malinah-
men als eingeschrankt zu beurteilen.

Hinsichtlich der umweltpolitischen Ziele stellt sich allgemein die Frage, wie preissensibel Rei-
sende auf eine Anderung des relativen Preises des Schienenverkehrs zu alternativen Ver-
kehrstragern reagieren. Einige Studien mit einem kurzen Beurteilungshorizont weisen liber-
wiegend geringe Effekte auf (CASE et al. 2014, Liebensteiner et al. 2024). Im Allgemeinen
werden Anderungen der relativen Preise, welche zugrundeliegende Externalititen widerspie-
geln (in diesem Fall die Emissionen des lGiberwiegend durch Autos getriebenen Individualver-
kehrs) jedoch als sehr wirksames Instrument zur langfristigen Anderung des Konsumverhal-
tens angesehen. Insofern gibt es keine starken Indizien gegen die Effizienz der Steuerredu-

zierung zur Erreichung des umweltpolitischen Ziels.

4.4.3 Verteilungseffekte

Die Verteilungsanalyse ist durch die Grundlagen der EVS 2018 limitiert. Die Statistik erhebt
Daten zum Personentransport nicht differenziert nach Nah- und Fernverkehr. Im Jahr 2018
war nur der Nahverkehr ermaRigt besteuert, wahrend der Fernverkehr normalbesteuert war.

Es ist daher nicht moglich, eine Verteilungsanalyse direkt durchzufiihren.

Um dennoch eine Einschatzung tiber mogliche Verteilungswirkungen zu erhalten, werden
Annahmen Uber den Personenverkehr getroffen, um diesen in Nah- und Fernverkehr auftei-

len zu kdénnen.

Fiir den Nahverkehr existieren Monats- oder Jahrestickets, welche den monatlichen Ausga-
ben ein rationales Maximum setzen. Daher wird angenommen, dass keine Person pro Monat
mehr als diesen Betrag ausgibt. Zusatzlich gilt die Annahme, dass Kinder unter sechs Jahren
keine Ausgaben fir den Nahverkehr verursachen. Durch die Angaben der Anzahl an Personen

und deren Alter pro Haushalt ist es moglich, den hypothetischen Maximalbetrag zu errech-
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nen, der pro Haushalt fir den Nahverkehr anfallt. Von den gesamten Personentransportaus-
gaben wird maximal dieser Betrag abgezogen. Wenn Haushalte pro Person pro Monat weni-
ger als diesen Betrag ausgeben, werden deren gesamte Ausgaben als Nahverkehrsausgaben
verbucht, wahrend bei Haushalten mit mehr Personentransportausgaben pro Person pro
Monat die nach Abzug des Maximalbetrags verbleibenden Ausgaben dem Fernverkehr zuge-
schrieben werden. Die Annahme, dass Personen nicht mehr als den Monatsticketpreis aus-
geben, ist plausibel. Es ist allerdings moglich, dass Personen weniger als den Monatsticket-
preis ausgeben. Solange Personen keine Ausgaben fiir den Fernverkehr haben, werden die
Ausgaben fiir den Nahverkehr durch die Annahmen weiterhin korrekt spezifiziert. Wenn Per-
sonen allerdings Ausgaben fiir den Fernverkehr haben, aber weniger als den Maximalbetrag
fur den Nahverkehr ausgeben, dann wird der Konsum des Nahverkehrs iberschatzt. Als Mo-
natsticketpreis werden 50 €22 angenommen. Sowohl die Datengrundlage der EVS als auch
Informationen bezliglich Heterogenitat der Monatsticketpreise lassen keine weitere Diffe-
renzierung Uber beispielsweise unterschiedliche Ticketpreise pro Region zu, weshalb verein-

facht von einem einheitlichen Preis ausgegangen werden muss.

Basierend auf dieser Berechnung ergeben sich die Konsumausgaben fiir den Nahverkehr in
Abbildung 8. Die Ergebnisse implizieren, dass reichere Haushalte absolut mehr fiir den Nah-
verkehr ausgeben als armere. Da der Gradient allerdings flach ausfallt, ergeben sich relativ
zum Einkommen héhere Ausgaben flir armere Haushalte als fiir reichere. Die Steuerentlas-
tung der ErmaRigung kommt daher relativ gesehen starker den armeren Haushalten zugute.
Diesen Simulationsergebnissen zufolge erzielt die SteuermaRigung des Nahverkehrs ihr ver-

teilungspolitisches Ziel.

122 Eine alternative Annahme von 80 € als Durchschnittspreis flr ein Monatsticket fihrt zu dhnlichen Ergebnissen
und der gleichen Interpretation, dass armere Haushalte relativam Einkommen gemessen mehr fiir den Nahver-
kehr ausgeben, als reichere Haushalte, sodass eine ErmaRigung gerechtfertigt werden kann.
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Abbildung 8: Konsumausgaben 6ffentlicher Personennahverkehr nach Einkommen und

Steuersatzen

A: Absolute Ausgaben
pro Aquivalenzperson
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Personennahverkehr, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhdhung
der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % mit 20 % Elastizitat und mit 80 % Steueriiberwalzung.

Im Fernverkehr zeigt sich absolut ein starkerer Gradient, da die einkommensstarkeren Ein-

kommensgruppen deutlich mehr fiir den Fernverkehr ausgeben als einkommensschwachere.

Relativ zum Einkommen fallt die Entlastung durch die SteuerermaRigung fiir armere Haus-

halte weiterhin etwas starker aus als fiir reichere.
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Abbildung 9: Konsumausgaben 6ffentlicher Personenfernverkehr nach Einkommen und

Steuersdtzen
A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson pro Aquivalenzperson
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Personenfernverkehr, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Senkung
der Umsatzsteuer von 19 % auf 7 % mit 20 % Elastizitat und mit 80 % Steueriiberwalzung.

Die SteuerermaRigung des offentlichen Personenverkehrs ist hinsichtlich ihrer Verteilungs-

wirkungen somit flir den Nahverkehr Gberzeugender zu begriinden als fur den Fernverkehr.
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4.4.4 Sektorale Verzerrung und grenziiberschreitender Wettbewerb

4.4.4.1 Heterogenitat der Steuersatze in der EU

Tabelle 11 zeigt, dass es beim ermalRigten Umsatzsteuersatz fir die Personenbeférderung im
Nahverkehr und im Schienenfernverkehr starke Unterschiede zwischen den EU-Mitgliedstaa-
ten gibt. Wahrend einige Mitgliedstaaten keinerlei ErmaRigung vorsehen, werden in Luxem-
burg (3 %), Ungarn (5 %) und Zypern (5 %) vergleichsweise niedrige Umsatzsteuersatze erho-
ben oder es gilt eine Steuerbefreiung wie in Danemark. Darliber hinaus variiert der Umfang
der Beforderungsmittel, die dem ermafRigten Umsatzsteuersatz unterliegen, erheblich. So
beschrinkt Osterreich den ermiRigten Steuersatz auf den Flugverkehr, wihrend es in Italien
sowie Zypern je nach lokalem Beférderungsmittel zu unterschiedlich hohen ErmaRigungen

kommt.

Tabelle 11: Steuersatze auf Personenbeférderung im Nahverkehr und im Schienenfernver-

kehr in EU-Mitgliedsstaaten (Stand: 01.08.2025)

EU-Mitglied- Steuersatz fiir OPNV,

Allgemeiner Satz Max. Entlastung
staat Schienenbahnverkehr
Belgien 21% 6% 15 %-Punkte
Bulgarien 20% 20% -
Danemark 25% freigestellt -
Deutschland 19% 7% -
Estland 24 % 24 % -
Finnland 25,5% 14 % 11,5 %-Punkte
Frankreich 20 % 10% 10 %-Punkte
Griechenland 24 % 13% 11 %-Punkte
Irland 23% 23% -
Italien 22 % 10 % (5 %) 12 %-Punkte
Kroatien 25% 25% -
Lettland 21% 12 % 9 %-Punkte
Litauen 21% 9% 12 %-Punkte
Luxemburg 17 % 3% 14 %-Punkte
Malta 18 % freigestellt -
Niederlande 21% 9% 12 %-Punkte
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Osterreich 20% 13 % (Flugverkehr) 7 %-Punkte
Polen 23% 8% 15 %-Punkte
Portugal 23% 6% 17 %-Punkte
Rumadnien 19 % (21 %) 19 % (21 %) -
Schweden 25% 6 % 19 %-Punkte
Slowakei 23% 23 % -
Slowenien 22 % 9,5% 12,5 %-Punkte
Spanien 21 % 10% 11 %-Punkte
Tschechien 21% 12 % 9 %-Punkte
Ungarn 27 % 5% 22 %-Punkte
Zypern 19% 5% (9 %) 10 %-Punkte

Quelle: IBFD VAT Rates Tables, Stand 1.10.2025.

Anmerkungen: In Zypern greifen 5 % fiir lokalen OPNV mit Bussen und 9 % fiir Stadt- / Vorort- / Uberlandtaxis
Touristen- / Ausflugs- und Uberlandbusse. In Italien greifen die 5 % fiir die stadtische Personenbeférderung auf
dem Wasserweg.

4.4.4.2 Internationaler Wettbewerb

Eine internationale Wettbewerbsverzerrung durch ermafligte Umsatzsteuersatze ist weder
im Personennahverkehr noch im Personenfernverkehr mit der Schiene ersichtlich. Die Befor-
derung im Personennahverkehr ist eine ausschlieRlich lokal begrenzte Dienstleistung. Auf-
grund des dullerst geringen Anteils des Personennahverkehrs an den Gesamtreisekosten
(siehe das fiktive Reisebeispiel in Abschnitt 4.2.4), sollte die Besteuerung dieser Dienstleis-

tung keine Rolle bei der Auswahl des Reiseziels spielen.

Zwar ist die Bemessungsgrundlage im Personenfernverkehr und damit die potenzielle Erma-
Rigung deutlich groRer, jedoch ist auch hier keine erhebliche Verzerrung zu erwarten. Die
Besteuerung von Fernreisekosten hat Auswirkung auf die individuelle Reisegestaltung, sollte
aber die Auswahl des Reiseziels nicht wesentlich beeinflussen. Interessiert sich eine Familie
fiir eine Italienrundreise, wird sie kaum aufgrund der ermafRigten Besteuerung des Schienen-
fernkehrs in Deutschland stattdessen eine Deutschlandrundreise unternehmen. Etwas ande-
res gilt fir die Frage, mit welchem Verkehrsmittel —Bahn, eigener PKW, Bus, Mietwagen oder
Flugzeug — die Rundreise unternommen wird. Dies betrifft jedoch ausschlieBlich die Ver-
kehrsmittelwahl im Inland und sollte keinen Einfluss auf den internationalen Wettbewerb

haben.
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4.4.4.3 Sektorale Verzerrungen im Inland

Die ermaRigte Umsatzbesteuerung fiihrt sowohl im Nah- als auch im Fernverkehr zu Wettbe-
werbsverzerrungen, die nur teilweise durch die umweltpolitische Zielsetzung zu rechtferti-
gen ist. Im Personennahverkehr wird die Nutzung von Mietwagen und Plattformvermittlern
wie beispielsweise Uber gegeniiber der Beférderung mittels Taxen steuerlich benachteiligt.
Die auf unterschiedlichen Befdérderungspflichten begriindete Differenzierung ist zwar im
Sinne des Neutralitatsgrundsatzes rechtlich zulassig (siehe Abschnitt 4.4.6), tragt jedoch zu

einer Verzerrung von aus Verbrauchersicht gleichartigen Leistungen bei.

Gleiches gilt fur die Personenbeférderung im Fernverkehr: Sowohl der Fernzug als auch der
Fernbus dienen beide der Personenbeforderung tiber groRere Entfernungen. Beide Verkehrs-
mittel ermoglichen Uberregionales Reisen, sind regelmaRig getaktet und erlauben beispiels-
weise Sitzplatzreservierungen. Auch bei bestimmten Serviceelementen wie etwa der Nut-
zung von WLAN oder auch die Gepackmitnahme zeigen sich Parallelen. Auch 6kologisch er-
scheinen beide Leistungen aufgrund der geringen Emissionen von Fernbussen pro Personen-
kilometer vergleichbar. Zudem bedienen sowohl Fernbusse als auch Fernziige beide unzwei-
felhaft das Bedirfnis der Bevolkerung nach liberregionaler Mobilitat, wie etwa Urlaubsreisen
oder auch einfach nur die Verbindung zwischen zwei Stadten. Beide Leistungen sind darauf
ausgerichtet, eine moglichst komfortable und direkte Beférderung zu ermoglichen. Es kann
daher argumentiert werden, dass beide Leistungen insgesamt als ahnlich in ihren Eigenschaf-
ten gelten kdnnen, dieselben Mobilitdtsbedirfnisse abdecken und damit fiir den Durch-

schnittsverbraucher als gleichartig anzusehen sind.

4.4.5 Positive Externalitaten

Der Schienenverkehr erzeugt deutliche positive Externalitdaten, da er im Vergleich zum Indi-
vidualverkehr StrafReniiberlastung, Verkehrsunfille und Treibhausgasemissionen reduziert
(Parry und Small, 2009). Eine Senkung der Mehrwertsteuer auf Schienenverkehrsdienstleis-
tungen kénnte daher helfen, diese 6kologischen und gesellschaftlichen Vorteile zu internali-
sieren, indem Bahnreisen im Wettbewerb mit weniger nachhaltigen Verkehrsmitteln attrak-

tiver werden.
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Empirische Daten aus Deutschland deuten darauf hin, dass Anderungen der Mehrwertsteuer
auf Fernreisen mit der Bahn erhebliche Auswirkungen auf die Ticketpreise haben (Sieg und
Wessel, 2022). Andererseits sind die Belege dafiir, dass Preisunterschiede zu starken Substi-
tutionseffekten flhren, begrenzt (CASE et al. 2014), obwohl im Nah- und Pendlerverkehr die
Substitution des Autos durch die Bahn am unmittelbarsten ist, wie Daten aus Deutschland
nahelegen (Liebensteiner et al., 2024). Die Rechtfertigung fiir eine Steuersenkung ist daher
gegeben, jedoch sollte diese gezielt gestaltet werden und vor allem umweltfreundliche Ver-

kehrsmittel beriicksichtigen.
4.4.6 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.4.6.0 Vorgaben hoherrangigen Rechts
Unionsrecht

Die ErmaRigung beruht auf Art. 98 Abs. 2 i.V.m. Anhang lll Nr. 5 MwStSystRL. Danach dirfen
die Mitgliedstaaten einen ermaRigten Steuersatz fiir die Beférderung von Personen und de-
ren mitgefiihrten Gegenstanden vorsehen. Unionsrechtlich ist damit keine Beschrankung auf
den Nahverkehr erforderlich, sodass die nationale Regelung insoweit hinter dem maglichen
Beglinstigungsumfang zurtickbleibt. Umstritten ist allerdings, ob sie durch die Beglinstigung
der Beférderung im Fahrverkehr tiber den zuldssigen Rahmen hinausgeht. Bis Ende 2019 galt
die ErmaRigung im Fahrverkehr gemall § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG a.F. nach einhelliger Auffas-
sung in der Literatur auch fiir die reine Gliterbeférderung, da der Wortlaut ausdriicklich nicht
auf die Personenbeférderung beschrankt war.’?® Mit der Neufassung zum 1. Januar 2020
wurde das Tatbestandsmerkmal ,Beforderung von Personen” an den Anfang der Vorschrift
gestellt und damit gewissermalRen vor die Klammer gezogen. Es liegt jedenfalls nahe, dass es
somit fir sdmtliche danach genannten Verkehrsarten einschliefRlich des Fahrverkehrs gelten
soll. Auch unter Berticksichtigung einer richtlinienkonformen Auslegung erscheint dieses Ver-

standnis nur folgerichtig, da Anhang Il Nr. 5 MwStSystRL ausschlieBlich eine Begiinstigung

123 Sjehe hierzu ausfuhrlich, Frye (2020, S. 169 ff.) mit Verweisen auf die damalige Kommentarliteratur. Damit
verstieR § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG a.F. in der vorgenannten Auslegung gegen die unionsrechtlichen Vorgaben, da
hierdurch der von Art. 98 MwStSystRL vorgegebene Rahmen (iberschritten wurde.
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der Personenbeférderungen samt mitgefiihrtem Gepéack vorsieht, nicht jedoch der reinen
Guterbeforderung. Gleichwohl halt ein Teil der Literatur daran fest, dass der Gesetzgeber mit
der Neufassung keine inhaltliche Anderung beabsichtigt habe.’** Ob mit der sprachlichen
Neustrukturierung tatsachlich eine vollstandige unionsrechtliche Harmonisierung bezweckt
war, bleibt letztlich offen. Die anhaltenden Meinungsunterschiede zeigen jedoch, dass der
Neufassung keine eindeutige Klarstellung gelungen ist. Im Interesse der Rechtsklarheit und
zur Vermeidung weiterer Auslegungsunsicherheiten erscheint daher eine redaktionelle Uber-

arbeitung des Gesetzeswortlauts geboten.
Bedenken an der unionsrechtlichen Zuléissigkeit

a) §12 Abs. 2 Nr. 10 lit. a UStG beglnstigt nur die Beférderung im genehmigten Linienver-
kehr, nicht jedoch andere regelmaRig durchgefiihrte Beforderungsleistungen ohne Linienver-
kehrsgenehmigung. Der BFH hat diese Differenzierung fiir unionsrechtlich zuldssig erach-
tet.)?> Die mit dem genehmigten Linienverkehr verbundenen Betriebs- und Beférderungs-
pflichten nach §§ 21, 22 PBefG stellen konkrete und spezifische Anforderungen dar, die ge-
eignet sind, eine unterscheidbare Teilleistung innerhalb der in der MwStSystRL genannten
Kategorie zu definieren. Die Differenzierung verletze auch nicht den Neutralitdtsgrundsatz,
da der Durchschnittsverbraucher den genehmigten Linienverkehr auch aufgrund der 6ffent-
lich-rechtlichen Verpflichtung nicht als gleichartig mit ungeordnetem oder rein gewerblich

betriebenem Verkehr wahrnehme.'?®

b) Auch die Beschrankung auf die Personenbeférderung unter Ausschluss der Beforderung
mit Mietwagen (einschlieBlich Plattformvermittlern wie Uber oder Bolt), wird durch natio-
nale Beférderungspflichten begriindet. Taxen unterliegen insbesondere der Betriebspflicht
sowie einer tariflichen Preisbindung (§§ 47, 51 PBefG), wahrend fir Mietwagen insbeson-
dere keine Pflicht besteht, jeden Fahrgast zu jedem Zeitpunkt zu beférdern. Diese Unter-

schiede rechtfertigen es, den Mietwagenverkehr trotz einer funktionalen Ahnlichkeit nicht

124 Etwa Sternberg, in: Wager, UStG, 2. Aufl. 2022, § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG, Rn. 2, 14; a.A. Frye (2020, S. 170 f.).
125 BFH, Urt. v. 18.11.2015 - XI R 32/14 = UR 2016, 361 Rz. 29 ff.
126 BFH, Urt. v. 18.11.2015 XI R 32/14 = UR 2016, 361, Rz. 31.
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als gleichartig i.S.d. Neutralitdtsgrundsatzes zu behandeln, da aus Sicht des Verbrauchers re-
levante Unterschiede im Zugang zur Leistung und deren Verlasslichkeit bestehen.??” Auch in-

soweit liegt daher eine unionskonforme selektive Besteuerung vor.

c) Umstrittener ist hingegen die selektive Beglinstigung des Schienenfernverkehrs. Wahrend
dieser dem ermafigten Steuersatz unterliegt, gilt fiir den Linienbusverkehr weiterhin der Re-

gelsteuersatz.

Zulassig ist eine selektive Steuerermafligung nur, wenn ein konkreter und spezifischer Aspekt
der unter Anhang lll fallenden Kategorie von Leistungen herausgeldst wird. Diese Vorausset-
zung dirfe im Hinblick auf den Schienenverkehr erfiillt sein.!?® Die Beférderung mittels Eisen-
bahn unterscheidet sich bereits infrastrukturell deutlich von anderen Verkehrsarten. Es han-
delt sich um die einzige Form der Personenbeforderung, die auf einem eigenen, exklusiven
Schienennetz erfolgt, fiir dessen Nutzung regelmalig ein Trassenentgelt entrichtet werden
muss. Die Schieneninfrastruktur ist zudem flachendeckend (iberregional ausgebaut und wird
an Knotenpunkten lber zentral gelegene Bahnhofe erschlossen. Zusatzlich unterliegt sowohl
der Zugang zu Eisenbahnanlagen als auch die zu entrichtenden Entgelte der Kontrolle der
Bundesnetzagentur (§§ 54 ff. ERegG). Diese infrastrukturellen und rechtlichen Besonderhei-
ten erlauben es, den Schienenfernverkehr als eigenstandigen Aspekt der Personenbeférde-

rung im Sinne des Art. 98 Abs. 2 MwStSystRL anzusehen.

Problematischer erscheint hingegen, ob durch die unterschiedlichen Steuersatze ein Verstol3
gegen das Neutralitatsgebot vorliegt, also ob es sich beim Schienenfernverkehr und dem Li-
nienbusfernverkehr um wirtschaftlich gleichartige Leistungen handelt. Hierfiir ist zu prifen,
ob die betreffenden Leistungen dhnliche Eigenschaften aufweisen, denselben Bediirfnissen
des Durchschnittsverbrauchers dienen und etwaige bestehende Unterschiede die Wahlent-
scheidung des Verbrauchers nicht erheblich beeinflussen. Dabei stellt der EuGH klar, dass es
fir die Beurteilung nicht erforderlich ist, dass die Leistungen tatsachlich miteinander im

Wettbewerb stehen.'?

127 BFH, Urt. V. 2.7.2014 - XI R 22/10, BStBI. Il 2015, 416.
128 Kiffner und Zugmaier (2019, S. 2609, 2611), auch zur nachfolgenden Argumentation.
129 EyGH, Urt. v. 10.11.2011 — C-259/10. C-260/10, Rn. 34.
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Ob Fernbus- und Schienenfernverkehr ahnliche Eigenschaften aufweisen und damit als
gleichartig zu beurteilen sind, wurde bereits im Rahmen der sektoralen Verzerrungen aus-
fihrlich dargestellt (Abschnitt 4.4.4). Danach weisen beide Verkehrsmittel zwar einige ahnli-
che Eigenschaften auf, unterscheiden sich jedoch insbesondere im Hinblick auf die genutzte
Infrastruktur. In der juristischen Literatur wird besonders aufgrund dieser Unterschiede wohl
tiberwiegend die Gleichartigkeit verneint.’*° Die endgiiltige Entscheidung obliegt letztlich der

Rechtsprechung.
Verfassungsrechtliche Vorgaben

Auch wenn die selektive Beglinstigung unionsrechtlich zulassig ist / sein sollte, muss sie auch
den nationalen verfassungsrechtlichen Anforderungen entsprechen. Die ErmaRigung nur fiir
den Schienenfernverkehr stellt eine Durchbrechung der grundsatzlichen Belastungsentschei-
dung der Umsatzsteuer dar. Der Gesetzgeber verfolgt mit der ErmaRigung ausdriicklich um-
weltpolitische Ziele, welche bereits mit Blick auf Art. 20a GG einen legitimen Zweck darstel-
len (Erwer und Thienel 2019, S. 21). Bei der Verwirklichung dieses Lenkungsziels ist der Ge-
setzgeber jedoch auch hier an eine folgerichtige Ausgestaltung gebunden. Nach der Geset-
zesbegriindung soll die SteuerermaRigung die Nutzung offentlicher Verkehrsmittel attrakti-
ver machen, um so eine umweltfreundlichere Alternative zum Individualverkehr mit Kraft-
fahrzeugen anzubieten (Dt. Bundestag 2019a, 2019b). Auch der Linienfernbus stellt grund-
satzlich eine solche umweltfreundliche Alternative dar, welche teilweise sogar eine glinsti-
gere CO2 Bilanz aufweist als der Schienenfernverkehr (Umweltbundesamt 2018, S. 10 ff.).
Das Umweltbundesamt betont allerdings auch, dass sich mit dem steigenden Anteil erneuer-
barer Energien im Strommix die Klimabilanz des Schienenverkehrs weiter verbessern werde
und dieser perspektivisch sogar treibhausgasneutral betrieben werden kdnne. Dies wird bei
Fernbussen deutlich schwerer zu erreichen sein.**! Zudem hat der Gesetzgeber ausdriicklich
auf die Einzigartigkeit des Schienennetzes abgestellt. Zwar kann argumentiert werden, dass

auch der Fernbusverkehr zur Mobilitatssicherung beitragt, indem er insbesondere Orte ohne

130 S0 etwa Kiiffner und Zugmaier (2019, S. 2609 ff.). A.A. hingegen Kube (2023, § 5).
131 Umweltbundesamt, https://www.umweltbundesamt.de/themen/fernbus-statt-auto-schont-luft-klima
(Stand: 08.06.2018).
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Schienenanbindung erreicht (Erwer und Thienel 2019, S. 27). Angesichts des weiten Einschat-
zungs- und Prognosespielraums des Gesetzgebers erscheint die Beschrankung auf den Schie-

nenfernverkehr jedoch verfassungsrechtlich vertretbar.

Unabhangig von der unions- und verfassungsrechtlichen Zulassigkeit ergibt sich jedoch be-
sonders aus rechts- und klimapolitischer Hinsicht ein Wertungswiderspruch. Das Umwelt-
bundesamt hebt hervor, dass gerade der Fernbusverkehr aufgrund der niedrigen Personal-
kosten Tickets deutlich giinstiger anbieten kann als der Schienenfernverkehr.'? Dies kdnnte
fur zahlreiche Verbraucher einen starkeren Anreiz darstellen, vom Pkw auf ein umwelt-

freundlicheres Verkehrsmittel umzusteigen.

Ahnliches gilt fiir die Unterscheidung zwischen Taxen und Mietwagenvermietung (Plattfor-
men wie z.B. Uber). Dies stellt zwar eine Ungleichbehandlung dar, diese ist jedoch sachlich
gerechtfertigt. Der Gesetzgeber hat die Steuerermafigung an die besondere Stellung des Ta-
xiverkehrs gekniipft, der anders als die Mietwagen umfassenden rechtlichen Verpflichtungen
unterliegt (siehe hierzu auch schon Abschnitt 4.4.6). Dies rechtfertigt eine unterschiedliche
Behandlung. Zudem ist die Regelung auch folgerichtig ausgestaltet. So werden Mietwagen-
fahrten dort, wo sie faktisch denselben Verpflichtungen wie Taxen unterliegen, etwa bei

133

Krankenfahrten aufgrund von Sondervereinbarungen,? ausnahmsweise ermaRigt besteu-

ert.

4.4.6.1 Abgrenzungsprobleme und Wertungswiderspriiche:

In der Vergangenheit haben sich die Gerichte wiederholt mit der Auslegung und dem Anwen-
dungsbereich von § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG beschaftigt. Streitanfallig war etwa die Einordnung
von Stadtrundfahrten, die teilweise dem Gelegenheitsverkehr zugeordnet wurden, da sie
vornehmlich touristischen Zwecken dienen. Der BFH hat jedoch klargestellt, dass es fiir die
ErmaRigung allein auf die tatbestandlichen Voraussetzungen des genehmigten Linienver-
kehrs nach §§ 42 ff. PBefG ankommt und der Beforderungszweck insoweit unerheblich sei.

Ahnlich umstritten war die Frage, ob regelmiRig eingesetzte Werksbusse zur Beférderung

132 Umweltbundesamt, https://www.umweltbundesamt.de/themen/fernbus-statt-auto-schont-luft-klima
(Stand: 08.06.2018).
133 BFH, Urt. v. 2.07.2014, XI R 39/10 — BStBI 2015 11 S. 421.
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von Arbeitnehmern einen genehmigten Linienverkehr darstellen und damit von der ErmaRi-

gung profitieren.

Zudem stellte sich wiederholt die Frage, ob bestimmte Leistungen lberhaupt als “Beforde-
rung” im Sinne der Norm anzusehen sind. Der BFH hat dies etwa fir Draisinenfahrten, bei
denen die Fahrgaste das Fortbewegungsmittel selbst antreiben, ebenso wie fiir Sommerro-
delbahnen und Skihallenlifte verneint, da hier der Freizeit- bzw. Erlebnischarakter im Vorder-

grund steht und nicht die Beférderung als eigenstindige Leistung.'3*

Auch wenn die Abgrenzungsfragen weitgehend geklart sind und die Norm zudem unions- und
verfassungsrechtlich insgesamt keine Bedenken aufwirft, fihrt doch die Privilegierung ein-
zelner Personenbeforderungsarten zu Wertungswiderspriichen. Bereits im Rahmen der sekt-
oralen Verzerrungen im Inland (5.4.4.3.) ist darauf hingewiesen worden, dass sich fur den
Verbraucher die Beforderungsleistung bei Taxen und Mietwagenvermittlungsplattformen
nur geringfligig unterscheidet. Dies gilt umso mehr, als dass beide Formen typischerweise
der Alltagsmobilitdt dienen und zunehmend tber die gleichen Plattformen oder Apps ge-

bucht werden kénnen. Jedenfalls steuerpolitisch erscheint dies wenig konsistent.

134 BFH, Urt. V. 6.12.2012 - VR 36/11 —juris Rn. 17.
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4.4.7 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Personenbefdrderung 4
im Personennahverkehr

1 |MaBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 2 Nr. 10 UStG Befristung: keine
Subventionsvolu- 2022 2023 2024 2025 2026
men 2.040 2.160 2.260 2.350 2.445
(Mio. Euro)

Zielsetzung der Steuervergiinstigung

Die MaRnahme wurde mit der Begriindung eingefiihrt, sowohl Sozialpolitik als auch Um-
weltwirkung zu fordern. Bei der Sozialpolitik soll einkommensschwachen Haushalten die
Mobilitat erleichtert werden, bei der Umweltpolitik soll der Schienenverkehr in Relation
zum motorisierten Individualverkehr beglinstigt werden.

2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Die Umweltwirkung wird prinzipiell durch geringere relative Preise des Schie-
nenverkehrs in Relation zu anderen Verkehrstragern effektiv erzeugt. Hier ist jedoch auf
eine in der kurzen Frist eher geringen Sensibilitdt der Haushalte auf Preisdnderungen hin-
sichtlich des Mobilitatsverhaltens hinzuweisen. Die sozialpolitische Komponente wird durch
die starkere Nutzung des Nahverkehrs durch einkommensschwache Haushalte erreicht.

Effizienz: Bezlglich der Umweltwirkung ist die Subvention eine effizientere MaRnahme, da
die hervorgerufene Besserstellung des Schienenverkehrs zur Internalisierung von Umwelt-
schaden beitragt. Bezliglich der sozialpolitischen Komponente wéaren Anpassungen im
Steuer- und Transfersystem effizienter.

Verteilungseffekte

Im offentlichen Personenverkehr zeigt sich relativ ein negativer Zusammenhang zwischen
der Entlastung und dem NAE, sodass einkommensschwéchere Gruppen von der Steuerer-
maRigung starker beglinstigt werden. Dieser Effekt ist im Nahverkehr besonders stark.
Diese relative Umverteilungswirkung lasst eine Rechtfertigung der Steuerermafigung im
offentlichen Personenverkehr zu.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender
Wettbewerb

Eine internationale Wettbewerbsverzerrung ist aufgrund des lokalen Charakters des Perso-
nennahverkehrs sowie der in der Relation zu den Gesamtreisekosten niedrigen Gesamter-
sparnis im Personenfernverkehr nicht zu erwarten. Jedoch fiihrt die SteuererméaRigung so-
wohl im Nah- (Schiene und Taxi vs. Plattformmobilitdt (Uber) und Mietwagen) als auch im
Fernverkehr (Bahn- vs. Busreise) zu Verzerrungen.
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Positive Externalitaten

Eine Umsatzsteuersenkung auf Schienenverkehrsdienstleistungen ist aufgrund der erhebli-
chen okologischen und verkehrsbedingten Externalitaten gerechtfertigt, konnte jedoch ge-
zielter ausgestaltet werden, um insbesondere im Pendlerverkehr eine wirksame Verlage-
rung vom Auto zur Bahn zu fordern.

Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Die ErmaRigung sieht sich grundsatzlich keinen verfassungsrechtlichen oder unionsrechtli-
chen Bedenken ausgesetzt. Einzig die ErmaRigung allein fiir den Schienenfernverkehr ist
unionsrechtlich umstritten, diirfte im Ergebnis jedoch noch unionsrechtskonform sein. Ab-
grenzungsprobleme treten nur sehr vereinzelt auf.

3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung Score: 3,00 Punkte

Unter Abwagung der sechs Kriterien spricht die Evidenz eher fiir die Beibehaltung des er-
maRigten Steuersatzes im Personenverkehr, insbesondere auf der Schiene: Die MaBnahme
senkt relativ zu Alternativen die Preise und erreicht damit die Umweltziele effektiv; zugleich
profitieren einkommensschwachere Haushalte (iberproportional, was die Verteilungswir-
kung stitzt. Sektorale Verzerrungen zwischen Verkehrsarten (z.B. Bahn vs. Bus,
Taxi / Schiene vs. Plattform / Mietwagen) sind zwar vorhanden, erscheinen aber gegeniber
den positiven Externalitdten (Emissions-, Stau- und Larmminderung) nachrangig—zumal
eine gezielte Ausgestaltung den Pendlerverkehr starker auf die Schiene verlagern kann. In
der instrumentellen Eignung wird die umweltpolitische Zielsetzung vergleichsweise effi-
zient erreicht. Sozialpolitische Ziele lassen sich erganzend zielgenauer lber das Steuer- und
Transfersystem adressieren. In der Gesamtschau ist der reduzierte Steuersatz gerechtfer-
tigt, vorzugsweise mit klarem Fokus auf o6ffentlichen und klimafreundlichen Verkehr sowie
regelmaRiger Evaluierung der Abgrenzung und Verwaltungspraxis.
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4.5 SteuerermaRigung fiir kulturelle Leistungen und die Lieferungen von Kunstgegen-

standen und Sammlungsstiicken

Das Umsatzsteuergesetz sieht keine umfassende Kulturférderung im Sinne eines systemati-
schen Foérderkonzepts vor. Vielmehr beglinstigt es selektiv bestimmte kulturelle Leistungen
durch Steuerbefreiungen und Steuerermafigungen. Die Steuerermafigungen fir kulturelle
Leistungen wurden seit Einfliihrung der Mehrwertsteuer 1968 schrittweise erweitert und um-

fassen heute u.a. folgende Tatbestdnde:

e §12 Abs. 2 Nr.1UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 49, 50 UStG— Waren des Buchhandels
und andere Erzeugnisse grafischen Gewerbes sowie Horbiicher

e §12Abs.2 Nr.1UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 53, 54 UStG — Kunstgegenstande und
Sammlungsstiicke

e §12 Abs. 2 Nr. 14 UStG - Uberlassungen der in Anlage 2 Nr. 49, 50 UStG bezeich-
neten Erzeugnisse in elektronischer Form

e §12 Abs. 2 Nr. 7 a UStG - ErméaRigung kultureller Dienstleistungen

e §12Abs.2 Nr.7 b UStG - Uberlassung von Filmen zur Auswertung und Vorfiih-
rung

e §12Abs.2Nr.7cUStG - ErmaRigung fir die Einrdumung, Ubertragung und
Wahrnehmung von Rechten aus dem Urheberrechtsgesetz

e §12 Abs. 2 Nr. 7 d UStG — Zirkusvorfiihrungen, die Leistungen aus der Tatigkeit
als Schausteller sowie unmittelbar mit dem Betrieb des zoologischen Garten ver-
bundene Umsadtze

Die ErmaRigungen kénnen als ein Instrument punktueller, staatlicher Kulturférderung ver-

standen werden.'®

4.5.1 MaRnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4,5.1.1 MaRnahme

Biicher: GemaR § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 49 UStG werden Waren des Buch-

handels und andere Erzeugnisse des grafischen Gewerbes ermaRigt besteuert. Um eine

135 vgl. BVerfGE 36, 312 (332); Frye, in Rau/Durrwichter, UStG, 205. Lieferung, 8/2023, § 12 Abs. 2 Nr. 7a Rn. 3.
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Gleichstellung mit gedruckten Bilichern zu erreichen, wurde eine ErmaRigung auch fir Hor-
blcher eingefliihrt (Nr. 50). Nicht ermaRigt besteuert werden jugendgefdhrdende Erzeug-
nisse sowie Veroffentlichungen, die fiir Werbezwecke eines Unternehmens herausgegeben
werden oder Uberwiegend Werbezwecken dienen. § 12 Abs. 2 Nr. 14 UStG beglinstigt zu-
dem die Uberlassung der in Nr. 49 a-e und Nr. 50 bezeichneten Erzeugnisse in elektroni-
scher Form sowie die Bereitstellung eines Zugangs zu solchen Datenbanken, die eine Vielzahl

von elektronischen Blichern, Zeitungen oder Zeitschriften oder Teile von diesen enthalten.

Kunstgegenstande: Gemal} § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 53,54 werden be-
stimmte Kunstgegenstdande sowie bestimmte Sammlungsstiicke ermaligt besteuert. Erfasst
werden durch Nr. 53 bestimmte Kunstgegenstiande wie Gemalde und Zeichnungen, sofern
vollstandig mit der Hand geschaffen, sowie Collagen und dhnliche dekorative Bildwerke, Ori-
ginalstiche,-schnitte und Steindrucke sowie Originalerzeugnisse der Bildhauerkunst aus Stof-
fen aller Art. Nach Nr. 54 werden zudem bestimmte Sammlungsstiicke erméaRigt besteuert.
Beglinstigt sind insbesondere zoologische, botanische, mineralogische oder anatomische
Sammlungen. Nach der Rechtsprechung sind Sammlungsstiicke Gegenstdande, die verhaltnis-
maRig selten sind, regelmaRig nicht mehr ihrem urspriinglichen Verwendungszweck dienen,
einem spezialisierten Handel unterliegen und einen hohen Wert besitzen.!*® Von geschicht-
lichem Wert sind solche Objekte, die einen charakteristischen Schritt in der Entwicklung

menschlicher Errungenschaften dokumentieren.®’

Eintrittsberechtigungen: § 12 Abs. 2 Nr. 7 a UStG regelt die Anwendung des ermaRigten Um-
satzsteuersatzes auf die Eintrittsberechtigung fir Theater, Konzerte und Museen sowie auf
vergleichbare Darbietungen ausiibender Kiinstler. Die ErmaRigung fand sich bereits im Um-

satzsteuergesetz von 1968, wobei sich der Anwendungsbereich lber die Jahre erweitert

136 EuGH, Urt. v. 10.10.1985 — 200/84 — juris, Ls. 1; EuGH, Urt. v. 10.10.1985 — 252/84, Celex-Nr. 61984CJ0252,
Ls.1.
137 EuGH, Urt. v. 10.10.1985 — 252/84, Celex-Nr. 61984CJ0252, Ls. 2.
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hat;'*® zuletzt 2004, als auch Leistungen einzelner ausiibender Kiinstler in den Anwendungs-
bereich einbezogen wurden.!* Anlass hierfiir war ein Urteil des EuGH, das eine steuerliche
Ungleichbehandlung von Solisten als VerstoR gegen den Grundsatz der steuerlichen Neutra-

litat bewertete.'*0

Systematisch betrachtet kommt § 12 Abs. 2 Nr. 7 a UStG lediglich eine Auffangfunktion zu.
Vorrang hat die nahezu deckungsgleiche Steuerbefreiung nach § 4 Nr. 20 a UStG, die u.a. fir
Leistungen 6ffentlich-rechtlicher Kultureinrichtungen sowie gleichwertiger privater Einrich-
tungen gilt,**! letzterer jedoch nur bei Vorliegen einer Bescheinigung der zustidndigen Lan-
desbehorde. Die SteuerermaRigung greift daher nur in den Fallen, in denen eine solche Ge-
nehmigung nicht vorliegt. Fiir den Unternehmer kann es im Ergebnis vorteilhafter sein, wenn
seine Umsatze nicht steuerbefreit, sondern lediglich ermaBigt besteuert werden. Hinter-
grund ist, dass in diesen Fallen, § 15 Abs. 2 Nr. 1 UStG nicht gilt und mithin der Unternehmer
die ihm in Rechnung gestellte Vorsteuer vollstandig geltend machen kann. Damit dem Unter-
nehmer jedoch kein faktisches Wahlrecht eingeraumt wird, hat der BFH festgestellt, dass
nicht nur der Unternehmer selbst, sondern auch die Finanzbehorde die erforderliche Be-

scheinigung nach § 4 Nr. 20 Buchst. a) S. 2 UStG beantragen kann.

Filme: GemaR § 12 Abs. 2 Nr. 7 b UStG wird die Uberlassung von Filmen zur Auswertung und
Vorfiihrung sowie Filmvorfiihrungen ermaRigt besteuert. Die ErmaRigung gilt jedoch nur fir
Filme, die nach denen in der Vorschrift genannten Jugendschutzvorschriften gekennzeichnet
sind oder vor dem 1.1.1970 erstaufgefiihrt wurden. Erst auf die Empfehlung des Haushalts-
ausschusses wurden ab dem 1.1.1994 jugendgefdahrdende Filme von der Steuerermaligung

ausgenommen (Dt. Bundestag 1993, S. 168).142

138 So wurden in das UStG 1980 auch die Leistungen der Kammermusikensembles und Chére mit in die ErmaRi-
gung aufgenommen, Gesetz zur Neufassung des Umsatzsteuergesetzes und zur Anderung anderer Gesetze (UStG
1980) v. 26.11.1979, BGBI. 1 1979, 1953.

139 Gesetz zur Umsetzung von EU-Richtlinien in nationales Steuerrecht und zur Anderung weiterer Vorschriften
(Richtlinien — Umsetzungsgesetz — EURLUmMSsG) v. 9.12.2004, BGBI. | 2004, 3310.

140 EyGH, Urt. V. 3.04.2003 - C- 144/00, BStBI Il 2003, 679.

141 Frye, in: Rau/Durrwéchter, UStG, 205. Lieferung, 8/2023, § 12 Abs. 7 a Rn. 4.

142 Zur Vermeidung einer ErmaRigung fir jugendgefahrdende Inhalte wurde § 12 Abs. 2 Nr. 7 b UStG mit Wirkung
zum 1.1.1994 um den Ausschluss von Filmen erginzt, die nach § 6 Abs. 3 S. 1 Nr. 1-4 JOSchG gekennzeichnet sind.
Diese Einschrankung erwies sich jedoch als zu weitgehend, da auch altere Filme ohne Kennzeichnung sowie kiinst-
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Traditionell ist die Filmwirtschaft dreistufig organisiert, mit Vorstufenumsatzen zwischen
Filmproduzent, Verleih und Kino sowie der Endstufenleistung der Filmvorfiihrung gegeniiber
dem Publikum.'*® Die SteuererméaRigung nach § 12 Abs. 2 Nr. 7 b UStG entfaltet auf der Vor-
stufe wirtschaftliche Wirkung nur bei Leistungsempfangern ohne Vorsteuerabzugsberechti-
gung, wahrend sie auf der Endstufe regelmaRig zu einer echten Entlastung flhrt, da die Leis-

tung gegeniiber nicht vorsteuerabzugsberechtigten Endverbrauchern erbracht wird.'*

Urheberrechte: § 12 Abs. 2 Nr. 7 ¢ UStG sieht einen ermaligten Steuersatz fiir die Einrdu-
mung, Ubertragung und Wahrnehmung von Rechten aus dem Urhebergesetz vor. Durch die
konkrete Ankniipfung an das Urhebergesetz ist der Anwendungsbereich erheblich eingrenzt.
Nicht erfasst ist etwa die Einrdumung, Ubertragung und Wahrnehmung von Rechten, die auf

dem Patentgesetz beruhen.!®

Zirkus & Zoo0: § 12 Abs. 2 Nr. 7 d UStG ermaRigt schlielRlich Zirkusvorfiihrungen, die Leistun-
gen aus der Tatigkeit als Schausteller sowie die unmittelbar mit dem Betrieb der zoologischen
Garten verbundenen Umsétze, sofern diese nicht schon nach § 4 Nr. 20 UStG steuerbefreit
sind. Damit kommt § 12 Abs. 2 Nr. 7 d UStG in Bezug auf die Umsatze (privater) zoologischer
Garten ebenso wie bereits § 12 Abs. 2 Nr. 7 a UStG systematisch eine Auffangfunktion zu.
Nur die nicht unter § 4 Nr. 20 a UStG fallenden Umsatze der privaten Zoos ohne Bescheini-

gung der Landesbehorde sind demnach umfasst.

4.5.1.2 Zielsetzung

Die einzelnen ErmaRigungstatbestande lassen sich weitgehend auf eine einheitliche gesetz-
geberische Entscheidung zurlickfihren. Die Umstellung auf das Mehrwertsteuersystem im

Jahr 1967 sollte nach der Begriindung des Finanzausschusses nicht zu Preissteigerungen fiir

lerisch wertvolle Filme ab 18 Jahren erfasst wurden. Der Gesetzgeber korrigierte dies riickwirkend durch Erwei-
terung auf § 6 Abs. 3 Nr. 1-5 JOschG und auf vor 1970 erstaufgefiihrte Filme, nicht jedoch auf offensichtlich nicht
jugendgefahrdende aber ungekennzeichnete Filme.

143 Frye, in: Rau/Durrwéchter, UStG, 206. Lieferung, 10/2023, § 12 Abs. 2 Nr. 7 b Rn. 2.

144 Frye, in: Rau/Durrwachter, UStG, 206. Lieferung, 10/2023, § 12 Abs. 2 Nr. 7b Rn.3; allgemein zur Wirkung der
Umsatzsteuer auf der Endstufe Stadie, in: Stadie, UStG 3. Aufl. 2015, § 12 Rn. 7.

145 Stapperfend, in: Rau/Durrwéchter, UStG, 198. Lieferung, 3/2022, § 12 Abs. 2 Nr. 7 ¢ UStG Rn. 33.
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kulturelle Angebote fiihren. Zugleich sollten Gewinnschmélerungen der Unternehmen ver-
hindert werden, falls die Abnehmer die héheren Preise infolge des Regelsteuersatzes nicht
zahlen wirden. Durch niedrige Preise soll Biirgern so ein kulturelles Existenzminimum gesi-
chert werden (vgl. Kruhl 2010, S. 2802). Die Leistungen kénnen infolge der ErmaRigung durch

die Unternehmer glinstiger angeboten werden.

Durch die ErmaRigung auf Biicher und andere graphische Erzeugnisse werden neben kultur-
auch bildungspolitische Ziele verfolgt.*® Geférdert werden soll das Lesen, also der Konsum
geistigen Inhalts.** Bis 2019 waren aufgrund von unionsrechtlichen Vorgaben lediglich ana-
loge Medienerzeugnisse auf physischen Tragern erfasst. Diese steuerliche Ungleichbehand-
lung, die nach Rechtsprechung des EuGH jedoch nicht den Gleichbehandlungssatz ver-
letzte,**® wurde durch § 12 Abs. 2 Nr. 14 UStG aufgehoben, indem nun auch elektronische
Medienerzeugnisse erfasst sind. Im Bundesrat wurde vorgebracht, dass man sich hiervon
auch Ressourcenschonung erhoffte (Bundesrat 2019, S. 73). Die Regelung des
§ 12 Abs. 2 Nr. 7 c UStG dient ebenfalls kulturpolitischen Zielen, knipft jedoch systematisch
an die Rechteverwertung an. Urspriinglich sollten durch die ErmaRigung Nutzungsrechte ur-
heberrechtlicher Art begiinstigt werden, die insbesondere Musik- und Theaterverlage an
steuerfreie Orchester und Theater erbringen. Damit sollte verhindert werden, dass der feh-
lende Vorsteuerabzug dieser Einrichtungen zu einer dauerhaften Kostenbelastung fiihrt. Bis
Ende 1981 hatte die Vorschrift kaum eigenstandige Bedeutung, da vergleichbare Leistungen
bereits durch § 12 Abs. 2 Nr. 5 und Nr. 6 UStG a.F. beglinstigt waren. Erst mit deren Wegfall
gewann der Tatbestand an praktischer Relevanz. Wirtschaftliche Auswirkungen hat die Vor-
schrift vor allem gegeniiber steuerbefreiten Leistungsempfangern, fir die die Umsatzsteuer-
belastung eine endgiiltige Kostensteigerung bedeutet. Mallgebliche Bedeutung ist also die

Entlastung des nicht vorsteuerabzugsberechtigten Kulturbetriebs.

146 Schriftl. Bericht des FinAussch., zu BT-Drucks. V/1581, 4; Bericht des BMF, UR 2007, 927 (929).
147 Frye, in: Rau/Dirrwéchter, UStG, 208. Lieferung 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 14 Rn. 5.
148 EyGH, Urt. V. 7.3.2017 - C-390/15 — Rn.42 ff. juris.
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4.5.1.3 Aufkommenswirkungen der Steuervergiinstigung

Auch wenn die Steuermindereinnahmen fiir kulturelle und unterhaltende Leistungen sowie
fiir die Lieferung von Kunstgegenstanden und Sammlungsstiicken mehrere Tatbestande auf-
weisen, werden sie in den Schatzungen des BMF zum 30. Subventionsbericht in einer Kate-
gorie zusammengefasst. So ergeben sich fiir die Gruppe der ErmaRigungstatbestiande Steu-
ermindereinnahmen in Héhe von bis zu 4,32 Mrd. € im Jahr 2026. Darin wird die zum 1. Ja-
nuar 2025 erfolgte Ausweitung der Anwendung des ermafiigten Umsatzsteuersatzes auf die
Lieferung von Kunstgegenstdanden und Sammlungsstiicken in Hohe von 70 Millionen Euro im
Jahr 2025 und 80 Millionen Euro in den Jahren 2026 bis 2028 (Deutscher Bundestag 2024)

bericksichtigt.

Tabelle 12: Steuermindereinnahmen (in Mrd. Euro) fiir kulturelle und unterhaltende Leis-

tungen sowie auf Kunstgegenstdnde und Sammlungsstiicke

2022 2023 2024 2025 2026

Steuermindereinnahmen (in
Mrd. €)
Quelle: 30. Subventionsbericht des Bundes (BMF, 2025a)
Anmerkung: Flr die Schatzung der Steuermindereinnahmen wird eine vollstandige Weitergabe der Umsatzsteu-
ersenkung auf die Preise fiir kulturelle und unterhaltende Leistungen sowie flr Kaufpreise flr Kunstgegenstande
und Sammlungsstiicke angenommen.

3,39 3,90 4,07 4,19 4,32

4.5.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Die Begriindung fir die SteuerermaRigung im kulturellen Bereich liegt in der Forderung der
Kultur und allgemeinen Bildung der Bevolkerung. Die SteuersatzermaRigung sollte in einem
ersten Schritt zu glinstigeren relativen Preisen von Blichern und kulturellen Erzeugnissen
bzw. Eintritten sowie zu einer Besserstellung der Unternehmen fiihren, die mit der Erzeugung
dieser Giter und Dienstleistungen verbunden sind. Dies sollte dann die Menge der konsu-
mierten kulturellen Erzeugnisse erhéhen und auf diese Weise der Kultur und Bildung der Be-
volkerung dienen. Die Mallnahme kann sich somit zumindest prinzipiell auf einen plausiblen
Wirkungsmechanismus berufen und folglich grundsatzlich als eine effektive Férderung von

Kultur und Bildung betrachtet werden.
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Effizienz

Zur Beurteilung der Effizienz der MalRnahme spielt die Preiselastizitat der Nachfrage nach
Blichern und kulturellen Erzeugnissen eine entscheidende Rolle. Je starker Konsumierende
auf Preisanderungen reagieren, desto starker ist die kulturelle und bildungspolitische Wir-
kung einer gegebenen Steuerentlastung. Da es sich bei kulturellen Dienstleistungen meist
nicht um Mittel des Grundbedarfs handelt, wiirde die 6konomische Theorie eine relativ star-
kere Preissensibilitat im Vergleich zu anderen Gitern wie beispielsweise Nahrungsmitteln
erwarten lassen. Daher ist von einer relativ effizienten Wirkung der ErmafRigung auszugehen.
Allerdings ist zu beachten, dass héhere Einkommensgruppen vermutlich weniger stark auf
Preisanreize reagieren und somit auch im Fall von hoheren Kosten ihren Konsum nicht stark
andern wiirden. Daher kénnten gezielte alternative Forderprogramme wie z.B. eine Auswei-
tung der Bibliotheksangebote oder reduzierte Eintrittspreise fiir sozial bedlrftige Personen
eine noch héhere Wirkung mit einem gegebenen Budget erreichen. Zu beriicksichtigen ist
auBerdem, dass das Konsumniveau kultureller Leistungen inklusive dem Leseverhalten oft-
mals stark in jingeren Lebensjahren dauerhaft gepragt wird. Auch dieser Gesichtspunkt
spricht dafir, dass MaRnahmen wie etwa Leseforderung fiir Schiilerinnen und Schiler deut-
lich zielgenauer und mit hoherer Effizienz die lebenslangen Lesegewohnheiten beeinflussen

koénnten als eine pauschale Steuerbeglinstigung.

4.5.3 Verteilungseffekte
Kulturgiiter und -dienstleistungen

Der Konsum ermaRigt besteuerter Kulturgiliter weist eine starken Gradienten in den Ausga-
ben auf. Absolut entlastet die ermaRigte Umsatzsteuer die Gruppe mit dem niedrigsten NAE
um etwa 0,33 €, wahrend sie der reichsten Einkommensgruppe mit 2,15 € zugutekommt. Re-
lativ am Einkommen allerdings liegt der Anteil, der pro Aquivalenzperson fiir diese Art der
Kulturglter ausgegeben wird, zwischen allen Einkommensgruppen bei etwa 0,6 %. Somit ist
auch die relative Entlastung Gber die Dezile hinweg fast konstant bei etwa 0,04 - 0,05 %. Da
armere Haushalte weder absolut noch relativ starker entlastet werden, ergibt sich aus ver-

teilungspolitischer Sicht keine Rechtfertigung der SteuerermaRigung.
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Abbildung 10: Konsumausgaben Kulturgiiter und -dienstleistungen nach Einkommen und

Steuersdtzen
A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson pro Aquivalenzperson
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fir Kulturgiter und -dienstleistungen, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzein-
kommens. Gezeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypotheti-
schen Erhéhung der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % mit 20 % Elastizitat und mit 80 % Steueriiberwalzung.

Biicher

49 mit dem Einkom-

Ahnlich wie fiir Kulturgiiter steigen die absoluten Ausgaben fiir Biicher
men. Mit etwa 33 € monatlich geben die reichsten Haushalte etwa 10 % mebhr fiir Blicher aus
als fur Kulturgiiter. Die Entlastung belauft sich damit auf etwa 2,34 €. Die Ausgaben fiir Bl-
cher der armsten Haushalte sind mit ca. 8 € monatlich etwa 60 % hoher als Ausgaben fir
Kulturglter. Mit 0,54 € ist demnach auch die berechnete Entlastung etwas hoher. Relativ
ergibt sich dadurch fir Bucher ein deutlicherer Zusammenhang der Ausgaben mit dem Ein-

kommen als fiir Kulturgtiter. Die niedrigeren Einkommensgruppen werden mit etwa 0,07 %

149 Seit 2019 gilt die SteuerermaRigung fur Blicher auch fur elektronische Varianten, wie beispielsweise Horbu-
cher. In der EVS 2018 werden nur Daten flr eine gemeinsame Kategorie erhoben, sodass nicht direkt zwischen
dem Anteil, der ermaRigt und dem der regelbesteuerten Bicher differenziert werden kann. Der Verkauf von E-
Bilchern im Jahr 2018 belief sich auf etwa 6 % des Buchhandels, sodass der Konsum fiir die Simulationsergebnisse
um diesen Teil reduziert wurde.
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entlastet, wahrend die reichste Einkommensgruppe mit etwa 0,04 % entlastet wird. Die Ver-
teilungswirkung kann daher als rechtfertigendes Argument fir die Anwendung eines erma-

Rigten Umsatzsteuersatzes auf Blicher herangezogen werden.

Abbildung 11: Konsumausgaben Biicher nach Einkommen und Steuersatzen

A: Absolute Ausgaben
pro Aquivalenzperson

B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Blicher, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Gezeigt sind die bis-
herigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhéhung der Umsatz-
steuer von 7 % auf 19 % mit 20 % Elastizitat und mit 80 % Steuerliberwalzung.

Kunstgegenstande

Die EVS 2018 enthalt keine Informationen zu Konsumausgaben flir Kunstgegenstdnde, sodass
eine quantitative Verteilungsanalyse nicht moglich ist. Allerdings kénnen Kunstgegenstdande
als offensichtliche superiore Giter gelten, deren Nachfrage bei steigendem Einkommen
Uberproportional zunimmt, so dass die SteuerermaRigung sicherlich nicht verteilungspoli-

tisch begriindbar ist.

Eine Steuerermafigung von Kulturgiitern und —dienstleistungen lasst sich insgesamt durch
ihre fehlende relative Umverteilungswirkung zu einkommensschwacheren Haushalten nicht
rechtfertigen. Lediglich Blicher weisen eine relativ starkere Entlastung mit sinkendem Ein-

kommen auf, sodass die ErmaRigung aus verteilungspolitischer Sicht begriindbar ist.
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4.5.4 Positive Externalitaten

Kulturelle und kiinstlerische Aktivitaten konnen positive Externalitdten hervorbringen, indem
sie gesellschaftliches Leben bereichern, soziale Kohasion fordern sowie Bildung und Kreativi-
tat unterstiitzen. Manche kulturellen Giiter werden vom Markt tendenziell unterbereitge-
stellt, was in bestimmten Bereichen staatliche Foérderung rechtfertigen kann. Eine reduzierte
Mehrwertsteuer konnte in diesen Fallen die Nachfrage stimulieren, Kultureinrichtungen stit-
zen und den Zugang erleichtern. Allerdings ist nicht jede kulturelle oder kiinstlerische Aktivi-
tat mit positiven Externalitaten verbunden; manche Angebote haben vorwiegend privaten

Nutzen und erzeugen kaum breitere gesellschaftliche Effekte.

Empirisch wurde nachgewiesen, dass sich reduzierte Steuersatze auf Blicher auf die Verbrau-
cherpreise auswirken und den Konsum erheblich steigern (Borowiecki und Navarrete 2018).
Andererseits deuten Erkenntnisse zu kulturellen Veranstaltungen darauf hin, dass die Uber-
walzung der Steuer auf die Preise eher gering ist und die Reaktionen des Konsums im Falle
der darstellenden Kinste begrenzt und im Falle von Kinos kaum vorhanden sind (Gémez-

Antonio et al. 2022).

Pauschale Steuerermafigungen bergen daher das Risiko ineffizienter Mittelverwendung, da
sie auch Sektoren unterstiitzen, die keine relevanten Spillover-Effekte aufweisen oder bei
denen die Steuersenkungen nicht zu nennenswerten Verhaltensanderungen fiihren. Direkte
Zuschiisse oder gezielte Foérderprogramme erscheinen in solchen Fallen oftmals als geeigne-
tere Instrumente. Eine Mehrwertsteuersenkung im Kulturbereich kann also gerechtfertigt

sein, sollte jedoch differenziert und selektiv eingesetzt werden.
4.5.5 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.5.5.1 Vorgaben des héherrangigen Rechts

Die ErmaRigungen fiir kulturelle Leistungen verfolgen im nationalen Recht grundsatzlich eine
einheitliche Zielrichtung, stiitzen sich jedoch teilweise auf unterschiedliche Nummern des
Anhangs lll der MwStSystRL. In ihrer nationalen Umsetzung werfen sie jeweils unterschiedli-
che unionsrechtliche Fragen auf und erscheinen in einzelnen Ausgestaltungen unionsrecht-

lich teilweise bedenklich. Im Einzelnen:
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Biicher: Unionsrechtliche Grundlage der ErmaRigung gemaR § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m.
Anlage 2 Nr. 49, 50 sowie § 12 Abs. 2 Nr. 14 UStG ist Art. 98 Abs. 2 MwStSystRL i.V.m. An-
hang Il Nr. 6. Urspriinglich erfasste die Vorschrift nur physisch greifbare Medienerzeugnisse.
Elektronische Blicher und vergleichbare digitale Publikationen galten als Dienstleistungen
und unterlagen daher zwingend dem Regelsteuersatz.’® Seit der RL 2018/1713 ist auch aus-
dricklich die Anwendung eines ermaligten Steuersatzes auf elektronische Blicher, Zeitungen
und Zeitschriften moglich. Der EuGH hatte zuvor mehrfach die Differenzierung zwischen
elektronischen und physischen Biichern als unionsrechtskonform unter Verweis auf den wei-
ten Spielraum des Unionsgesetzgebers bestitigt.’>! Deutschland hat den neu eréffneten
Spielraum mit Wirkung zum 18.12.2019 umgesetzt. Es bestehen keine unionsrechtlichen Be-

denken an dieser Umsetzung.

Kunstgegenstande: Bis zum 31.12.2013 unterlagen samtliche Umsatze mit Kunstgegenstan-
den und Sammlungsstiicken dem ermaRigten Steuersatz. Diese weitgehende Beglinstigung
verstield jedoch gegen Art. 103 MwStSystRL a.F. (Dt. Bundestag 2012, S. 39), weswegen der
Gesetzgeber ab 2014 die ErmaRigung auf Lieferungen, Einfuhren und innergemeinschaftli-
chen Erwerb durch den Urheber, dessen Rechtsnachfolger oder Unternehmer, die keine Wie-
derverkaufer sind, beschrankte. Umséatze des Kunsthandels im Sekundarmarkt sowie die Ver-
mietung unterlagen dem Regelsteuersatz. Mit Wirkung zum 1.1.2025 erlaubt jedoch
Art. 98 Abs. 1 MwStSystRLi.V.m. Anhang Il Nr. 26 den Mitgliedstaaten, den ermaBigten
Steuersatz flir samtliche Lieferungen, Einfuhren und innergemeinschaftlichen Erwerb von
Kunstgegenstdnden und Sammlungsstiicken nach Anhang IX Teil A/B anzuwenden, ohne an
die Person des Lieferanten anzukniipfen. Deutschland hat hiervon durch das Jahressteuerge-
setz 2023 Gebrauch gemacht und ist damit im Kern zur bis Ende 2013 geltenden Rechtslage

zuriickgekehrt.

Eintrittsberechtigung: Unionsrechtliche Grundlage der ErmaRigung fiir die Eintrittsberechti-

gung von Theatern, Konzerte und Museen ist Art. 98 Abs. 2 i.V.m. Anhang Ill Nr. 7, 9 MwSt-

150 Siehe hierzu ausfihrlich, Hidien und Versin (2020, S. 721).
151 EuGH, Urt. 5.03.2025 — C-479/13; EuGH, Urt. v. 7.03.2017 — C — 390/15.
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SystRL, wonach auf Eintrittsberechtigungen fiir kulturelle Veranstaltungen sowie auf Leistun-
gen auslUbender Kiinstler ermaRigte Steuersatze zulassig sind. Der deutsche Gesetzgeber

schopft diese Moglichkeiten mit § 12 Abs. 2 Nr. 7 a UStG nur partiell aus.

Kinos: § 12 Abs. 2 Nr. 7 b UStG beruht auf Art. 98 Abs. 2 iVm Anhang Il Nr. 7 MwStSystRL. In
Anhang Il Nr. 7 MwStSystRL wird die Eintrittsberechtigung fir Kinos sowie dhnliche kultu-
relle Ereignisse und Einrichtungen genannt, wahrend § 12 Abs. 2 Nr. 7 b UStG von Filmvor-
flihrungen spricht. Der Begriff der “Eintrittsberechtigung fir Kinos” ist autonom auszulegen
und umfasst 6ffentliche Vorflihrungen, bei denen eine groRere Zahl zahlender Personen ge-
meinsam Zugang zu einer kulturellen Darbietung erhalt.’> Der im nationalen Recht verwen-
dete Begriff der Filmvorfihrung ist richtlinienkonform dahingehend auszulegen, dass nur 6f-
fentliche Vorfiihrungen beginstigt sind, nicht hingegen individualisierte Leistungen (z.B. in
Einzelfilmkabinen).’>® Bei richtlinienkonformer Auslegung bleibt die nationale Regelung da-

mit innerhalb des durch die Richtlinie er6ffneten Rahmens.*>*

Unionsrechtlich problematisch erscheint hingegen, dass § 12 Abs. 2 Nr. 7 b UStG (iber den in
Anhang Il Nr. 9 MwStSystRL vorgesehenen ErmaRigungstatbestand hinausgeht, da nicht nur
Leistungen ausiibender Kiinstler, sondern auch die Uberlassung von Filmen durch Produzen-
ten oder Verleiher begiinstigt wird.'> Solange jedoch kein erfolgreiches Vertragsverletzungs-

verfahren erfolgt, bleibt die giinstigere nationale Regelung anwendbar.**®

Urheberrechte: § 12 Abs. 2 Nr. 7 c UStG weicht in zweifacher Hinsicht von der den Mitglied-
staaten in Art. 98 Abs. 2 MwStSystRL i.V.m Anhang lll Nr. 9 er6ffneten Moglichkeit ab, auf
Dienstleistungen von Schriftstellern, Komponisten und ausiibenden Kiinstlern sowie diesen
geschuldeten urheberrechtlichen Vergilitungen einen ermaRigten Steuersatz anzuwenden.
Wahrend die Richtlinie den ermaRigten Steuersatz also auf bestimmte Berufsgruppen er-
ganzt, erfasst § 12 Abs. 2 Nr. 7 ¢ UStG alle Unternehmer i.S.d. § 2 Abs. 1 UStG, die urheber-

rechtliche Nutzungsrechte einrdumen, Ubertragen oder wahrnehmen. Sachlich bleibt die

152 EyGH, Urt. V. 18.3.2010 - C-3/09, UR 2010, 315 Rn. 14, 16.

153 EyGH, Urt. V. 18.3.2010 - C-3/09, UR 2010, 315.

154 Frye, in: Rau/Durrwdéchter, UStG, 206. Lieferung, 10/20234, § 12 Abs. 2 Nr. 7 b Rn. 25.
155 Moldan, in: Wager, UStG, 3.Aufl. 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 7 b Rn. 5.

156 BFH, Urt. v. 19.05. 1993 — V R 110/88, BStBI Il 1993, 779, Rn. 32.
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Vorschrift hinter dem eingeraumten Rahmen zuriick. Der BFH hat erstmals 2015 eine richtli-
nienkonforme einschriankende Auslegung des § 12 Abs. 2 Nr. 7 c UStG vorgenommen, je-
doch allein bezogen auf den sachlichen Umfang.'®” Da nach Art. 98 Abs. 2 Unterabs. 2 MwSt-
SystRL grundsatzlich keine elektronisch erbrachten Dienstleistungen ermafigt besteuert
werden diirfen, sind folglich auch rein elektronisch erbrachte urheberrechtliche Leistungen
aus dem Anwendungsbereich des § 12 Abs. 2 Nr. 7 c UStG herauszunehmen. Zur personli-

chen Uberschreitung gibt es indes noch keine Rechtsprechung.
Zirkus & Zoo: Unionsrechtlich wirft § 12 Abs. 2 Nr. 7 d UStG in drei Punkten Fragen auf.

So ist in der Literatur zunachst umstritten, ob die fehlende Beschrankung des Wortlauts auf
die Eintrittsberechtigung noch von einer richtlinienkonformen Reduzierung des Wortlauts
gedeckt ist*>® oder ob der Wortlaut in unionsrechtswidriger Weise dariiber hinausgeht.'*® So-
lange dies jedoch nicht im Wege eines erfolgreichen Vertragsverletzungsverfahrens von der
EU-Kommission beanstandet wird, geht das fiir den Unternehmer glinstigere nationale Recht

vor.160

Anders als § 4 Nr. 20 UStG erfasst § 12 Abs. 2 Nr. 7 d UStG ausdricklich nur zoologische Gar-
ten, nicht aber Tierparks. Art. 98 Abs. 2 i.V.m. Anhang Il Nr. 7 MwStSystRL ermdoglicht jedoch
die Beglinstigung beider Einrichtungen. Vereinzelt wird hier ein VerstoR gegen den unions-
rechtlichen Neutralitdtsgrundsatz gesehen.'®! Dem steht allerdings entgegen, dass zoologi-
sche Garten typischerweise wissenschaftlich gefiihrte, dauerhaft eingerichtete Anlagen mit
groRer Artenvielfalt sowie Bildungs- und Forschungsauftrag sind, wahrend Tierparks meist
einen regional oder thematisch begrenzten Tierbestand aufweisen, starker freizeitorientiert
sind und nicht zwingend in Artenschutzprogramme eingebunden werden.'®? Diese objektiven
Unterschiede rechtfertigen eine Abgrenzung als konkreten und spezifischen Aspekt. Auch aus

Sicht des Durchschnittsverbrauchers unterscheiden sich beide Einrichtungen im Gesamtbild,

157 BFH, Urt. v. 03.12.2015 - V R 43/13, BStBI Il 2016, 858.

158 Njeskens, in: Rau/Durrwachter, UStG, 207. Lieferung, § 12 Abs. 2 Nr. 7 d Rn. 14.

159 Moldan, in: Wager, UStG, 3. Aufl. 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 7 d Rn. 3.

160 BFH, Urt. v. 19.05. 1993 — V R 110/88, BStBI 11 1993, 779, Rn. 32.

161 Njeskens, in Rau/Dirrwachter, UStG, 207. Lieferung, 1/2024, § 12 Abs. 2 Nr. 7d Rn. 16 f.
162 \/g|. Moldan, in: Wager, UStG, 3. Aufl. 2024, § 12 Abs. 2 Nr. 7 d Rn. 43.
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sodass keine Gleichartigkeit vorliegt. Mit der herrschenden Auffassung erscheint die unter-

schiedliche Besteuerung daher unionsrechtlich zulassig.

SchlieBlich hat der deutsche Gesetzgeber von der in Anhang Il Nr. 7 MwStSystRL eingerdum-
ten Befugnis nur selektiv Gebrauch gemacht, in dem er lediglich die dort genannten Jahr-
markte ermaligt besteuert, nicht jedoch die Vergniigungsparks. Der EuGH sieht in der selek-
tiven Beglinstigung der zeitlich begrenzten Jahrmarkte gegeniiber Vergnligungsparks indes
keinen VerstoR gegen den Neutralitdtsgrundsatz.®® Aus Sicht des Durchschnittsverbrauchers
gehoren zu ”Jahrmarkten” nur nicht ortsfeste, auf- und abbaupflichtige Schaustellerveran-

staltungen auf Volksfesten, nicht aber Dauerangebote in Freizeit- oder Vergnligungsparks.
Verfassungsrechtliche Vorgaben

Verfassungsrechtliche Bedenken bestehen im Blick auf die einzelnen kulturellen ErmaRi-
gungstatbestdnde nicht. Die ErmaRigung stellt eine Durchbrechung der grundsatzlichen Be-
lastungsentscheidung des Gesetzgebers dar. Die kulturellen ErméaRigungstatbestande sind
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Teil staatlicher Kulturpolitik, bei
deren Ausgestaltung dem Gesetzgeber ein weiter Gestaltungsspielraum zukommt. Dieser
wird durch Art. 5 Abs. 1 und 3 GG zwar im Sinne einer objektiven Wertentscheidung tber die
Presse- und Kunstfreiheit beeinflusst, erfordert aber keine Forderung samtlicher kiinstleri-
scher Ausdrucksformen und Kommunikationsmittel.’®* Das Bundesverfassungsgericht hat
dabei ausdricklich betont, dass aus Art. 5 Abs. 3 GG weder ein Anspruch auf vollige Steuer-
freiheit kiinstlerischer Betdtigung noch das Gebot folgt, jede steuerliche Verglinstigung un-
terschiedslos auf alle kiinstlerischen Bereiche zu erstrecken. Vielmehr darf der Gesetzgeber
unterschiedliche kulturelle Leistungen und Ausdrucksformen differenziert behandeln. So
sind zwar etwa im Rahmen von § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 53 bestimmte
kiinstlerische Formen wie etwa der Siebdruck oder die Kunstfotografie nicht erfasst, der Ge-
setzgeber verfilgt allerdings Gber einen weitreichenden Typisierungsspielraum. Dies gilt ins-

besondere im Bereich der Kunst, da es an objektiven und allgemeinverbindlichen Kriterien

163 ygl. EUGH, Urt. v. 9.9.2021 — C-406/20 — Rn. 43 ff.
164 BVerfGE 36, 321 (331f.).
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fiir einen allgemeinen Kunstbegriff fehlt. Um dennoch eine eindeutige Abgrenzung sicherzu-
stellen, hat der Gesetzgeber die ErmaRigung auf bestimmte, von ihm ausgewahlte Kunstge-

genstande beschrankt, die eindeutig durch den Zolltarif vorgegeben sind.

4.5.5.2 Abgrenzungsfragen und Wertungswiderspriiche

Die kulturellen ErmaRigungstatbestande kniipfen an offene und teils unbestimmte Begriffe
wie “Theater” oder “Konzert” an oder typisieren liber den Verweis auf den Zolltarif be-
stimmte Kategorien. Besonders letzteres gewahrleistet grundsatzlich Rechtssicherheit, wah-
rend die Verwendung offener und teils unbestimmter Begriffe zwar dem Ziel der kulturellen

Forderung entsprechen, gleichzeitig jedoch zu Grenzfallen fihren kénnen. Im Einzelnen:

Kunstgegenstdnde: Abgrenzungsfragen bei der ErmaRigung von Kunstgegenstanden und
Sammlungsstiicken gemafld § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 53, 54 ergeben sich im
Wesentlichen aus der zolltariflichen Einordnung. Durch die eindeutige Ankniipfung an den
Kombinierten Zollnomenklatur-Positionen wird jedoch weitgehend Rechtssicherheit er-
reicht. Gleichwohl bleiben auch hier Grenzfélle bestehen. Die durch den Verweis auf den
Zolltarif erreichte Rechtssicherheit korreliert jedoch besonders im Bereich der Ermaligung

fiir Kunstgegenstande mit dem verfolgten Ziel der Kulturférderung.

Eintrittsberechtigungen: Der Begriff des “Theaters” in § 12 Abs. 2 Nr. 7 a UStG wird in der
Rechtsprechung des BFH bewusst offen und dynamisch verstanden.'® Es handelt sich um
einen Typusbegriff, der im Einzelfall durch eine wertende Zuordnung zu bestimmen ist.®
Wesentliches Merkmal ist dabei eine kiinstlerische Auffiihrung von einer oder mehreren Per-
sonen vor einem Publikum.” Umfasst sind damit klassische Formate wie Opern, Operetten
und Musicals, aber auch Feuerwerkshows.*®® Abgrenzungsschwierigkeiten kénnen sich ins-
besondere bei Mischveranstaltungen zeigen, etwa zwischen Sport und Theatershows (Vari-

eté mit Akrobatikelementen). Auch bei komplexen Leistungen muss jeweils im Einzelfall be-

165 BFH, Urt. v. 10. 01. 2013 - V R 31/10 = BStBI. 11 2013, 352.

166 Frye, in: Rau/Dirrwachter, UStG, 205. Lieferung, 8/2023, § 12 Abs. 2 Nr. 7 a Rn. 36.
167 BFH, Urt. v. 4.5.2011 - XI R 44/08, BStBI. 11 2014, 200, Rn. 17.

168 BFH, Urt. v. 30.4.2014 - XI R 34/12, BStBI. 11 2015, 166.
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urteilt werden, ob die Theaterleistung den Kern einer einheitlichen Leistung bildet oder le-
diglich ein untergeordnetes Element darstellt.®® Insgesamt existiert eine Vielzahl von Einzel-
entscheidungen, die verdeutlichen, dass es sich um keinen abgeschlossenen Rechtsbegriff
handelt.}”® Die durch die Rechtsprechung entwickelten Kriterien bieten mittlerweile jedoch
eine Orientierung, sodass sich die verbleibenden Unsicherheiten insgesamt als (iberschaubar

erweisen.

Gleiches gilt im Ergebnis fiir Konzerte. Auch der Konzertbegriff wird nach der BFH-Rechtspre-
chung weit verstanden.'’? Erfasst sind musikalische Auffiihrungen mit Instrumenten und / o-
der menschlicher Stimme, unabhangig von Musikrichtung oder Darbietungsformen. Dazu
zihlen insbesondere auch Pop-, Rock- und Clubkonzerte.'”? Die Rechtsprechung reagiert zu-
dem bei der Auslegung auf technische Entwicklungen, so dass etwa bei Techno- oder House-
Musik auch DJ-Performances erfasst werden, sofern technische Mittel wie etwa Mischpulte
wie konventionelle Instrumente zum musikalischen Vortrag eingesetzt werden.'’® Daneben
ist anerkanntes Abgrenzungskriterium, ob es sich um eine kiinstlerische Eigenleistung oder
das bloRe Abspielen etwa einer CD handelt.}’* Entscheidend ist zudem die Pragung des Ver-
anstaltungsformats. So muss die Musik im Vordergrund stehen; Begleitumstdnde wie etwa
Tanzen, Feiern oder der Getrankeverkauf sind nur dann unschadlich, wenn sie dahinter zu-

riicktreten.'’”

Fiir den Begriff des Museums greift der BFH auf die Legaldefiniton in § 4 Nr. 20 S. 4 UStG zu-
rick, betont jedoch, dass diese nicht deckungsgleich mit dem Begriffin § 12 Abs. 2 Nr. 7 UStG
ist.1’® MaRgeblich ist vielmehr eine wertende Betrachtung der tatsdchlichen Gegebenheiten.
Zu den beginstigten Museen zdhlen etwa Sammlungen mit Originalobjekten oder wissen-
schaftlich zusammengestellte oder geordnete Sammlungen. Erfasst sind auch Wanderaus-

stellungen. Nicht begiinstigt werden hingegen Ausstellungen, bei denen der Verkaufszweck

169 Etwa BFH, Urt. v. 30.4.2014 - XI R 34/12, BStBI. |1 2015, 166 und BFH, Urt. v. 2.8.2018 - V R 6/16, BStBI. 11 2019,
293.

170 Etwa BFH, Urt. v. 19.10.2011 - XI R 40/09; FG Hamburg, Urt. v. 12.10.1994 - V 146/92, EFG 1995, 642.

171 BFH, Urt. V. 10.6.2020 - V R 16/17, BStBI. 11 2021, 887, Rn. 19 ff.

172 Frye, in: Rau/Durrwéchter, UStG, 205. Lieferung, 8/2023, § 12 Abs. 2 Nr. 7 a, Rn. 57 m.w.N.

173 BFH, Urt. v. 23.7.2020 - VR 17/17, BStBI. 11 2021, 406.

174 BFH, Urt. v. 10.6.2020 - V R 16/17, BStBI. 11 2021, 887.

175 Frye, in: Rau/Dirrwachter, UStG, 205. Lieferung, 8/2023, § 12 Abs. 2 Nr. 7 a Rn. 58.

176 BFH, Urt. v. 22.11.2018 — V R 29/17, BStBI. 11 2021, 495.

145



Evaluation verschiedener Umsatzsteuerermafigungen

im Vordergrund steht. Insgesamt erweist sich die Auslegung als gefestigt. Zwar bestehen Ein-
zelfragen, etwa bei Kunstausstellungen mit Event- oder Verkaufscharakter, doch lassen sich
diese unter Riickgriff auf einen funktionalen Museumsbegriffs gut begegnen. Ein strukturel-

ler Wertungswiderspruch ergibt sich aus diesen Einzelfragen nicht.

Gleiches gilt im Ergebnis auch flir die zweite Tatbestandsalternative des
§ 12 Abs. 2 Nr. 7 a UStG. Beglinstigt werden kiinstlerische Darbietungen ausiibender Kiinst-
ler, die mit Theatervorfiihrungen oder Konzerten vergleichbar sind. Beglinstigt sind damit
typischerweise Sanger, Schauspieler, Tanzer oder Zauberkiinstler. Dies gilt unabhangig da-
von, ob sie als Einzelkiinstler oder in einem Ensemble auftreten.'’” Abgrenzungsschwierigkei-
ten bestehen insbesondere bei Redetatigkeiten von Hochzeits- oder Trauerrednern. Ausloser

einer Reihe aktueller Rechtsstreitigkeiten!’®

war ein Urteil des BFH, wonach die Anwendung
des ermaRigten Steuersatzes auf diese Leistungen nicht von vornherein ausgeschlossen
war.'”? Die Frage, ob eine Rede den Charakter einer kiinstlerischen Darbietung hat, wird nun
von den Finanzgerichten im Einzelfall geprift. Auch wenn Reden personlich und anspruchs-
voll gestaltet sein konnen, fehlt es regelmaRig an der erforderlichen eigenschoépferischen
kiinstlerischen Gestaltung. Nur ausnahmsweise kommt eine ErmaRigung in Betracht. Die

restriktive Handhabung durch Rechtsprechung und Finanzverwaltung erscheint nachvollzieh-

bar.

Trotz der im Einzelfall bestehenden Abgrenzungsfragen bestehen keine grundlegenden Wer-
tungswiderspriiche. Auch die Beschrankung auf unmittelbar kiinstlerische Tatigkeiten er-

scheint weitgehend sachgerecht.

Urheberrechte: § 12 Abs. 2 Nr. 7 c UStG erfasst ausdriicklich nur die Einrdumung, Ubertra-
gung und Wahrnehmung solcher Rechte, die sich aus dem Urheberrechtsgesetz ergeben.
Selbst wenn Rechte aus anderen Gesetzen wie etwa aus dem Patentgesetz vergleichbar er-
scheinen, werden sie aufgrund des insoweit eindeutigen Wortlauts nicht erfasst. Hintergrund

ist die mégliche gewerbliche Nutzung dieser Rechte im Unterschied zum Urhebergesetz.'®

177 EuGH, Urt. v. 23.10.2003 - C-109/02.

178 Etwa FG Disseldorf, Urt. v. 27.09.2024 — 1 K 1459/22 U — juris; Schleswig-Holsteinisches Finanzgericht, Urt. v.
17.05.2022 — 4 K 153/20 — juris; FG Baden-Wrttemberg v. 24.11.2021 — 14 K 982/20 — juris.

179 BFH, Urt. v. 3.12.2015 - V R 61/14, BStBI. Il 2020, 797.

180 S5chsischer Finanzgericht, Urt. v. 23.7.2015 - 6 K 1157/12, juris.
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Damit liegt auch kein Wertungswiderspruch vor; vielmehr fihrt die klare und restriktive Ab-

grenzung dazu, dass allein das Ziel der Kulturforderung erreicht wird.

Zirkus & Zoo: Fir den Begriff des Zirkus ist der allgemeine Sprachgebrauch maRgebend. Hier-
unter wird herkdmmlicherweise die Darbietung von Reitkunst, Tierdressur (insbesondere
von Pferden, Elefanten und Raubtieren) sowie Artistik und Komik verstanden, wobei der BFH
zusatzlich noch verlangt, dass die Darbietungen im Rahmen eines zirzensischen Gesamtpro-
gramms erfolgen.!8! Zoologische Girten oder Zoos sind éffentliche oder private Einrichtun-
gen, in denen einheimische und fremdlandische Tiere, vor allem Wildtiere, in geringerem
Umfang auch Haustiere, gehalten und geziichtet werden. Zum Zoo gehéren auch Aquarien;

nicht erfasst werden hingegen Delphinarien.!®?

Wertungswiderspriiche kénnen sich etwa bei der im Rahmen der unionsrechtlichen Zulassig-
keit bereits angesprochenen unterschiedlichen Besteuerung von Jahrmarkten und Vergnu-
gungsparks ergeben. Auch wenn eine Gleichartigkeit besonders in Bezug auf die logistischen
Unterschiede gut vertretbar abgelehnt werden kann, so darf nicht tibersehen werden, dass
der Unterhaltungswert fir die Besucher vergleichbar ist, sodass es rechtspolitisch durchaus

widerspriichlich erscheint, die Leistungen unterschiedlich zu besteuern.

181 BFH, Urt. v. 20.4.1988 - X R 20/82, BStBI. I1 1988, 796; BFH, Urt. v. 25.11.1993 - V R 59/91, BStBI. I 1994, 336.
182 BFH, Urt. v. 20.4.1988, X R 20/82, BStBI. I 1988, 796.
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4.5.6 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir kulturelle Leistungen
und die Lieferungen von Kunstgegenstanden und Samm-
lungsstiicken

1 |MaBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 2 Nr. 7 UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 1, 2, 12,13 Befristung: keine
i.V.m. Nr. 49, 53, 54 der Anlage 2 UStG

Subventionsvolu- 2022 2023 2024 2025 2026
men 3.390 3.895 4.065 4.185 4.320
(Mio. Euro)

Zielsetzung der Steuervergiinstigung

Forderung der Kultur und Bildung

2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Die Subvention flihrt mittels einer Preisreduktion zu einer h6heren Nachfrage
nach kulturellen und bildungsaffinen Gitern und stellt somit eine effektive Forderung von
Kultur und Bildung dar.

Effizienz: Die Mallnahme ist relativ effizient, da kulturelle und bildungsorientierte Giiter
eine relativ hohe Preiselastizitdt haben. Trotzdem konnten gezielte Forderprogramm zur
Forderung der kulturellen Teilhabe bestimmter Gruppen effizienter sein.

Verteilungseffekte

Die relative Entlastung durch die Umsatzsteuerermafligung ist konstant flr Kulturglter,
wahrend sie bei Blichern fiir armere Haushalte hoher ausfallt als fiir reichere Haushalte. Der
Erwerb von Kunstgegenstinden diirfte mit dem NAE Gberproportional steigen. Eine Recht-
fertigung der ErmaRigung durch ihre Verteilungswirkung ergibt sich daher fir Blicher, nicht
aber fir andere Kulturgiiter und -dienstleistungen.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender
Wettbewerb

Es wurde keine Untersuchung der sektoralen Verzerrung und des Arguments des grenziiber-
schreitenden Wettbewerbs vorgenommen.

Positive Externalitaten

Der generelle Fall fiir eine Mehrwertsteuersenkung auf kulturelle Giter ist nicht stark ge-
stiitzt, da positive Externalitdten nur in bestimmten Segmenten eindeutig nachweisbar sind;
eine pauschale Subventionierung erscheint daher wenig zielfiihrend, wahrend gezielte For-
dermalnahmen in Bereichen mit klaren gesellschaftlichen Spillover-Effekten deutlich bes-
ser begriindet waren.
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Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Die Ermafigung sieht sich keinen durchgreifenden unionsrechtlichen oder verfassungs-
rechtlichen Bedenken ausgesetzt. Aufgrund der Weite der einzelnen Tatbestandsmerkmale
bestehen einzelne Abgrenzungsschwierigkeiten, denen jedoch durch die von der Rechtspre-
chung und Finanzverwaltung vorgegebenen Kriterien gut begegnet werden kann.

3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung Score: 2,60 Punkte

Unter Abwagung der sechs Kriterien ergibt sich fiir Kulturleistungen ein heterogenes Bild:
Preisreduktionen erhéhen zwar wirksam die Nachfrage, doch verteilungspolitisch (iber-
zeugt vor allem der Buchbereich (hohere relative Entlastung fiir einkommensschwache
Haushalte). Fir viele andere Kulturleistungen fehlt dieser Nachweis; bei Antiquitaten ist -
trotz fehlender Daten - plausibel, dass die Beglinstigung vor allem wohlhabendere Haus-
halte trifft. Positive Externalitdten sind nur in einzelnen Segmenten klar belegt; dort sind
reduzierte Satze oder gezielte Programme sinnvoller als pauschale ErmaRigungen. Hinweise
auf starke sektorale Verzerrungen sind gering, der Verwaltungsaufwand beherrschbar.
Fazit: keine pauschale Rechtfertigung; stattdessen selektive Fortflihrung (insb. Blicher und
Bereiche mit belegten Spillover-Effekten) und Abschmelzung in weniger begriindeten Teil-
bereichen.

149



Evaluation verschiedener UmsatzsteuerermaBigungen

4.6 SteuerermaRigungen fiir Gesundheits- und Rehabilitationsleistungen

Das Umsatzsteuergesetz sieht keine umfassende gesundheitspolitische Forderung im Sinne
eines einheitlichen Konzepts vor. Vielmehr werden punktuell bestimmte Gesundheits- und

Rehabilitationsleistungen befreit oder ermaRigt.

4.6.1 MalBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4.6.1.1 MaRnahme

So unterliegen gemaR § 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 51, 52 UStG Rollstiihle und
andere Fahrzeuge fir Behinderte sowie Korperersatzstlicke, orthopadische Apparate und an-
dere orthopéadische Vorrichtungen wie kiinstliche Gelenke (ausgenommen Teile und Zube-
hor), Gehhilfen sowie medizinisch-chirurgischer Girtel und Bandagen, Prothesen und
Schwerhorigengerate, Herzschrittmacher und andere Vorrichtungen zum Beheben von Funk-
tionsschaden oder Gebrechen, zum Tragen in der Hand oder am Kérper oder zum Einpflanzen

in den Organismus dem ermafigten Umsatzsteuersatz.

§ 12 Abs. 2 Nr. 6 UStG ermaRigt die Umsatzsteuer fiir Leistungen aus der Tatigkeit als Zahn-

techniker sowie die in § 4 Nr. 14 Buchst. b S. 2 UStG bezeichneten Leistungen der Zahnarzte.

GemaR § 12 Abs. 2 Nr. 9 UStG ermaRigt sich die Umsatzsteuer zudem fir Umsétze, die un-
mittelbar mit dem Betrieb von Schwimmbadern verbunden sind, die Verabreichung von Heil-
badern sowie die Bereitstellung von Kureinrichtungen, soweit als Entgelt eine Kurtaxe zu ent-

richten ist.

4.6.1.2 Zielsetzung

Medizinische Hilfsmittel: Eine ausdriickliche gesetzliche Begriindung fir die Einflhrung der
Steuerermalligung gemall § 12 Abs. 2 Nr. 1i.V.m. Anlage 2 Nr. 51, 52 UStG findet sich in den
Gesetzesmaterialien nicht. Systematisch stellen sie eine Erganzung zu der Steuerbefreiung
auf drztliche Heilbehandlungen gemaR § 4 Nr. 14 UStG dar.®® Es erscheint systematisch kon-

sequent, bestimmte orthopadische Vorrichtungen und Kérperersatzstiicke, die notwendig

183y/g|. BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 18.03.2025 - 1 BvR 1822/00, Rn. 18 - juris.
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Teil der arztlichen Behandlung sind, jedenfalls ermaRigt zu besteuern. Das Bundesverfas-
sungsgericht betont zudem den sozialpolitischen Zweck der ErmaRigung.!® Die ErmaRigung
verhindert eine Verteuerung unverzichtbarer medizinischer Hilfsmittel und entlastet damit
sowohl die Patienten als auch die Sozialversicherungstrager, womit die ErmaRigung letztlich
der Entlastung des staatlichen Gesundheitswesens dient.’® Die begiinstigten Hilfsmittel
Uberschneiden sich in Teilen mit dem Leistungskatalog der gesetzlichen Krankenkassen, ohne
jedoch deckungsgleich zu sein. So ibernehmen die Krankenkassen etwa bei medizinischer

Indikation Krampfaderstrimpfe, wahrend diese nicht unter die ErmaRigung fallen.

Zahntechnik: § 12 Abs. 2 Nr. 6 UStG wurde 1967 eingefiihrt, um ergdanzend zu
§ 12 Abs. 2 Nr. 5 UStG a.F. auch solchen Unternehmern den ermaBigten Steuersatz zu ge-
wahren, die zwar keine Freiberufler im einkommensteuerrechtlichen Sinn waren (z.B. Kapi-
talgesellschaften), aber freiberuflichen Leistungen entsprechende Tatigkeiten erbrachten.!®®
Nach einer Ausweitung 1980 auf alle der Art nach freiberuflichen Leistungen und bestimmte
Eigenverbrauchstatbestdnde wurde der Anwendungsbereich 1981 durch den Wegfall des
§ 12 Abs. 2 Nr. 5 UStG a.F. auf Zahntechniker und gleichgestellte zahnarztliche Leistungen
beschrankt.’®” Die folgenden Anderungen bis zur heutigen Fassung im Jahressteuergesetz
2009 waren nur noch redaktioneller Art.*®® Die Beibehaltung des ermaBigten Steuersatzes
fur Zahntechnikerleistungen und entsprechender zahnarztlicher Prothetikleistungen wurde
im Wesentlichen mit dem Gebot der Wettbewerbsneutralitdt begriindet (Dt. Bundestag
1978, S. 40). Gleichartige Leistungen sollen unabhangig von der Rechtsform oder der berufs-
rechtlichen Einordnung des Leistenden umsatzsteuerlich gleich behandelt werden, um wett-
bewerbsverzerrende Preisunterschiede zu vermeiden. Vor der Neufassung wurden Protheti-
kumsatze der Zahnarzte dem ermaRigten Steuersatz nach § 12 Abs. 2 Nr. 5 UStG a.F. unter-
worfen, wahrend Zahntechniker als gewerblich tatige Unternehmer dem Regelsteuersatz un-

terlagen. Mit dem Wegfall des § 12 Abs. 2 Nr. 5 UStG a.F. hatte eine isolierte ErmaRigung nur

184 BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 18.03.2025 - 1 BvR 1822/00, Rn. 17 f. - juris.

185 BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 18.03.2025 - 1 BvR 1822/00, Rn. 17 f. - juris.

186 Frye, in: Rau/Durrwéchter, UStG, 193. Lieferung, 4/2021, § 12 Abs. 2 Nr. 6 Rn. 4.
187 2, Haushaltsstrukturgesetz v. 29.12.1981, BGBI. | 1981, 1523 = BStBI. 1 1982, 235.

188 Njeskens, in: Rau/Durrwéchter, UStG, 193. Lieferung, 4/2021, § 12 Abs. 2 Nr. 6 Rn. 12.
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fiir Zahntechniker eine Benachteiligung der Zahnarzte bewirkt. Umgekehrt hatte ein vollstan-
diger Wegfall der ErmaRigung die Wettbewerbssituation der Zahntechniker verschlechtert
und zugleich zu einer Verteuerung des Zahnersatzes geflihrt. Ausdriickliches Ziel der Vor-

schrift ist daher auch die Kostendampfung im Gesundheitswesen (Dt. Bundestag 1981, S. 74).

Heilbader: Die SteuerermaRigung fir mit dem Betrieb verbundene Umsatze sowie die Ver-
abreichung von Heilbadern wurde 1967 in das UStG eingefiihrt. Eine ndhere Begriindung fin-
det sich im Bericht des Finanzausschusses nicht. Vielmehr wurde allgemein darauf hingewie-
sen, dass der neue Regelsteuersatz von damals 10 % entweder zu nicht vertretbaren Preiser-
héhungen oder zu unzumutbaren Gewinnschmalerungen der Unternehmen fiihren wiirde,
sollten die Verbraucher die Preiserhohungen nicht akzeptieren. Hinter der Regelung diirften
jedoch auch gesundheitspolitische Erwigungen gestanden haben.'® Die ErmaRigung fiir die
Bereitstellung von Kureinrichtungen, soweit hierfiir eine Kurtaxe erhoben wird, wurde erst
mit dem UStG 1980 eingefiihrt. Die Bundesregierung begriindete dies mit Wettbewerbsnach-
teilen fiir die Baderverwaltungen.'® Diese ergdben sich daraus, dass die Bereitstellung von
Kureinrichtungen gegen Erhebung einer Kurtaxe als einheitliche Leistung dem Regelsteuer-
satz unterliege, wahrend ihre einzelnen Bestandeile bei getrennter Beurteilung teils steuer-
frei (z.B. Kurkonzerte) oder ermaRigt (z.B. Schwimmbader) waren. Mit der Steuerermafigung

sollten diese systemwidrigen Nachteile beseitigt werden.

4.6.1.3 Aufkommenswirkungen der Steuervergiinstigung

Ahnlich wie in Abschnitt 4.5.1.3 fiir die kulturellen Leistungen werden auch die Steuermin-
dereinnahmen fir verschiedene Gesundheits- und Rehabilitationsleistungen zunachst ge-
meinsam ausgewiesen. Wie Tabelle 13 zeigt, verteilen sich die Steuermindereinnahmen re-
lativ ahnlich auf die beiden Kategorien und fiihren zu prognostizierten Steuermindereinnah-

men in H6he von bis zu 1,55 Mrd. € im Jahr 2026.

189 Frye, in: Rau/Durrwdéchter, UStG, 210. Lieferung, 6/2024, § 12 Abs. 2 Nr. 9 Rn. 3.
190 Regierungsbegrindung v. 5.5.1978, BT-Drucks. 8 /1779, S. 40.
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Tabelle 13: Steuermindereinnahmen (in Mrd. Euro) fiir verschiedene Gesundheits- und

Rehabilitationsleistungen

2022 2023 2024 2025 2026

Steuermindereinnahmen (in Mrd. €) gesamt 1,39 1,48 1,51 1,53 1,55

Dabei entfallen auf ...

... Umsdtze aus der Tatigkeit als Zahntechni-
ker sowie fiir die Lieferung und Wiederher-
stellung von Zahnprothesen, kieferorthopa-
dische Apparate durch Zahnarzte
... Krankenrollstiihle, Koérperersatzstiicke, or-
thopéadische Apparate und andere orthopa-
dische Vorrichtungen zum Beheben von 0,77 0,82 0,83 0,85 0,86
Funktionsschidden / Gebrechen sowie fiir
Schwimm- und Heilbader, Kureinrichtungen
Quelle: 30. Subventionsbericht des Bundes (BMF, 2025a).
Anmerkungen: Fir die Schatzung der Steuermindereinnahmen wird eine vollstandige Weitergabe der Umsatz-
steuersatzsenkung auf die Preise angenommen. Aufgrund von Rundungen kann es zu Abweichungen zwischen
den ausgewiesenen gesamten Steuermindereinnahmen und der Summe der auf die einzelnen Tatbestande ent-
fallenden Steuermindereinnahmen kommen.

0,63 0,66 0,68 0,69 0,70

4.6.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Das Ziel dieser Steuerreduktion ist vielseitig und liegt Gberwiegend in der Vermeidung einer
Belastung der Sozialversicherungen und Patienten sowie in einer sozialpolitischen Motiva-
tion. Der geringere Steuersatz soll zu niedrigeren Preisen fiir die betroffenen Giiter und Leis-
tungen (u.a. Prothesen, Zahnersatz, Besuch in Heilbddern) fihren. Der Umfang der reduzier-
ten Giter und Dienstleistungen ist gemessen an der Fiille medizinischer und praventiver Gi-
ter und Dienstleistungen aber sehr klein und eher willkiirlich. Neben den dadurch erzeugten
Abgrenzungsschwierigkeiten (siehe dazu Abschnitt 4.6.5) stellt sich die allgemeine Frage, in-
wiefern diese spezifische Reduktion tatsachlich eine spiirbare Entlastung fiir das Sozialversi-
cherungssystem oder die Patienten darstellt. Der iberwiegende Teil des Gesundheitskon-
sums wird entweder gar nicht mit Umsatzsteuer belastet (z.B. arztliche Dienstleistungen) o-
der mit dem Normalsatz (z.B. reguldre Medikamente). Diese Ungleichbehandlung verschie-
dener gesundheitlicher Waren und Dienstleistungen stellt die allgemeine Effektivitat der
Maflnahme in Frage. Die sozialpolitische Komponente wird eher durch eine niedrigere Be-

steuerung von Hallen- und Heilbdadern erreicht, allerdings betrifft dies nur marginale Ausga-
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bepositionen. Die Kosten der betroffenen Giiter (z.B. Prothesen, etc.) werden ohnehin tGber-
wiegend von den gesetzlichen Krankenkassen getragen und haben daher keine flaichende-

ckenden Auswirkungen auf Haushalte mit niedrigem Einkommen.
Effizienz

Zur Beurteilung der Effizienz der Mallnahme muss wiederum gefragt werden, ob andere
MaBnahmen ein dhnliches Ziel zu geringeren gesamtwirtschaftlichen Kosten erreichen kénn-
ten. Aufgrund der eher diffusen Zielsetzungen und der ungewissen Effektivitat ist es schwie-
rig, belastbare Aussagen zur Effizienz in Bezug auf die Zielerreichung abzuleiten. Bezliglich
der sozialpolitischen Zielsetzung gelten die in diesem Bericht hdufig vorgetragenen allgemei-
nen Einwadnde: Anpassungen im Steuer- und Transfersystem ermoglichen in der Regel eine
deutlich effizientere Erreichung von sozialpolitischen Zielen. Hinsichtlich des Ziels, die Belas-
tung von Krankenkassen und Patienten zu reduzieren, stellt sich die Frage, ob nicht direkte
Anpassungen im Gesundheitssystem, wie beispielsweise der Zuzahlungsregeln fiir Dienstleis-

tungen und Giitern wie Prothesen eine zielfilhrendere und direktere Reformoption waren.

4.6.3 Verteilungseffekte

Fiir die Kategorie der ermaRigt besteuerten Giter im medizinischen Bereich ist es nicht mog-
lich, eine quantitative Verteilungsanalyse durchzufiihren, da die Daten der EVS 2018 nicht

detailliert genug sind, um diesen Anteil extrahieren zu kénnen.

Es lasst sich allerdings die qualitative Uberlegung anstellen, dass es sich bei den betroffenen
Gutern und Dienstleistungen vermehrt nicht um medizinisch notwendige Leistungen handelt.
Heilbader dirften in der Regel primar der Erholung und Pravention dienen und nur in be-
grenztem MaRe therapeutisch notwendig sein. Sowohl im Bereich der Zahntechnik als auch
bei Prothesen und medizinischen Hilfsmitteln werden die Standardausfiihrungen in der Regel
von den gesetzlichen Krankenkassen Gibernommen, wahrend hoherwertige, komfortablere
oder optisch ansprechendere Varianten mit zusatzlichen Kosten verbunden sind. In den Be-
reich der Zahntechnik fallen zusatzlich MaRhahmen, welche aus rein dsthetischen Motiven
nachgefragt werden und somit Uber die reine medizinische Notwendigkeit hinausgehen.
Folglich werden diese Giter und Dienstleistungen wohl Gberproportional haufig von Haus-

halten mit héherem Einkommen nachgefragt.
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Die Steuerentlastung dirfte daher fir reichere Einkommensgruppen starker ausfallen,

wodurch sich die ErmaRigung verteilungspolitisch nicht begriinden |dsst.

4.6.4 Positive Externalitaten

Gesundheitsbezogene Dienstleistungen und Produkte weisen klare positive Externalitdten
auf, da eine bessere Gesundheit der Bevolkerung die 6ffentlichen Gesundheitskosten senkt
und die Produktivitat steigert, sofern die Beglinstigten noch im Arbeitsleben stehen oder
ihnen eine langere Lebensarbeitszeit ermdglicht wird. Kurzfristig kénnen sich solche positi-
ven Auswirkungen auf die 6ffentliche Gesundheit in einem durch praventive Effekte beding-
ten Rickgang der Krankheitskosten sowie in einer frilheren Riickkehr an den Arbeitsplatz be-
merkbar machen. Langfristig kdnnen sie das Arbeitskrafteangebot und die Produktivitat er-
hohen sowie die Ausgaben fir Erwerbsunfahigkeit und Pflege senken. Damit ist das Argu-
ment der positiven Externalitaten in diesem Bereich allgemein tiberzeugend. Mit der gleichen
Rechtfertigung unterliegt der Gesundheitssektor aber ohnehin bereits insgesamt umfangrei-
chen Steuerbefreiungen und der weitgehenden Finanzierung im Rahmen der gesetzlichen
Versicherungsleistungen. Es ist schwer erkennbar, warum ausgerechnet die im Rahmen der
Mehrwertsteuer zusatzlich beglinstigten Giter und Dienstleistungen eine Férderung bendti-
gen, die Uber die im Rahmen der Kranken- und Pflegeversicherungsleistungen bestehende
Forderung durch umfassende Kosteniibernahme hinausgeht. Letztlich ware hier eine Argu-
mentation notig, die auf noch héhere Externalitdten als bei anderen Gesundheitsleistungen
abstellt. Eine solche Argumentation ist flir die beglinstigten Tatbestande jedoch kaum stich-

haltig zu erbringen.

Auch ist der Kreis der potenziell beglinstigten Leistungen unscharf abgegrenzt und nicht alle
Angebote weisen klare positive Externalitdten auf. Eine pauschale Steuerermafligung konnte
dazu fiihren, dass Konsumformen subventioniert werden, die nur begrenzten gesellschaftli-
chen Nutzen haben. Am starksten gerechtfertigt ist die Mallnahme daher noch bei essenzi-
ellen rehabilitativen und unterstiitzenden Leistungen, weniger hingegen bei optionalen Ge-

sundheits- und Wellnessangeboten.
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4.6.5 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.6.5.1 Vorgaben des hoherrangigen Rechts

Unionsrechtliche Grundlage der ErmaRigung fir orthopadische Vorrichtungen und Rollstihle
(§ 12 Abs. 2 Nr. 1 UStGi.V.m. Anlage 2 Nr. 51, 52) ist Art. 98 Abs. 1 Unterabs. 2i.V.m. Anhang
IIl Nr. 4 MwStSystRL. Danach kénnen die Mitgliedstaaten medizinische Gerate, Hilfsmittel
und sonstige Vorrichtungen, die (iblicherweise zur Linderung oder Behandlung von Behinde-
rungen dienen und ausschliefilich fiir den Gebrauch von Behinderten bestimmt sind, einem
ermafigten Steuersatz unterwerfen. Die nationale Regelung wirft insoweit keine unions-
rechtlichen Bedenken auf. Gleiches gilt im Ergebnis fiir die ErmaRigung fir Umsadtze aus dem
Betrieb von Schwimmbaddern sowie die Verabreichung von Heilbddern gemaR
§ 12 Abs. 2 Nr. 9 UStG. Unionsrechtliche Grundlage ist hier Art. 98 Abs. 2 MwStSystRL i.V.m.
Anhang Il Nr. 13 und 17, welcher den Mitgliedstaaten erlaubt, sowohl die Uberlassung von
Sportanlagen und die Durchfiihrung von Sport- und Bewegungskursen (Nr. 13) als auch be-
stimmte medizinische Versorgungsleistungen einschlieRlich Thermalbehandlungen (Nr. 17)
ermaRigt zu besteuern, soweit diese nicht gemaR Art. 132 Abs. 1 b-e MwStSystRL steuerbe-
freit sind. Die in § 12 Abs. 2 Nr. 9 UStG enthaltende ErmaRigung fiir Umsatze aus dem Betrieb
von Schwimmbadern sowie fur die Verabreichung von Heilbadern ist von dieser unionsrecht-
lichen Grundlage gedeckt. Der deutsche Gesetzgeber hat von den unionsrechtlich in An-
hang Il Nr. 13 und 17 MwStSystRL eréffneten Mdoglichkeiten nur selektiv Gebrauch gemacht.
Bedenken im Hinblick auf einen Verstol8 gegen den Neutralitatsgrundsatz bestehen insoweit
nicht.’! Schwimmbéder sind nicht gleichartig zu anderen Sportanlagen und auch Heilbader
lassen sich nicht ohne Weiteres mit anderen medizinischen Versorgungsleistungen gleichset-
zen. Die vom nationalen Gesetzgeber vorgenommene Einschrankung stellt daher eine zulas-

sige selektive Umsetzung dar.

191ygl, FG Minchen, Urt. 16. Mai 2002, 14 K 4165/01 - Juris, Rn. 24.
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Unionsrechtlich zweifelhaft ist jedoch die in § 12 Abs. 2 Nr. 9 S. 2 UStG vorgesehene ErmaRi-
gung fur die Bereitstellung von Kureinrichtungen. Weder Anhang IIl Nr. 13 noch Nr. 17 MwSt-
SystRL bieten hierfiir eine Ermachtigungsgrundlage.'? Die Bereitstellung von Kureinrichtun-
gen stellt eine einheitliche Gesamtleistung dar, die aus unterschiedlichen Elementen wie z.B.
Kurparks, Konzerten oder Trinkkuren besteht. Nur einzelne dieser Leistungen lassen sich den
unionsrechtlich eréffneten Kategorien zuordnen. Auch die Ermachtigung fir kulturelle Leis-
tungen in Anhang Il Nr. 7, 9 MwsStSystRL erfassen diese Gesamtleistung nicht. Damit fehlt es
an einer unionsrechtlichen Grundlage. Auch hier gilt jedoch, dass Unternehmer sich solange
auf das fir sie glinstigere nationale Recht berufen kdénnen, bis die Regelung erfolgreich im

Rahmen eines Vertragsverletzungsverfahrens durch die Kommission beanstandet wurde.'*3

Zweifel bestehen zudem bei der ErmaRigung fiir Leistungen aus der Tatigkeit als Zahntechni-
ker sowie die in § 4 Nr. 14 Buchst. b S. 2 UStG bezeichneten Leistungen der Zahnarzte. Uni-
onsrechtliche Grundlage ist Art.98 Abs.2 i.V.m. Anhang Ill Nr. 17 MwStSystRL. Nach
Art. 132 Abs. 1 Buchst. E MwStSystRL sind Lieferungen von Zahnersatz und Leistungen von
Zahntechniker eigentlich von der Steuer zu befreien. Deutschland nutzt jedoch die in Art. 370
i.V.m. Anhang X Teil A Nr. 1 MwStSystRL vorgesehene Moglichkeit, die am 1. Januar 1978 be-
reits besteuerten Umsatze weiterhin der Umsatzsteuer zu unterwerfen und wendet hierfir
einen erméiRigten Steuersatz an. Diese Ubergangszeit war urspriinglich auf 5 Jahre ab 1978

angelegt, wurde aber nie beendet.

Die fortgesetzte Besteuerung nach Art. 370 MwStSystRL fuhrt im Binnenmarkt zu Wettbe-
werbsverzerrungen. Dies zeigt sich etwa im Verhadltnis zu Luxemburg. Luxemburg hat
Art. 132 Abs. 1 Buchst. E MwStSystRL vollstandig umgesetzt. Bei einem Bezug aus Luxem-
burg bleibt die luxemburgische Vorsteuer als Kostenbestandteil im Preis enthalten und wird
in Deutschland nochmals der Umsatzsteuer unterworfen, was zu einer doppelten Steuerbe-
lastung fuihrt. Umgekehrt profitiert der deutsche Zahntechniker bei Lieferungen nach Luxem-

burg vom Vorsteuerabzug und der Steuerfreiheit innergemeinschaftlicher Lieferungen.'®*

192 Stadie, in: Stadie UStG, 3. Aufl. 2015, § 12 Rn. 96.
193 BFH, Urt. v. 19.05. 1993 — V R 110/88, BStBI 11 1993, 779, Rn. 32.
194 Njeskens, in: Rau/Durrwachter, § 12 Abs. 2 Nr. 6 Rn 26.
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Der EuGH hilt diese Ungleichbehandlung mit Blick auf den Ubergangscharakter der Ausnah-
meregelung fiir gerechtfertigt.’® Angesichts der mittlerweile jahrzehntelagen Ubergangs-

phase erscheint diese Begriindung jedoch zunehmend zweifelhaft.?*
Verfassungsrechtliche Vorgaben

Auch die ErmaRigungstatbestiande im Bereich der Gesundheits- und Rehabilitationsleistun-
gen missen durch besondere sachliche Griinde gerechtfertigt und folgerichtig ausgestaltet

sein.

Die durch das Bundesverfassungsgericht betonte sozialpolitische Zielsetzung des
§ 12 Abs. 2 Nr. 1 UStG i.V.m. Anlage 2 Nr. 51, 52 UStG der ErmaRigung stellt einen solchen
sachlichen Grund dar. Gleiches gilt fir die durch § 12 Abs. 2 Nr. 6 UStG verfolgte Wettbe-
werbsneutralitat, um sicherzustellen, dass sachlich gleichartige Leistungen unabhangig von
der Berufszugehorigkeit umsatzsteuerlich gleich behandelt werden. Auch die ErmaRigungen
fiir Schwimm- und Heilbadern sowie Kureinrichtungen verfolgen eine gesundheitspolitische

Zielsetzung und stellen mithin solche besondere sachliche Griinde dar.

Die Regelungen sind zudem weitgehend folgerichtig ausgestaltet. So durfte der Gesetzgeber
etwa bei den medizinischen Hilfsmitteln nur solche beglinstigen, die typischerweise der dau-
erhaften Kompensation gesundheitlicher Beeintrachtigungen dienen, wahrend Vorrichtun-

gen wie etwa Titanplatten zu Recht ausgenommen werden.

Insgesamt begegnen die einzelnen ErmaRigungstatbestande daher keinen verfassungsrecht-
lichen Bedenken.

4.6.5.2 Abgrenzungsprobleme und Wertungswiderspriiche

Abgrenzungsprobleme Zahntechniker

Abgrenzungsschwierigkeiten bestehen nur in sehr geringem Umfang, was die Uberschaubare
Zahl der zur Vorschrift ergangenen Entscheidungen zeigt. Der BFH beschrdankt den Anwen-

dungsbereich richtlinienkonform auf den Anwendungsbereich des

195 EuGH, Urt. v. 07.12.2006, Rs. C-240/05 —juris, Rn. 53 ff.
19 Njeskens, in: Rau/Durrwachter, § 12 Abs. 2 Nr. 6 Rn. 27.
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Art. 132 Abs. 1 Buchts. E MwStSystRL und gibt damit im Vergleich zu Art. 98 Abs. 2 i.V.m. An-
hang Ill Nr. 17 MwsStSystRL einen engeren Spielraum vor. Vereinzelte Wertungswiderspri-
che kdnnen sich insoweit ergeben, als dass der ermaRigte Steuersatz fir Zahntechniker un-
abhangig von der der Eigenherstellung gilt, wahrend bei Zahnarzten die Eigenherstellung ge-
rade maligeblich dafiir ist, ob eine Steuerbefreiung oder eine ErmaRigung zur Anwendung
kommt. Diese Differenzierung lasst sich indes mit der unterschiedlichen Stellung beider Be-

rufsgruppen im System der Umsatzsteuer rechtfertigen.

Abgrenzungsprobleme und Wertungswiderspriiche Schwimmbdder, Heilbédder und Kurein-

richtungen

Schwimmbader sind richtlinienkonform als Sportanlagen iSd Art. 98 Abs. 2 iVm Anhang Il Nr.
13 MwStSystRL auszulegen. Es muss also zur Austibung einer sportlichen Betatigung geeignet
und bestimmt sein.’® Anzeichen hierfiir sind etwa eine Unterteilung in Schwimmbahnen o-
der die Ausstattung mit Startblocken. Abgrenzungsprobleme kénnen im Einzelfall bestehen,
wenn die Verschaffung der Schwimmgelegenheit nur Teil einer aus mehreren Leistungsele-
menten bestehenden einheitlichen Gesamtleistung ist.2® Dann ist anhand der Sicht des
Durchschnittsverbrauchers zu bestimmen, ob die Verschaffung der Schwimmgelegenheit
den wesentlichen Inhalt der einheitlichen Gesamtleistung darstellt.?®® Heilbdder setzen vo-
raus, dass das Bad durch den Einsatz von Warme der Heilung einer Krankheit oder sonstigen
Gesundheitsstérung dient.?%° Nach der Rechtsprechung muss der Heilzweck im Einzelfall fest-
gestellt werden kdnnen, was regelmalig nur bei Vorliegen einer arztlichen Verordnung ge-

lingt.2%t

Der Gesetzgeber hat zwar in unionsrechtlich zuldssiger Weise nur selektiv Schwimmbader als

Sportanlagen beglinstigt, andere Formen der sportlichen Betatigung, die ebenfalls gesund-

197 UStAE Abschn. 12.11. Abs. 1 S. 2-4.

198 Etwa BFH, Urt. v. 8.09.1994 — V R 88/92, BStBI. |1 1994, 959.

199 Frye, in: Rau/Durrwéchter, UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 9 Rn. 65.

200 Frye, in: Rau/Durrwachter, UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 9 Rn. 77.

201 FG Dusseldorf, Urt. v. 16.09.2021 — 1 K 2249/17 U — juris. Weitere Nachweise bei Frye, in: Rau/Dirrwéchter,
UStG, § 12 Abs. 2 Nr. 9 Rn. 80 ff.
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heitsfordernd sind, werden von der ErmaRigung hingegen ausgeschlossen, wie etwa Fitness-
studios oder auch Kletterhallen. Aus rechts- und gesundheitspolitscher Sicht erscheint es da-

mit jedenfalls fraglich, warum nur der Schwimmsport ermaRigt besteuert wird.
Abgrenzungsprobleme und Wertungswiderspriiche (Nr. 51, 52)

Die ErmaRigung hat in der Vergangenheit vereinzelt Gerichte beschaftigt, wobei es insbeson-
dere um technische Einzelfragen ging, etwa, ob ein angepasstes Sitzkissen fiir Rollstuhlfahrer
erfasst ist?®2 oder ob orthopédische Einlagen unter die ErmaRigung fallen, auch wenn sie le-
diglich wahren des Tragens eine Korrekturwirkung entfalten, ohne eine dauerhafte Heilung

zu bewirken.?®

Die nur punktuelle Beglinstigung bestimmter drztlicher Heilmittel ist nicht frei von Wertungs-
widerspriichen. Zwar sind die vom Gesetzgeber getroffenen Differenzierungen verfassungs-
rechtlich nicht zu beanstanden, wirken jedoch jedenfalls rechtspolitisch teilweise inkonsis-
tent. Es dirfte fur die Betroffenen kaum einen Unterschied machen, ob die Mobilitdt durch
ein speziell konstruiertes Fahrzeug oder den Umbau eines handelsiblichen Pkw ermdoglicht
wird. Beide Varianten ermdglichen die Teilhabe am sozialen Leben trotz der korperlichen Be-
eintrachtigung. Entsprechendes gilt auch fur Brillen und Horgerate. Beide kompensieren die
Beeintrachtigung oder den Verlust eines Sinnes und dienen damit einem in der Regel lebens-
langen Leiden. Zwar ist die Differenzierung wohl noch vom weiten Gestaltungsspielraum ge-
deckt, setzt jedoch den Zweck, die finanzielle Belastung bei dauerhaften Krankheiten zu min-

dern, nicht konsequent um.

202 BFH, Urt. v. 14.11.2000 — VII R 83/99.
203 BFH, Urt. v. 27.02.2019 — VII R 1/18 —juris.
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4.6.6 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Gesundheits- und Re- 6
habilitationsleistungen

1 |MaBBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 2 Nr. 9 UStG Befristung: keine
Subventionsvolu- 2022 2023 2024 2025 2026
men 1.390 1.480 1.505 1.530 1.550
(Mio. Euro)

Zielsetzung der Steuervergiinstigung

Entlastung der Krankenkassen und Patienten; Sozialpolitik

2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Die Steuersubvention fiihrt zu einer begrenzten und sehr spezifischen Entlas-
tung der Krankenkassen und Patienten. Eine geringe sozialpolitische Komponente wird
durch die Entlastung der Badebetriebe erreicht.

Effizienz: Dem Instrument kann keine gute Effizienz zugeschrieben werden. Fir eine Entlas-
tung der Krankenkassen und Patienten ist die Subvention viel zu spezifisch. Die kleine sozi-
alpolitische Komponente kdnnte durch Transferleistungen deutlich besser erreicht werden.

Verteilungseffekte

Aufgrund fehlender Informationen tiber Konsumausgaben nach Einkommen ist keine quan-
titative Verteilungsanalyse moglich. Da die betroffenen Leistungen allerdings vermehrt kei-
ner medizinischen Notwendigkeit unterliegen dirften, ist anzunehmen, dass der Konsum
vorwiegend auf héhere Einkommensgruppen entfallt. Eine Grundlage zur Rechtfertigung
der ErmaRigung anhand zu erwartender Verteilungseffekte ist damit nicht gegeben.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender
Wettbewerb

Es wurde keine Untersuchung der sektoralen Verzerrung und des Arguments des grenziber-
schreitenden Wettbewerbs vorgenommen.

Positive Externalitaten

Eine Mehrwertsteuersenkung flir essenzielle rehabilitative und unterstiitzende Gesund-
heitsleistungen ist aufgrund ihrer positiven Externalititen gut begriindet, wahrend eine
pauschale Ausweitung auf Wellness- und dhnliche Angebote wenig gerechtfertigt erscheint.

Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Die einzelnen ErmaRigungen im Bereich der Gesundheits- und Rehabilitationsleistungen
werfen keine verfassungsrechtlichen Bedenken auf. Unionsrechtlich zweifelhaft ist
allerdings die ErmaRigung der Kureinrichtungen, die sich auf keine taugliche
Ermachtigungsgrundlage stiitzen kann. Es bestehen vereinzelt Abgrenzungsprobleme.
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3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung

Unter Abwagung der sechs Kriterien ergibt sich fiir Gesundheitsleistungen ein differenzier-
tes Bild: Die SteuerermaRigung bewirkt nur eine begrenzte, sehr spezifische Entlastung von
Kassen und Patienten; effizient ist das Instrument insgesamt schwach. Positive Externalita-
ten rechtfertigen eine fortgesetzte Begiinstigung vor allem bei essenziellen rehabilitativen
und unterstiitzenden Leistungen; fiir wellnessnahe Angebote und dhnliche Bereiche fehlt
hingegen eine tragfahige Begriindung—hier waren gezielte Transfers oder direkte Forde-
rungen zielgenauer. Vorbehalt: Nicht alle Kategorien konnten bewertet werden; insbeson-
dere die Verteilungswirkungen sind mangels Daten offenstehend.

Fazit: eine selektive Fortfiihrung fir klar begriindbare Leistungen, kombiniert mit einer Re-
duzierung/Beendigung in weniger begriindeten Teilsegmenten.
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4.7 SteuerermaRigung fiir Photovoltaikanlagen und Speicher

Durch das Jahressteuergesetz 2022%%

wurde mit Wirkung zum 1. Januar 2023 in
§ 12 Abs. 3 UStG ein Nullsteuersatz fir die Lieferung, Einfuhr, den innergemeinschaftlichen
Erwerb und die Installation bestimmter Photovoltaikanlagen eingefiihrt. Damit sieht das

deutsche Umsatzsteuerrecht erstmals einen Nullsteuerabzug vor.

4.7.1 MalBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4.7.1.1 MaRnahme

Begiinstigt sind Solarmodule einschlief3lich wesentlicher Komponenten und Speicher, wenn
die Anlagen auf oder in der Ndhe von Privatwohnungen, Wohnungen oder 6ffentlichen und
anderen dem Gemeinwohl dienenden Gebduden installiert werden. Dabei gilt eine Fiktion.
Bei Anlagen bis 30 kWp gilt die bauliche Voraussetzung gemal} § 12 Abs. 3 S. 2 UStG als er-
fillt. Nicht beginstigt sind hingegen allgemeine Bauleistungen, die nur mittelbar im Zusam-
menhang mit der Installation stehen, etwa Dachsanierungen sowie nachgelagerte Leistungen
wie die Wartung oder Reparatur. Die Beglinstigung setzt zudem voraus, dass die Anlage auf
oder in der Nahe einer begiinstigten Gebaudekategorie installiert wird. Unter “Wohnung”
fallen dabei nicht nur klassische Wohngebaude, sondern auch etwa Gartenlauben, Container
oder fest installierte Wohnwagen. Als gemeinwohlorientierte Gebaude gelten insbesondere

Schulen, Kindergdrten oder Krankenhauser.

§ 12 Abs. 3 UStG beglinstigt ausschlieRlich den Erwerb der Photovoltaikanlage, der wesentli-
chen Komponenten sowie des Speichers. Nicht beglinstigt ist hingegen die spatere Nutzung
des mit der Anlage erzeugten Stroms. Wird dieser fiir private Zwecke verwendet, liegt grund-
satzlich eine unentgeltliche Wertabgabe gemall § 3 Abs. 1b S. 1 Nr. 1 UStG vor, da Strom aus
dem vorsteuerentlasteten Unternehmensbereich in den nichtunternehmerischen Bereich
Uberfuhrt wird (Arconada Valbuena und Rennar 2023, S. 474). Allerdings ist eine solche Ent-
nahme nur steuerbar, wenn fiir die Anschaffung ein voller oder teilweiser Vorsteuerabzug
bestand. Da die Anschaffung unter den Nullsteuersatz fillt, fehlt es an dieser Vorsteuerbe-

lastung, sodass auch kein Vorsteuerabzug moglich ist. Damit ist die private Stromnutzung im

204 Jahressteuergesetz 2022 (JStG 2022) v. 16.12.2022, BGBI. | 2022, 2294 (2309).
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Ergebnis nicht steuerbar. Auch die Vermietung einer Photovoltaikanlage fallt nicht unter die
ErmalRigung. Maligeblich ist, dass dem Erwerber Verfligungsmacht verschafft wird und damit

eine Lieferung im Sinne des Umsatzsteuerrechts vorliegt.

4.7.1.2 Zielsetzung

Die Einflihrung des Nullsteuersatzes auf Photovoltaikanlagen dient vorrangig dem Biirokra-
tieabbau (Dt. Bundestag 2022a, S. 109). Nach der bis Ende 2022 geltenden Rechtslage waren
auch Betreiber kleiner Photovoltaikanlagen Unternehmer i.S.d. § 2 Abs. 1 UStG und damit
grundsatzlich umsatzsteuerpflichtig. Zwar konnten sie bei Unterschreiten der Umsatzgren-
zen des § 19 Abs. 1 UStG die Kleinunternehmerregelung anwenden. Um die bei der Anschaf-
fung gezahlte Umsatzsteuer im Wege des Vorsteuerabzugs geltend zu machen, muss jedoch
auf die Kleinunternehmerregelung verzichtet und samtliche umsatzsteuerlichen Erklarungs-
pflichten erfillt werden. Dies fiihrte bei nur geringen Steuereinnahmen zu einem erheblichen
Verwaltungsaufwand. Mit dem Nullsteuersatz entfallt diese Notwendigkeit, da die Lieferung

und Installation der Anlage von vornherein ohne Umsatzsteuer erfolgt.

Daruber hinaus verfolgt der Gesetzgeber mit der Regelung energie- und klimapolitische Ziele.
Die steuerliche Entlastung soll den Zugang zu Photovoltaikanlagen erleichtern und dadurch
einen Anreiz flr private Haushalte und gemeinwohlorientierte Einrichtungen schaffen, in die
Erzeugung von Solarstrom zu investieren und so einen Beitrag zur Energiewende zu leisten

(Dt. Bundestag 2022b, S. 117).

4.7.1.3 Aufkommenswirkungen der Steuervergiinstigung

Mit dem Ubergang zur Nullbesteuerung fiir Photovoltaikanlagen sind wie in Tabelle 14 dar-
gestellt nur geringe Steuerausfalle in Hohe von 0,07 Mrd. € in den kommenden Jahren ver-

bunden.

Tabelle 14: Steuermindereinnahmen (in Mrd. Euro) fiir bestimmte Photovoltaikanlagen

und Speicher

2022 2023 2024 2025 2026

Steuermindereinnahmen (in
Mrd. €)
Quelle: 30. Subventionsbericht des Bundes (BMF, 2025a).
Anmerkungen: Fir die Schatzung der Steuermindereinnahmen wird eine vollstdndige Weitergabe des ermaRig-
ten Umsatzsteuersatzes angenommen.

- 0,06 0,07 0,07 0,07
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4.7.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Das Ziel des Birokratieabbaus wird durch die Steuerreduktion eindeutig erreicht. Durch eine
Nullbesteuerung von Photovoltaikanlagen und deren Speicher entfallt die Notwendigkeit, fiir
Privatbesitzer aufwendige Steuererklarungen abzugeben und sich mit dem Umsatzsteuer-
recht auseinanderzusetzen. Dies entlastet auBerdem die damit befassten staatlichen Behor-

den.

AuBerdem wird das Ziel der Forderung erneuerbarer Energien durch die geringere Besteue-
rung von Photovoltaikanlagen erreicht. Der Nullsteuersatz stellt effektiv einen starken wirt-
schaftlichen Anreiz zum Kauf von Photovoltaikanlagen dar. Die Belastung fir den Endver-
braucher durch die Umsatzsteuer entfillt vollstandig. Trotzdem kdnnen Produzenten von
Photovoltaikanlagen ihren Vorsteuerabzug weiterhin geltend machen. Dies vermeidet eine
Belastung der Unternehmen durch diese Steueranderung und einen Druck in Richtung von

Preiserhéhungen fir Verbraucher.
Effizienz

Zum Ziel des Bilrokratieabbaus ist es schwierig, eine alternative Reformoption mit dhnlicher
Wirkung zu erdenken. Wenn die Blrokratiekosten die Aufkommensausfélle Gbersteigen (wo-
von angesichts der oben gezeigten geringen Ausfalle auszugehen ist), ist diese Reform dem-

nach als sehr effizient zu bewerten.

Bezliglich des umweltpolitischen Ziels kann die Nullbesteuerung von Photovoltaikanlagen
nur auf den ersten Blick als eine effiziente Reform angesehen werden. Die ErmaRigung senkt
die Preise fur Endverbraucher in sichtbarer Weise und damit die Rentabilitdtsschwelle fur
klimaférdernde Investitionen. Allerdings ist mit der Bepreisung von CO2 liber den Emissions-
handel in der EU bereits ein effizienter Weg zur Erreichung von Klimazielen beschritten. Hinzu
kommt die bereits existierende Férderung im Rahmen des EEG. Insofern stellt sich die Frage,
ob diese zusatzliche Forderung aus klimapolitischen Grinden noch einen Mehrwert hat, so
dass Zweifel an der klimapolitischen Effizienz der umsatzsteuerlichen Behandlung bestehen.
Dies mindert jedoch nicht das Verdienst dieser MaRnahme fiir den Abbau unnétiger Biiro-

kratie.
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4.7.3 Verteilungseffekte

Die EVS 2018 enthalt keine speziellen Informationen liber photovoltaische Systeme, sodass

eine quantitative Verteilungsanalyse nicht durchgefiihrt werden kann.

Eine Marktstudie aus dem Jahr 2025 beziiglich Balkonkraftwerken findet allerdings, dass die
Konsumentenbasis zu 86 % aus Eigentimern und nur zu 14 % aus Mietern besteht. Dass der
Anteil der Eigentliimer relativ zu Mietern in den reicheren Einkommensgruppen hoher ist,
deutet darauf hin, dass Balkonkraftwerke vermehrt von reicheren Haushalten konsumiert
werden. Anlagen mit 2 Modulen werden mit 72 % am haufigsten verwendet, wahrend Anla-
gen mit mehr als 4 Modulen nur zu 2 % verwendet werden. Die Variation in der Anzahl der
Module ist daher recht gering, woraus sich kein proportionaler Anstieg des Konsums mit dem
Einkommen ergibt. Fir die deutlich groBeren Dachanlagen gilt allerdings, dass diese Uber-
wiegend von Hauseigentiimern und damit héheren Einkommensklassen installiert werden.
Durch die deutlich héheren Kosten dieser Anlagen dirften sich folglich auch relativ héhere

Ausgaben mit steigender Einkommensgruppe ergeben.

Basierend auf dieser qualitativen Einschatzung ergibt sich daher keine Grundlage zur Recht-

fertigung dieser SteuerermaRigung aus verteilungspolitischer Perspektive.

4.7.4 Positive Externalitaten

Photovoltaische Systeme erzeugen in der Einzelbetrachtung erhebliche positive Externalita-
ten, indem sie den AusstoR von Treibhausgasen verringern (Borenstein 2012), die Energiesi-
cherheit erhéhen und Innovationen im Bereich erneuerbarer Technologien férdern (Ace-

moglu et al., 2012).

Die hohen Investitionskosten stellen weiterhin eine erhebliche Eintrittsbarriere dar. Erkennt-
nisse aus verschiedenen Bereichen deuten darauf hin, dass eine Mehrwertsteuersenkung
diese Hiirde unmittelbar absenken kann (Pless und Van Benthem, 2019, Barwick et al., 2023)
und damit andere Forderinstrumente wie Einspeiseverglitungen oder Investitionszuschiisse

sinnvoll ergdnzen kann (Jenner et al., 2013).

Allerdings bestehen wie bereits dargestellt schon wichtige Férderinstitutionen auRerhalb des
Steuersystems. Zunachst ist unter den Bedingungen der EU-Strommarkte zu beachten, dass
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die Stromproduktion vollumfanglich dem CO2-Emissionshandel im Rahmen des EU-ETS un-
terworfen ist und damit die eigentliche CO2-Externalitdt bereits Gber den Preismechanismus
internalisiert ist. PV-Strom hat gegeniiber fossiler Stromerzeugung fiir den Erzeuger den
Preisvorteil, keine Emissionszertifikate fiir die Erzeugung kaufen zu missen. Auf diese Weise
hat der Emissionshandel die positiven Externalitdten der solaren Stromproduktion bereits
Uber den Preismechanismus internalisiert. Die Einbettung der Stromproduktion in den Emis-
sionshandel mit der festgelegten fallenden Obergrenzen der Menge an Zertifikaten hat auch
die Konsequenz, dass zusatzliche PV-Produktion die CO2-Emissionen nicht verringern, son-
dern lediglich zu einer alternativen Verwendung frei werdender Emissionsrechte fiihren
(, Wasserbetteffekt”). Hinzu kommt in Deutschland die Forderung durch das EEG mit garan-
tierten jahrelangen Einspeiseverglitungen, die angesichts zunehmend niedriger oder immer
ofter sogar negativer Strompreise in den Spitzenzeiten der saisonalen und taglichen PV-
Stromproduktion ein hohes Subventionselement aufweisen. Auch wenn eine positive Um-
weltexternalitat der Photovoltaik grundsatzlich zu bejahen ist, ist somit unklar, ob eine um-
satzsteuerliche Subventionierung zusatzlich zu den bestehenden Mechanismen des Strom-
markts und der EEG-Férderung noch eine sinnvolle Rolle spielen kann oder nicht sogar das

Risiko eine ineffizienten Uberférderung noch verschirfen kdnnte.

Zudem stellt sich die Frage nach der Effizienz eines solchen Instruments, da Mehrwertsteu-
ersenkungen in ihrer Wirkung vergleichsweise breit und unspezifisch sind, da sie anders als
der Emissionshandel in keiner direkten Beziehung zur CO2-Begrenzung stehen. Eine Steuer-
ermaBigung ist daher im Hinblick auf Externalitaten im aktuellen europaischen und nationa-

len Forderumfeld nicht mehr gut begriindet.
4.7.5 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.7.5.1 Vorgaben des hoherrangigen Rechts
Unionsrechtliche Grundlage

Unionsrechtliche Grundlage der ErmaRigung ist Art. 98 Abs. 2 MwStSystRL i.V.m. Anhang llI
Nr. 10 c. Danach kdnnen die Mitgliedstaaten fir die Lieferung und Installation von Solarpa-

neelen auf oder in der Nahe von Privatwohnungen, Wohnungen sowie 6ffentlichen und von
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gemeinnitzigen Organisationen genutzten Gebduden entweder einen ermaRigten Steuer-
satz auch unter 5 % anwenden oder eine Steuerbefreiung bei gleichzeitiger Gewdhrung eines
Vorsteuerabzugs vorsehen. Der deutsche Gesetzgeber hat sich fir die Einfihrung eines Null-
steuersatzes und gegen eine Steuerbefreiung mit Vorsteuerabzug entschieden. Systematisch
wirken beide Regelungen zwar gleich. Jedoch waren bei einer Steuerbefreiung mit Vorsteu-
erabzug die mit der Unternehmereigenschaft verbundenen Erklarungspflichten bestehen ge-
blieben, sodass das Ziel des Biirokratieabbaus verfehlt worden wére.?> Der Nullsteuersatz
gewadhrleistet, dass auf die Lieferung und Installation von vornherein keine Umsatzsteuer er-

hoben wird. Ein Vorsteuerabzug ist mithin entbehrlich.

In Art. 98 Abs. 2 MwStSystRL i.V.m. Anhang Il Nr. 10 ¢ werden ausdriicklich nur “Solarpa-
neele” genannt. § 12 Abs. 3 UStG bezieht darliber hinaus auch wesentliche Komponenten
sowie Stromspeicher in den Anwendungsbereich ein. In Erwdgungsgrund 7 der RL 2022/504
wird jedoch die Einfligung der Nr. 10 c in Anhang Il mit den umweltspezifischen Verpflich-
tungen im Bereich der Dekarbonisierung sowie den Zielen des Europdischen Green Deals be-
grindet. Dabei soll es den Mitgliedstaaten ermdglicht werden, die Nutzung erneuerbarer
Energien auch steuerlich zu fordern. Es kann daher argumentiert werden, dass etwa Wech-
selrichter, Montagesysteme und Stromspeicher notwendige Bestandteile einer Photovolta-
ikanlage sind und die unmittelbare Nutzung des Stroms erst ermoglichen. Auch die Gesetzes-
begriindung zu § 12 Abs. 3 UStG hebt ausdriicklich hervor, dass der Erwerb von Stromspei-
chern mit erheblichen Kosten verbunden ist und eine Belastung mit Umsatzsteuer den mit
der Regelung verfolgten Zweck des Biirokratieabbaus konterkarieren wiirde.?* In der Litera-
tur wird die weite Anwendung der ErmaRigung daher nicht als unionsrechtlich bedenklich

angesehen.?’

Diein § 12 Abs. 3 Nr. 1 UStG normierte 30 kWp Grenze ist unionsrechtlich nicht vorgegeben.
Die Gesetzesbegriindung enthilt hierzu keine weiteren Angaben, sie diirfte jedoch vor allem
der Verwaltungsvereinfachung dienen. Sie bewirkt, dass fiir kleinere Anlagen ohne weiteren

Nachweis vermutet wird, dass sie auf oder in der Nahe beglinstigter Gebaude installiert sind.

205 Njeskens, in: Rau/Durrwachter, UStG, § 12 Abs. 3 Rn. 33.
206 Gesetzesentwurf der Bundesregierung, BT.-Drucks. 20/3879 v. 10.10.2022, S. 109 f.
207 Widmann (2023, S. 7); Huschens, in: UStG e-Kommentar, 09.09.2025, § 12 Rn. 544.
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Bei leistungsstarkeren Anlagen ist im Wege einer Einzelfallpriifung festzustellen, ob die tat-

bestandlichen Voraussetzungen des § 12 Abs. 3 Nr. 1 S. 1 UStG erfillt sind.
Verfassungsrechtliche Vorgaben

Verfassungsrechtlich bestehen grundsatzlich keine Bedenken an der Vorschrift. Zwar stellt
auch der Nullsteuersatz eine Durchbrechung des Grundsatzes der allgemeinen Umsatzbe-
steuerung dar. Der Gesetzgeber darf von der Grundentscheidung des Regelsteuersatzes je-
doch bei Vorliegen eines besonderen sachlichen Grundes abweichen, wobei die Abweichung
folgerichtig ausgestaltet sein muss. Dabei darf der Steuergesetzgeber auch Lenkungsziele
verfolgen. Die ErmaRigung soll durch den Abbau von Biirokratie den Ausbau und die Nutzung
erneuerbarer Energien fordern. Die Energiewende und der Klimaschutz ist bereits mit Blick
auf die Staatzielbestimmung des Art. 20a GG ein legitimes (Lenkungs-)ziel. Auch der Blirokra-
tieabbau als solcher ist im Massenverfahren der Umsatzsteuer ein legitimes Gemeinwohlziel.
Fraglich ist, ob die Regelung auch folgerichtig ausgestaltet ist. In der Literatur wird darauf
hingewiesen, dass lediglich Photovoltaikanlagen begtinstigt werden, wahrend andere 6kolo-
gische Investitionen zur Energieeinsparung nicht mit einem Nullsteuersatz begiinstigt wer-
den (Widmann 2023, S. 6). Die Begrenzung folgt indes aus den unionsrechtlichen Vorgaben
der MwStSystRL, die lediglich eine ErméaRigung fiir Solarpaneele zuldsst. Wiirde man hier im
nationalen Recht im Ergebnis eine Unvereinbarkeit mit Art. 3 Abs. 1 GG annehmen, dann
durfte diese nicht durch eine Erweiterung des sachlichen Anwendungsbereiches auf nationa-
ler Ebene beseitigt werden. Vielmehr diirfte an der Steuerermafigung insgesamt nicht mehr
festgehalten werden. Die Frage ist damit, ob der Gesetzgeber den unionsrechtlich eréffneten
Spielraum verfassungsgemadl nutzen durfte. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass es dem Ge-
setzgeber bei Einfihrung der ErmaRigung gerade darauf ankam, den erheblichen Verwal-
tungsaufwand zu beseitigen, der durch die Einspeisung entstand. Zwar kann Uberlegt wer-
den, dass auch Betreiber anderer dezentraler Stromerzeugungsanlagen im Ausgangspunkt
vergleichbar sind, da auch sie Strom erzeugen und teilweise ins 6ffentliche Netz einspeisen.
Photovoltaik ist jedoch die mit Abstand verbreitetste Technologie im privaten Bereich, nied-
rigschwellig verfligbar und daher fiir die Verwaltungsvereinfachung besonders relevant. Der
Gesetzgeber durfte mithin typisierend auf diejenige Technologie abstellen, bei der das Biiro-

kratieproblem in der Breite tatsachlich auftritt.
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Daneben ist kritisch angemerkt worden, dass die Regelung zu einer Ungleichbehandlung zwi-
schen Betreibern von Photovoltaikanlagen und sonstigen Endverbrauchen fiihrt.2%® Wahrend
der Bezug von Strom aus dem offentlichen Netz der Umsatzsteuer unterliegt, bleibt der Ei-
genverbrauch von mit einer beglinstigten Photovoltaikanlage erzeugtem Strom faktisch steu-
erfrei. Diese Differenzierung kann jedoch mit der umwelt- und energiepolitischen Zielsetzung
des Gesetzgebers sachlich gerechtfertigt werden. Es kommt dem Gesetzgeber hier gerade
darauf an, den Ausbau dezentraler erneuerbarer Energiequellen zu beglinstigen, was einen

legitimen Lenkungszweck darstellt. Die Regelung ist zudem auch folgerichtig ausgestaltet.

4.7.5.2 Abgrenzungsprobleme und Wertungswiderspriiche

Da § 12 Abs. 3 UStG erst seit dem 1.1.2023 gilt, fehlt es an gefestigter Rechtsprechung. Erste
Konkretisierungen ergeben sich lediglich aus den Verwaltungsanweisungen.?® In der bisher
zur Vorschrift ergangenen Literatur wird darauf verwiesen, dass die Vorschrift in einigen

Punkten noch auslegungsbediirftig erscheint (Widmann 2023, S. 6 f.).

Abgrenzungsprobleme kénnten etwa den sachlichen Umfang der ErmaRigung betreffen. So
werden nicht nur die Solarmodule selbst, sondern auch wesentliche technische Bestandteile
umfasst, etwa Wechselrichter, Montagesysteme, Solarkabel oder Notstromboxen.?*® Nicht
begilinstigt sind hingegen allgemeine Verbrauchseinrichtungen wie Wallboxen oder Warme-
pumpen. Die Kriterien, nach denen ein Bestandteil als wesentlich einzuordnen ist, wurden
durch die Finanzverwaltung niher konkretisiert.?'! Im Einzelfall kénnen jedoch weiterhin Ab-
grenzungsschwierigkeiten bestehen bleiben. Abgrenzungsfragen kdonnten sich ebenfalls im
Hinblick auf den raumlichen Anwendungsbereich stellen. Die Vorschrift verlangt, dass die An-
lage auf oder in der Nahe von Privatwohnungen, Wohnungen sowie 6ffentlichen und dem
Gemeinwohl dienenden Gebauden installiert wird. Der Begriff der ,,Nahe” wird dabei auch in

der Gesetzesbegriindung nicht weiter definiert. Nach bisheriger Auffassung in der Literatur

208 Njeskens, in: Rau/Durrwachter, UStG, 203. Lieferung, 3/2023, § 12 Abs. 3 Rn. 13.

209 BMF v. 27.2.2023, BStBI. 1 2023, 351; BMF v. 30.11.2023, BStBI. | 2023, 2085; BMF v. 15.8.2024, BStBI. 1 2024,
1135.

210 UStAE, Abschn. 12.18. Abs. 8

211 UStAE, Abschn. 12.18. Abs. 8.
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soll das Tatbestandsmerkmal jedenfalls dann erfillt sein, wenn Gebadude und Photovoltaik-
anlage auf demselben grundbuchrechtlichen Flurstiick liegen. Verschiedene Flurstiicke soll
die Beglinstigung nur (iberspannen, wenn besondere bauliche Voraussetzungen, etwa in
Form eines einheitlichen Gebdudekomplexes, vorliegen.?!? Hier ist zu erwarten, dass dies in
Zukunft die Fachgerichte noch beschaftigen wird. Abgrenzungs- und Auslegungsfragen wer-
den sich wohl auch bei gemischt-genutzten Gebauden stellen. Hier hat die Finanzverwaltung
eine Vereinfachungsregelung eingefiihrt, wonach eine Nutzung zu mindestens 90 % zu
Wohn- oder gemeinwohlorientierte Zwecken gentigt und eine zu 10 % anderweitige Nutzung
unschédlich bleibt.?!? Diese Typisierung fiihrt zu einer gewissen Rechtssicherheit, diirfte je-
doch in Einzelfdllen, etwa bei schwer trennbaren Nutzungen, zu Abgrenzungsschwierigkeiten

fahren.

212 Njeskens, in: Rau/Durrwachter, UStG, 203. Lieferung, 3/2023, § 12 Abs. 3 Rn. 94.
213 UStAE Abschn. 12.18. Abs. 4 S. 2.
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4.7.6 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt

ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Photovoltaikanlagen 7
und Speicher

1 | MaBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 3 UStG Befristung: keine
Subventionsvolu- 2022 2023 2024 2025 2026
men - 60 70 70 70
(Mio. Euro)

Zielsetzung der Steuervergiinstigung
Biirokratieabbau und CO2-Minderung

2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Die Steuervergiinstigung leistet einen effektiven Beitrag zur Verringerung des
Blirokratieaufwands und kann zudem die Attraktivitat der regenerativen Stromerzeugung
erhohen.

Effizienz: Die Nullbesteuerung stellt aufgrund ihrer geringen Kosten eine sehr effiziente Me-
thode zur Reduktion des mit Photovoltaikanlagen verbundenen Biirokratieaufwands dar.
Die Effizienz der Umweltwirkung wird durch bereits vorhandene zielgenaue Instrumente
(Emissionshandel, EEG) gemindert.

Verteilungseffekte

Aufgrund fehlender Informationen tber Konsumausgaben nach dem Einkommen ist keine
quantitative Verteilungsanalyse moglich. Da Eigentlimer allerdings unter den Konsumenten
von Photovoltaikanlagen liberproportional vertreten sind, diirften wohlhabenderen Haus-
halten von der Entlastung starker profitieren.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender
Wettbewerb

Es wurde keine Untersuchung der sektoralen Verzerrung und des Arguments des grenziiber-
schreitenden Wettbewerbs vorgenommen.

Positive Externalitaten

Eine Mehrwertsteuersenkung flr Photovoltaikanlagen ist nur auf den ersten Blick ein ge-
eignetes Instrument zur Internalisierung der Klimaexternalitat. Der Emissionshandel und
das EEG haben die betreffende Externalitdt weitgehend adressiert. Eine zusatzliche Férde-
rung Uber die Umsatzsteuer leistet hier keinen sinnvollen Zusatzanreiz.
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Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Aus rechtlicher Sicht bestehen grundsatzlich weder verfassungs- noch unionsrechtliche
Bedenken, erscheinen jedoch besonders durch die umfangreichen BMPF-Schreiben
beherrschbar. Inwieweit bestehende Unsicherheiten bei der Auslegung der
Tatbestandsmerkmale in Zukunft die Gerichte beschaftigen wird, ist noch nicht abzusehen.

3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung Score: 3,20 Punkte

Unter Abwagung der verfligbaren Kriterien spricht die Evidenz klar fiir die Beibehaltung des
reduzierten Steuersatzes auf Photovoltaikanlagen: Die MaBnahme ist wirksam in Bezug auf
das Ziel des Birokratieabbausund und ist dabei instrumentell effizient—insbesondere
durch den Nullsatz. Die Verteilungseffekte diirften tendenziell starker wohlhabenderen
Haushalten zugutekommen, sind aber keine Zielsetzung dieser Forderung.
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4.8 SteuerermaRigung fiir Leistungen im Bereich der Land- und Forstwirtschaft sowie

des Gartenbaus

4.8.1 MaRnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

4.8.1.1 MaBnahme

Im Bereich der Land- und Forstwirtschaft sowie des Gartenbaus (u.a. Gartnereien, Baumschu-
len, Blumenhandel) finden sich zahlreiche ermaRigte Tatbestdnde fiir Lieferungen und Leis-

tungen in § 12 Abs. 2 UStG. Diese lassen sich in drei Kategorien aufteilen:

Lieferung und Leistung von land- und forstwirtschaftlichen Erzeugnissen sowie des Garten-
baus sowie die Vermietung bestimmter land- und forstwirtschaftlicher Gegenstande: Nach
§ 12 Abs. 2 Nr. 1i.V.m. Anlage 2 Nr. 1, 4-9, 13, 19, 45, 48 UStG umfasst dies insbesondere die
Lieferung bestimmter land- und forstwirtschaftlicher Produkte, wie z.B. ausgewahlter leben-
der Tiere?!*, Getreide, Obst, Gemise, Pflanzen sowie lebender Zwiebeln und Knollen. Eben-
falls begiinstigt sind Schnittblumen, tierische und pflanzliche Diingemittel sowie Brennholz,
Sagespane, Holzabfille und Holzausschuss. Auch Futtermittel (Anlage 2 Nr. 23, 37 UStG) fal-
len unter den ermaRigten Steuersatz. Darliber hinaus wird die Vermietung bestimmter land-
und forstwirtschaftlicher Gegenstande, z.B. von Pflanzen, gemaR § 12 Abs. 2 Nr. 2 UStG

i.V.m. Anlage 2 UStG ermaRigt besteuert.

Leistungen in der Tier- und Pflanzenzucht, Teilnahme an Leistungspriifungen fiir Tiere:
Nach § 12 Abs. 2 Nr. 3 UStG unterliegen u.a. die Aufzucht und das Halten fremder land- und
forstwirtschaftlicher Nutztiere (gemaR Anlage 1 Nr. 1 UStG) einschlieRlich Pferden zur land-
und forstwirtschaftlichen Nutzung dem ermaRigten Steuersatz. Gleiches gilt fir die Aufzucht
von Pflanzen durch einen Unternehmer im Auftrag eines Pflanzenziichters (§ 12.2 UStAE).
Zudem werden Antrittsgelder und platzierungsunabhangige Preisgelder fir Leistungsprifun-

gen von Tieren, etwa bei Tierschauen, Pferderennen oder Turnieren, ermaligt besteuert.

214 |m Einzelnen handelt es sich um vor allem in der Landwirtschaft genutzte Tiere, d.h. Maultiere, Maulesel,
Hausrinder, Hausschweine, Hausschafe, Hausziegen, Hausgefllgel, Bienen, aber auch Hauskaninchen und Haus-
tauben sowie ausgebildete Blindenfiihrhunde (siehe Anlage 2 Nr. 1 UStG).
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Spezifische Leistungen im Bereich der Tierzucht: Gemal § 12 Abs. 2 Nr. 4 UStG betrifft dies
Leistungen, die unmittelbar der landwirtschaftlichen Vatertierhaltung und Foérderung der
Tierzucht, der kinstlichen Tierbesamung oder der Leistungs- und Qualitatsprifung in der
Tierzucht und in der Milchwirtschaft dienen. Hierzu zadhlen insbesondere Deckgelder, Zu-
schiisse oder zusatzliche Entgelte Dritter flr die Vatertierhaltung, Gebihren fiir die Eintra-
gung in Zuchtblicher und Zuchtwertschatzungen sowie Entgelte fur Zuchttierversteigerungen
und die Teilnahme an Ausstellungen oder Lehrschauen, soweit diese ausschlieflich die Tier-

zucht betreffen
4.8.1.2 Zielsetzung

Im Bereich der Land- und Forstwirtschaft besteht ein Nebeneinander der Regelbesteuerung
(inklusive ermaRigter Umsatzsteuersatze) und einer Durchschnittsbesteuerung. Mit der Ein-
fliihrung der Allphasen-Nettoumsatzsteuer im Jahr 1967 wurde die Umsatzsteuerbefreiung
der Land- und Forstwirtschaft aufgehoben, um zu verhindern, dass die nicht abzugsfahige
Vorsteuer bei einer echten Befreiung zu einer Kostenakkumulation fihrt (Bundesrat 1967).
Dadurch hatten Landwirte nach allgemeinen Vorschriften besteuert werden sollen, d.h. es

war ein einheitlicher Steuersatz fir landwirtschaftliche Erzeugnisse vorgesehen.

Auf Initiative des Bundesrates wurde im UStG 1968 jedoch fiir verschiedene Gruppen nicht
buchfiihrungspflichtiger Unternehmer, darunter auch die Land- und Forstwirtschaft, die An-
wendung der Durchschnittbesteuerung?®® gemaR Art. 295 bis 305 MwStSystRL in § 24 UStG
eingefiihrt.?® In der Land- und Forstwirtschaft umfasst dies die Lieferung selbst erzeugter
landwirtschaftlicher Erzeugnisse und landwirtschaftlicher Dienstleistungen. Die Anwendung
der Durchschnittsbesteuerung wurde mit der Steuervereinfachung begriindet, da es in die-
sen Gruppen zum Zeitpunkt der Einfihrung haufig an der ordnungsmaRigen Verbuchung der

Betriebsausgaben mangelte und die Einflihrung der Allphasen-Nettoumsatzsteuer zu einer

215 Aufgrund der Ausgestaltung der Durchschnittsbesteuerung kommt es zu keiner tatsdchlichen Umsatzsteuer-
zahlungsverpflichtung. Diese Regelung soll allerdings nicht zu einer SteuerermaRigung fiihren. Die Durchschnitt-
steuersatze sollen im Zeitablauf so angepasst werden, dass sie zu einer Steuer fiihren, die nicht wesentlich von
derjenigen abweicht, die sich ohne Besteuerung nach Durchschnittssatzen ergeben wiirde (Bundesrat 1967).

216 F{ir die Landwirtschaft wurde zunichst ein Durchschnittsteuersatz in Héhe von 5% und fiir die Forstwirtschaft
von 3% festgelegt. Der Durchschnittsteuersatz wurde in den letzten Jahren mehrfach angepasst. Seit dem
1.1.2025 gilt ein Durchschnittsteuersatz von 7,8 % fiir die Land- und Forstwirtschaft.
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deutlichen Erhohung der Aufzeichnungspflichten gemal § 22 UStG gefiihrt hatte. Vor allem
fiir Land- und Forstwirte mit zunehmender Kapitalintensivitat (und daher verhaltnismaRig

hohen Vorsteuerabziigen) wurde die Option zur Regelbesteuerung eingefiihrt.

Damit entfiel das Motiv eines einheitlichen Steuersatzes, da Landwirte nun unterschiedlich
besteuert werden konnten. Ausschlaggebend fiir die Einflihrung der Steuerermafligung von
5 % (Landwirtschaft) bzw. 3 % (Forstwirtschaft) waren neben sozialpolitischen Griinden (Bun-
desrat 1967) insbesondere wettbewerbsneutrale Rahmenbedingungen gegenliber pauscha-
lierenden Land- und Forstwirten (BMF 2007). Durch die Anwendung ermaRigter Umsatzsteu-
ersatze sollte sichergestellt werden, dass land- und forstwirtschaftlichen Erzeugnisse umsatz-
steuerlich gleich belastet werden, unabhangig davon, ob sie von pauschalierenden oder re-
gelbesteuerten Land- und Forstwirten geliefert werden. Dariliber hinaus sollten die Eingangs-

leistungen pauschalierender Land- und Forstwirte steuerlich entlastet werden (BMF 2007).

4.8.1.3 Aufkommenswirkungen der Steuervergiinstigung

Eine Quantifizierung der Steuermindereinnahmen durch die Anwendung der ermaRigten
Umsatzsteuersatze flr Leistungen im Bereich der Land- und Forstwirtschaft liegen seitens
des BMF nicht vor. Ausschlaggebend ist hier unter anderem die Datengrundlage fiir die Land-

und Forstwirtschaft.

Im Gegensatz zu vielen anderen ermaligten Tatbestanden werden die beglinstigten Umsatze
in der Land- und Forstwirtschaft haufig nicht an private Endkonsumenten erbracht, sondern
als Vorleistungen an andere Unternehmer geliefert. Diese kdnnen den Vorsteuerabzug gel-
tend machen, sodass in diesen Féllen keine tatsachlichen Steuermindereinnahmen entste-

hen.

Erschwerend kommt hinzu, dass in der Land- und Forstwirtschaft die ermaRligte Umsatzbe-
steuerung neben der Durchschnittsbesteuerung besteht. Da fiir die Durchschnittsbesteue-
rung keine Umsatzsteuervoranmeldungen oder -erklarungen erforderlich sind, fehlen daher
belastbare Daten, um die GroRenordnung der potenziellen Steuermindereinnahmen valide

Zu ermitteln.
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4.8.2 Instrumentelle Eignung
Effektivitat

Das libergeordnete Ziel dieser Steuersubvention ist vielschichtig, aber der Hauptgrund hinter
der Gewahrung der pauschalierten Besteuerung ist die administrative Entlastung der Land-
wirtschaft. In der Praxis flhrt die Wahlfreiheit zwischen der pauschalierten Besteuerung und
der Regelbesteuerung jedoch nicht unbedingt zu einem geringeren administrativen Aufwand
fiir Betriebe der Landwirtschaft. Fiir eine angemessene Abwdgung zwischen beiden Alterna-
tiven muss die jeweilige steuerliche Belastung berechnet werden. Eine Berechnung der Steu-
erlast bei Regelbesteuerung setzt jedoch voraus, dass alle umsatzsteuerrelevanten Vorgange
angemessen erfasst, dokumentiert und aufbereitet werden. So ist eine Reduktion des Erfiil-
lungsaufwandes nur dann gegeben, wenn Betriebe blind auf die pauschalierte Besteuerung
setzen. Dies mag fiir besonders kleine Betriebe der Fall sein, fiir gréRere Unternehmen der
Landwirtschaft wird es sich allerdings immer lohnen, zwischen beiden Optionen abzuwagen.
Somit er6ffnet diese Wahlmaoglichkeit fiir groRere Betriebe einen zusatzlichen Spielraum zur
Steueroptimierung. Aus diesen Griinden kann abschlieBend gesagt werden, dass diese Steu-

ersubvention kein effektives Mittel zur Reduktion der Steuerbefolgungskosten darstellt.
Effizienz

Da eine effektive Erreichung des gegebenen Ziels (Reduktion des Erflllungsaufwands) nicht
glaubhaft belegt werden kann, ist diese MaRRnahme sicherlich nicht besonders kostenglinstig
fir das gegebene Ziel. Eine Reihe anderer MalRnahmen ist denkbar, welche den administra-
tiven Aufwand in der Anwendung der Umsatzsteuer fir die Landwirtschaft verringern
konnte. Dazu zdhlen z.B. eine konsequente Digitalisierung der Steuerverwaltung und Steuer-

nachweise oder die Vorausfiillung der relevanten (Umsatz-)steuererklarungen.

SchlieBlich ist noch auf eine hohere Wahrscheinlichkeit des Steuerbetrugs durch die Moglich-
keit der pauschalierten Besteuerung hinzuweisen. Bei Anwendung der pauschalierten Be-
steuerung besteht flir den jeweiligen Betrieb keinerlei Anreiz, Produkte und Dienstleistungen
der Vorproduktion angemessen zu belegen und nachzuweisen, da kein Vorsteuerabzug ge-
schieht. Dies entkréaftigt die sonst starken Anreize des Umsatzsteuersystems zur ordnungs-
gemalen Steuerbefolgung. Obwohl es hierfiir keine belastbaren Daten gibt, ist dennoch da-

von auszugehen, dass durch die pauschalierte Besteuerung die Falle des Steuerbetrugs in
177



Evaluation verschiedener UmsatzsteuerermaBigungen

vorangegangenen Arbeitsschritten erhéht werden und somit der Allgemeinheit erhebliche
zusatzliche Kosten aufgeblrdet werden. Dies flihrt zu einer weiteren Verringerung der Effizi-

enz der MalRnahme.

4.8.3 Verteilungseffekte

Bei dem Bereich der Land- und Forstwirtschaft handelt es sich nicht um typische Verbrauchs-
glter von privaten Konsumenten, sodass zu dieser Kategorie in der EVS 2018 keine Informa-
tionen vorhanden sind, die eine Verteilungsanalyse erlauben wiirden. Weil somit liber diese
Steuerermalligung keine Entlastung der Endverbraucher erreicht wird, kann sie auch nicht

verteilungspolitisch gerechtfertigt werden.

4.8.4 Positive Externalitaten

Bestimmte landwirtschaftliche Betriebsmittel kdnnen externe Effekte auf die Umwelt haben,
die jedoch je nach Betriebsmittel und Produktionsweise sowohl positiv als auch negativ sein
kénnen. Bestimmte chemische Diingemittel und Pestizide kénnen Okosysteme und die 6f-
fentliche Gesundheit schadigen, wahrend andere Betriebsmittel wie bestimmte Arten von
Saatgut und organische Diingemittel positive Auswirkungen auf die Umwelt haben kénnen.
Differenzierte Subventionen und Steuern kénnten grundsatzlich dazu beitragen, diese posi-
tiven und negativen externen Effekte auszugleichen, jedoch ist dies besser durch korrigie-

rende Verbrauchsteuern zu erreichen (Cnossen, 2018).

Die Rechtfertigung ist insofern ambivalent: Steuererleichterungen sind sinnvoll fiir nachhal-
tige Inputs und Dienstleistungen mit positiven Spillover-Effekten, jedoch problematisch fir
solche mit klar nachteiligen Umweltauswirkungen. Eine pauschale Mehrwertsteuersenkung

ist somit ungeeignet, besonders umweltfreundliche Praktiken zu begiinstigen.
4.8.5 Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

4.8.5.1 Vorgaben héherrangigen Rechts
Unionsrechtliche Grundlage

Unionsrechtliche Grundlage der ErmaRigungen gemaf § 12 Abs. 2 Nr. 1i.V.m. Anlage 2 Nr. 1,
4-9, 13, 19, 45, 48 UStG ist Art. 98 Abs. 1 und 2 MwStSystRL i.V.m. Anhang Ill Nr. 1 und 11.
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Die  Steuerermafigungen der §§12Abs.2Nr.3 und 4UStG beruhen auf
Art. 98 Abs. 1, 2 MwStSystRL i.V.m. Anhang Ill Nr. 11, wonach die Mitgliedstaaten fir Liefe-
rungen von Gegenstanden und Dienstleistungen, die in der Regel fiir den Einsatz in der land-
wirtschaftlichen Erzeugung bestimmt sind, einen ermaRigten Steuersatz vorsehen kénnen.
Dariiber hinaus ergibt sich aus Art. 295 Abs. 1 Nr. 4 i.V.m. Anhang VII Nr. 2 MwStSystRL, dass
Dienstleistungen wie Aufzucht und Halten von Vieh, sowie Leistungsprifungen fir Tiere nur
dann begiinstigt sind, wenn sie der Tieraufzucht und Tierhaltung in Verbindung mit der Bo-
denbewirtschaftung dienen. §§ 12 Abs. 2 Nr. 3 und 4 UStG sind daher unionsrechtskonform
restriktiv auszulegen. So wurde etwa die urspriingliche ErmaRigung fir die Lieferung von
Renn- und Reitpferden von der Kommission erfolgreich im Rahmen eines Vertragsverlet-
zungsverfahren beanstandet, mit der Folge, dass die ErmaRigung des § 12 Abs. 2 Nr. 1i.V.m.

Anlage Il Nr. 1 a UStG mit Wirkung zum 1.7.2011 gestrichen wurde.
Verfassungsrechtliche Aspekte

Wie auch die anderen ErmaRigungstatbestande durchbrechen die ErmaRigungen im Bereich
der Land- und Forstwirtschaft das System der Umsatzsteuer als allgemeine Verbrauchsteuer,
die die private Kaufkraft gleichmaRig belasten soll. Nach zustimmungswirdiger Auffassung
von Ismer und Kaul (S. 107 f.) sind SteuerermaRigungen im Bereich der Land- und Forstwirt-
schaft grundsatzlich verfassungsrechtlich nicht nur nicht zu beanstanden, sondern vielmehr
sogar geboten, soweit sie der Herstellung von Wettbewerbsneutralitat dienen. Hintergrund
ist, dass die Durchschnittsbesteuerung nach § 24 UStG mit pauschalisierten Steuersatzen und
Vorsteuerabziigen zu Abweichungen gegeniber der Regelbesteuerung fiihrt, die ohne Kor-
rektur Wettbewerbsnachteile fiir bestimmte Unternehmergruppen begriinden wiirde. Da
die Umsatzsteuer gerade auf eine gleichmaRige Belastung des Endverbrauchers abzielt, darf
die unterschiedliche Behandlung auf Unternehmerseite nicht zu Wettbewerbsverzerrungen

fuhren.

Verfassungsrechtliche Bedenken ergeben sich jedoch dann, wenn sich die ErmaRigung nicht
mehr mit dem Gedanken der Wettbewerbsneutralitat rechtfertigen lasst, wie etwa die Steu-
erermalligung fiir Schnittblumen nach § 12 Abs. 2 Nr. 1 i.V.m. Anlage Il Nr. 8 UStG, worauf
auch bereits Ismer et al. (2010, S. 108). Da in der Praxis weder Blumenldaden noch Zierpflan-

zengartnereien unter die Durchschnittsbesteuerung des § 24 UStG fallen, kommt es auch
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nicht zu unterschiedlichen steuerlichen Belastungen. Auch stellen Schnittblumen keine exis-
tenznotwendigen Guter dar, noch lassen sich andere sachliche Grinde fir die Privilegierung

finden.

4.8.5.2 Abgrenzungsschwierigkeiten und Wertungswiderspriiche

Im Bereich der landwirtschaftlichen ErmaRigungen bestehen nur sehr vereinzelt Abgren-
zungsprobleme. Durch die Verweise auf die einzelnen Positionen des Zolltarifs ist der Anwen-
dungsbereich hinreichend deutlich und gut abgrenzbar bestimmt. Gerichte haben sich in der
Vergangenheit vereinzelt mit Auslegungsfragen etwa im Rahmen des § 12 Abs. 2 Nr. 4 UStG
beschaftigt.

Wertungswiderspriiche im Bereich der landwirtschaftlichen ErmaRigungen treten in zweifa-
cher Hinsicht auf. Zum einen ergeben sie sich aus der fehlenden Deckungsgleichheit zwischen
der Pauschalbesteuerung nach § 24 UStG und den einzelnen ErmaRigungstatbestianden des
§ 12 Abs. 2 Nr. 1, 3 und 4 UStG. Die Regelungen verfolgen zwar jeweils den gleichen Grund-
gedanken, unterscheiden sich jedoch teilweise in ihrem Anwendungsbereich. Wahrend die
Pauschalbesteuerung eng auf die klassische, bodengebundene Landwirtschaft zugeschnitten
ist, erfasst die Steuerermafigung liber die Anlage 2 teilweise auch Produkte ohne direkten
landwirtschaftlichen Bezug. So wird Tierfutter auf Basis pflanzlicher oder tierischen Abfallen
ermaRigt besteuert. Hierunter fallt nach dem Zolltarif jedoch auch Heimtierfutter wie etwa
Dosennahrung fir Hunde und Katzen gemall §12 Abs.2 Nr.1UStG iV.m. An-
lage 2 Nr. 37 Pos. 2309 Zolltarif (Bundesrechnungshof 2010). Daneben wird aber etwa die

Lieferung von StrauBen nicht ermafigt besteuert, die Lieferung von Hithnern jedoch schon.

Zum anderen entstehen Wertungswiderspriiche aus der engen Bindung an den Zolltarif. Die
steuerliche Behandlung wird allein an formale Merkmale wie den Bearbeitungszustand ge-
kniipft, ohne dass die tatsachliche Zweckbestimmung beriicksichtigt wird. Ein Adventskranz
aus frischen Strauchern unterliegt dem ermaRigten Steuersatz, wahrend ein Kranz aus ge-
trockneten Zweigen dem Regelsteuersatz unterliegt, obwohl beide den gleichen Zwecken
dienen dirften. Mit Blick auf die Zielsetzung der Vorschrift erscheint es ohnehin fraglich, wa-
rum “lbrige landwirtschaftliche Erzeugnisse” wie eben frische Schnittblumen, Blumenzwie-
beln oder Straucher tiberhaupt unter die ErméaRigung fallen, da sie lediglich “normale” Ver-

brauchsgliter und keine Grundversorgungsgiiter sind (Bundesrechnungshof 2010).
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4.8.6 Subventionskennblatt

Subventionskennblatt
ErmaRigter Umsatzsteuersatz fiir Leistungen im Bereich 8
der Land- und Forstwirtschaft sowie des Gartenbaus

1 |MaBnahme, Zielsetzung und Aufkommenswirkung der Subvention

Rechtsgrundlage: § 12 Abs. 2 Nr. 3, 4 i.V.m. Anlage 2 UStG; § 12 Befristung: keine
Abs. 2 Nr. 1, 2 UStG
Subventionsvolu- 2022 2023 2024 2025 2026
men

n.q. n.g. n.g. n.q. n.q.
(Mio. Euro)

Zielsetzung der Steuervergiinstigung

Gleichstellung bzw. Minderung des Wettbewerbdrucks mit gemall § 24 UStG pauschaulie-
renden Land- und Forstwirten

2 |Ergebnisse der weiteren Evaluationskriterien

Instrumentelle Eignung

Effektivitdit: Gering, da Betriebe im Rahmen der Wabhlfreiheit beide Szenarien durchspielen.
Effizienz: Gering, der Erfiillungsaufwand kann durch andere MaRnahmen wie Digitalisie-
rung kostenginstiger reduziert werden. Hinzu kommen weitere Schwierigkeiten in der
Steuerbefolgung.

Verteilungseffekte

Da es sich bei den Giitern und Dienstleistungen in diesem Bereich nicht um typischen Kon-
sum der Endverbraucher handelt, kann eine Begriindung nicht auf verteilungspolitischen
Argumenten basieren.

Sektorale Verzerrungen und grenziiberschreitender Wettbe-
werb

Es wurde keine Untersuchung der sektoralen Verzerrung und des Arguments des grenziiber-
schreitenden Wettbewerbs vorgenommen.

Positive Externalitaten

Der generelle Fall fir eine Mehrwertsteuersenkung auf landwirtschaftliche Vorleistungen
wird nicht gestitzt, da diese sowohl positive als auch erhebliche negative Externalitaten
erzeugen und pauschale Subventionen somit das Risiko umweltschadlicher Mitnahmeef-
fekte bergen.
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Rechtliche Beurteilung und Abgrenzungsprobleme

Die einzelnen ErmaRigungstatbestiande begegnen grundsatzlich keinen
verfassungsrechtlichen Bedenken. Mit Blick auf die Durchschnittsbesteuerung erscheinen
sie  abgesehen von Einzelfdllen verfassungsrechtlich sogar geboten, um
Wettbewerbsnachteile zu vermeiden. Abgrenzungsprobleme bestehen im Einzelfall.

3 |Schlussfolgerungen

Gesamtergebnis der Evaluierung Score: 1,80 Punkte

Die Bewertung der reduzierten Besteuerung landwirtschaftlicher Vorleistungen fallt ambi-
valent aus: Der administrative Zweck (Verringerung des Erflllungsaufwands) ist relevant,
die Mindereinnahmen sind iberschaubar, und eine Abschaffung birgt erhebliche Vollzugs-
und Ubergangsrisiken. Dem stehen eine schwache instrumentelle Eignung (Digitalisierung
ware zielgenauer), keine tragfahige Begriindung Uber Externalitdten und fortbestehende
Befolgungsprobleme gegeniiber. Verteilungseffekte konnten mangels Daten nicht quantifi-
ziert werden; sie sind aber tendenziell nicht zugunsten sehr hoher Einkommen zu erwarten.
Fazit: Aus Vorsichtsgriinden sollte die ErmaRigung nicht abrupt abgeschafft werden; statt-
dessen bietet sich eine stabile Fortflihrung mit Verwaltungsvereinfachung, begleitet von
zielgerichteten Umweltinstrumenten und einer Evaluation mit Blick auf Alternativen zur
langfristigen Reduktion des Erfiillungsaufwands.

183



Wiirdigung und Grenzen der Evaluation und dariiberhinausgehende Reformoptionen

5 WURDIGUNG UND GRENZEN DER EVALUATION UND DARUBERHINAUSGEHENDE

REFORMOPTIONEN

5.1 Zusammenfassung der Einzelevaluation

Die Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung geben Orientierung fiir den ver-
antwortungsvollen Einsatz von Subventionen. Demzufolge sollen neue Tatbestdnde vorran-
gig als befristete und degressive Finanzhilfen ausgestaltet werden. Auch bei bestehenden
Subventionen ist eine Befristung, Degression sowie der Ersatz durch zielgenauere und kos-

tenglinstigere Forderinstrumente immer wieder zu prifen.

Die in dieser Evaluation Gberpriften Tatbestidnde ermaRigter Umsatzsteuersatze stehen per
se im Kontrast zu diesen Leitlinien. Der Grund fiir dieses Spannungsfeld ist, dass die erma-
Rigte Umsatzsteuer selbst bei anzuerkennendem Férderzweck gegen den Vorzug fiir die Fi-
nanzhilfe verstoRt. Die Praferenz fiir die Finanzhilfe ist wohlbegriindet, denn eine Steuerbe-
gilnstigung hat nachteilige systematische Folgen: Erstens besteht mit wachsender Wirt-
schaftsleistung und infolgedessen wachsenden Steuerausfallen ein Automatismus steigender
Subventionskosten, wie dies die oben dargestellten Kostenabschatzungen belegen. Zweitens
ist die Kostentransparenz der Steuerverglinstigung im Vergleich zur Finanzhilfe, die eine pra-
zise und sichtbare Quantifizierung im Haushalt aufweist, deutlich geringer. ErmaRigte Um-
satzsteuersatze kdnnen systembedingt zudem nicht in sinnvoller Weise degressiv ausgestal-
tet werden. Eine befristete Gewahrung ist aufgrund der damit verbundenen administrativen
Friktionen allenfalls als temporares Krisenbewaltigungsinstrument denkbar, wie es im Fall
der temporaren Steuersatzsenkung fiir die Gastronomie in der Pandemie (in umstrittener

Weise) praktiziert wurde.

Vor diesem Hintergrund miissen verringerte Umsatzsteuertatbestdnde besonders liberzeu-
gend begriindet werden. Die Evaluation zeigt, dass dies in den wenigsten Fallen gegeben ist.
Dabei ist allerdings eine deutliche Abstufung in der Kritik zu festzustellen, die in der Verdich-

tung der kriterienbasierten Bewertung in Abbildung 12 sichtbar wird.

Bei drei Tatbestdnden (Photovoltaik, Lieferung von Lebensmittel und Personenbeforderung
im o6ffentlichen Nahverkehr und Schienenfernverkehr) lassen sich zumindest in wichtigen

Teilkriterien stichhaltige Begriindungen finden. Am anderen Ende des Spektrums stehen die
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ErmalRigungen im Kontext der Landwirtschaft und ganz am Schluss die Beglinstigungen fir
Restaurant- und Beherbergungsdienstleistungen. Bei diesen halten die Rechtfertigungs-
grinde einer ndheren Betrachtung flir kaum ein Kriterium stand, sodass sie sich allesamt als
besonders deutliche Kandidaten fiir eine Abschaffung darstellen. In Bezug auf den gerade
erst neu geschaffenen Tatbestand der Restaurant- und Verpflegungsdienstleistung ergibt
sich daraus die Empfehlung, diese Entscheidung moglichst rasch wieder zu revidieren. Zwei
Tatbestandsgruppen (Kultur und ausgewahlte Gesundheitsleistungen) schneiden in der Be-
wertung etwas besser ab, was vor allem an der grol3en Heterogenitat innerhalb dieser Berei-
che liegt. Hier ware eine selektive Fortfihrung der ermaRigten Besteuerung einzelner Unter-
gruppen vertretbar, sofern es belastbare Hinweise auf positive Externalitditen oder soziale
Teilhabeeffekte gibt. Die verbleibenden Felder sollten hingegen in die Normalbesteuerung

Uberfuhrt werden.

Einige der angelegten Kriterien haben sich in dieser Evaluation als besonders trennscharf er-
wiesen, um zwischen gut und schlecht zu rechtfertigenden Fallen zu unterscheiden. So liegen
dem vergleichsweise gilinstigen Urteil fir die Bereiche Lebensmittel und Nahverkehr die
nachweisbaren positiven Verteilungswirkungen fiir einkommensschwache Haushalte zu-
grunde. Umgekehrt ist eine solche Verteilungswirkung fiir die Gastronomie und Hotels nicht
gegeben und fiir die Hotels sogar kontraproduktiv, da wohlhabendere Haushalte relativ zu
ihrem hoheren Einkommen sogar starker begiinstigt werden (regressive Wirkung). Diese Be-
funde erkldren auch, warum die ermaRigten Satze flir Hotels und Restaurants beim Kriterium
der instrumentellen Eignung durchfallen. Mit der ErmaRigung sind aufgrund der hohen Streu-
verluste substanzielle Kosten verbunden, sodass die (ohnehin fir diese Sachverhalte beson-

ders diffus formulierten) Ziele in keiner Weise zielgenau adressiert werden.

Das Kriterium der positiven Externalitit stiitzt grundsatzlich die Bereiche Photovoltaik, OPNV
sowie Teile der Bereiche Kultur und Gesundheit. Allerdings wird dieses Argument insbeson-
dere fiir die Photovoltaik durch bereits existierende zielgenauere Forderinstrumente (Emis-
sionshandel, EEG) stark geschwacht. Zumeist ist beim Externalitdtenargument auch fir die
anderen Félle der Einwand valide, dass es fiir eine Internalisierung zielgenauere und kosten-

glinstigere Instrumente geben kann.
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Das Argument, dass eine Branche im internationalen Wettbewerb ins Hintertreffen gerat,
wenn Deutschland im Unterschied zu anderen EU-Mitgliedstaaten auf dem Normalsatz be-
harrt, hat in jlngster Zeit stark an Einfluss gewonnen. So wurde diese These in der Debatte
um den ermaligten Steuersatz flr Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen von den
Beflirwortern besonders betont. Eine ndhere Betrachtung dieses Aspekts im Rahmen dieser
Evaluation zeigt jedoch, dass dieses Wettbewerbsargument kaum stichhaltig ist, da die be-
treffenden Dienstleistungen (Hotels, Gastronomie) einen starken lokalen Charakter aufwei-
sen und abgesehen von Grenzregionen nicht von einer nennenswerten Beeinflussung der

grenziiberschreitenden Nachfrage auszugehen ist.

Abbildung 12: Kriterienbasierte Evaluation der Tatbestinde im Uberblick
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Anmerkungen: Die Abbildung fasst die Ergebnisse der Kriterienanalyse dieser Evaluation zusammen. Jedes Krite-
rium ist entsprechend der Scoring-Methode von 1 (vollkommen ungerechtfertigt) bis 4 (vollkommen gerechtfer-
tigt) dargestellt. Griin bewertete Segmente stehen somit fur Kriterien, die fir sich ggnommen eine stichhaltige
Begriindung der betreffenden Steuersubvention liefern. Rote Segmente stehen fiir das Fehlen einer Giberzeugen-
den Begriindung im Licht des betreffenden Kriteriums und orangefarbene Segmente fiir Grenzfalle. Der gestri-
chelte Kreis gibt den ungewichteten Durchschnitt der Bewertungen Uber alle Kriterien wieder und stellt somit
eine Art Gesamturteil dar. Die Farbe des Kreises gibt auf einen Blick Auskunft darlber, ob die Argumente Uber
alle Kriterien hinweg Uiberzeugen (griin), nicht Gberzeugen (rot) oder in einen unscharfen Bereich fallen (orange).

Zusammenfassend lassen sich die Starken und Schwéachen der Rechtfertigungen der betrach-

teten Steuerverglinstigungen wie folgt beschreiben. Die Tatbestdnde sind dabei nach dem

Gesamtscore der Evaluation geordnet, beginnend mit der am besten zu begriindenden Steu-

erverginstigung fiir Photovoltaik bis hin zu kaum zu rechtfertigenden Vergiinstigung flr Res-

taurants und Hotels.

Photovoltaikanlagen (Score: 3,20)
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Die klimapolitische Motivation fir die Nullbesteuerung von Photovoltaikanlagen ist grund-
satzlich nachvollziehbar. Dennoch ware die Steuervergilinstigung allein aus dieser Zielsetzung
heraus nicht stichhaltig begriindet. Grund hierfir ist die bereits bestehende weitgehende
Forderung der regenerativen Stromerzeugung durch die Anreize des europaischen Emissi-
onshandels und die zusatzliche Férderung im Rahmen des EEG. Dadurch ist der klimapoliti-
sche Mehrwert einer steuerlichen Férderung nicht mehr ersichtlich. Uberzeugende Gesichts-
punkte sind hingegen der effektive Beitrag zum Birokratieabbau und die sehr geringen fis-
kalischen Kosten. Die privaten Anlagebetreiber werden von den kostenintensiven Umsatz-
steuerdeklarationen befreit, ohne dass fiir den Fiskus nennenswerte Aufkommensverluste
entstehen. Positive Verteilungseffekte werden zwar nicht erreicht, aber sie sind auch kein

politisches Ziel dieser Verglinstigung. Die Beibehaltung ist daher zu empfehlen.

Lieferung von Lebensmitteln (Score: 3,00)

Im Vergleich zu anderen eher diffus begriindeten Zielsetzungen zeichnet sich dieser mit Ab-
stand kostspieligste Tatbestand fir die Anwendung ermaligter Mehrwertsteuersatze durch
einen klaren Fokus auf das Verteilungsziel aus. Die aktuelle Verteilungsanalyse dieser Evalu-
ation bestatigt, dass dieses Ziel erreicht wird, da einkommensschwache Haushalte Gberpro-
portional entlastet werden. Zwar bleibt der Einwand bestehen, dass Reformen im Steuer-
und Transfersystem vergleichbare Effekte noch zielgenauer und kostenglinstiger erreichen
koénnten. Tatsache ist jedoch, dass die Verglinstigung einen nachweisbaren Beitrag zum zent-
ralen politischen Ziel leistet. Aufgrund der langen Historie und damit verbundenen weitge-
henden Klarung von Zweifelsfallen bestehen auch keine gravierenden Probleme mehr in der
administrativen Handhabbarkeit. Eine Beibehaltung mit weiterhin klaren Abgrenzungen er-
scheint daher vertretbar, auch wenn eine Beendigung im Rahmen einer das Steuer- und

Transfersystem umfassenden Reform ebenfalls nicht ausgeschlossen werden sollte.

Personenbeférderung im Schienenfernverkehr und Nahverkehr (Score 3,00)

Auch fiir diese SteuersatzermafRigung gilt, dass sie ihre politische Zielsetzung erreicht. Die
doppelte Zielsetzung besteht im Wesentlichen darin, Anreize fiir die Wahl umweltfreundli-
cher Verkehrsmittel zu schaffen und armeren Haushalten eine bessere Teilhabe am 6ffentli-
chen Verkehr zu ermdglichen. Die Verteilungsanalyse bestatigt eine sehr deutliche Beglinsti-

gung drmerer Haushalte, da diese einen weit hoheren Anteil ihrer Konsumausgaben fir diese
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Mobilitatskosten aufwenden missen. Der Umweltaspekt relativiert dabei den Ublichen Ein-
wand, zielgenaue Mobilitatstransfers waren fir &rmere Haushalte das kostenglinstigere In-
strument. Solche gezielten Transfers wiirden namlich die Attraktivitat des 6ffentlichen Ver-
kehrs fiir wohlhabendere Haushalte mindern. Die Fortfliihrung dieser ErmaRigung ist somit
verantwortbar. Allerdings erscheint die Anwendung der Verglinstigung in ihrer bisherigen
Form, die andere umweltfreundliche Transportmittel im Fernverkehr (vor allem den Fernbus)

diskriminiert, reformbedirftig.

Kulturelle und unterhaltende Leistungen (inkl. Kunstgegenstinde) (Score: 2,60)

Die hier erfassten Bereiche — vom Handel mit Kunstgegenstanden liber Blicher bis hin zu Ur-
heberrechten — sind so heterogen, dass eine einheitliche Bewertung kaum maglich ist. Allen
beglinstigten Feldern ist das Argument einer positiven Externalitat durch den gesellschaftli-
chen Wert kultureller Leistungen gemein. Eine solch pauschale Argumentation darf allerdings
nicht als Freibrief fir alle Bereiche betrachtet werden, die in irgendeiner Weise mit dem Be-
griff der ,,Kultur” assoziiert werden konnen. Eine differenziertere Betrachtung zeigt, dass die
Beglinstigung von Blichern aufgrund der nachweisbaren relativen Entlastung armerer Haus-
halte besonders gut zu begriinden ist, wahrend das Gegenteil fir den Handel mit Antiquita-
ten gelten dirfte. Vor diesem Hintergrund empfiehlt sich in jedem Fall eine selektive Riick-
fihrung. Aber auch fiir das Feld der Biicher stellt sich die Frage, ob gezielte Finanzhilfen, bei-
spielsweise in Form von Leseprogrammen fiir junge Menschen, nicht eine wesentlich hdhere

Effizienz und instrumentelle Eignung aufweisen wirden.

Rehabilitations- und Gesundheitsleistungen (Score: 2,00)

Die Begunstigungen dieser Gruppe sind vergleichsweise diffus mit Zielsetzungen begriindet.
Diese reichen von der Entlastung der Sozialversicherungen (ber die positiven externen Ef-
fekte von Pravention und Wiedereingliederung bis hin zu Verteilungszielen. Verteilungsziele
sind dabei aufgrund der umfassenden Absicherung armer Haushalte durch die Sozialversi-
cherungen insgesamt weniger plausibel. Besonders stichhaltig erscheinen hingegen Externa-
lititenargumente fiir den Bereich essenzieller rehabilitativer und gesundheitlicher Leistun-
gen. Empfehlenswert ist daher eine selektive Fortfiihrung, d.h. ein Abbau von Leistungen, die

starker im Bereich Wellness und Freizeit zu verorten sind.
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Ausgewahlte land- und forstwirtschaftliche Lieferungen und Leistungen (Score: 1,80)

Die Begriindungen fiir diese SteuermaRigungen erscheinen insgesamt wenig liberzeugend.
Aufgrund des weitgehenden B2B-Charakters der beglinstigten Transaktionen und der bereits
bestehenden Beglinstigung fiir Lebensmittel auf der Endstufe der Lieferkette sind vertei-
lungspolitische Ziele letztlich nicht relevant. Auch die historische Begriindung zur Gleichstel-
lung mit pauschalierenden Land- und Forstwirten lberzeugt heute weniger, zumal die Pau-
schalierung selbst einer kritischen Uberpriifung bedarf. Insbesondere die Annahme, dass
durch die Pauschalierung administrative Aufwendungen infolge mangelnder Buchfiihrung re-
duziert wiirden, ist heute nicht mehr zeitgemal}. Zudem ist sie mit Fehlanreizen im Bereich
der Steuerbefolgung verbunden, da es keine Anreize fiir beleghafte Transaktionen gibt. Vor
diesem Hintergrund erscheint es sachgerecht, die betreffenden Steuervergilinstigungen (d.h.
die Pauschalierung als auch den ermafRigten Umsatzsteuersatz) grundsatzlich aufzuheben,
wobei besondere Hartefalle einzelner Sachverhalte gesondert zu priifen und gegebenenfalls

auszugleichen waren.

Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen (Score: 1,67)

Dieser erst ab 2026 bis auf weiteres geltende Tatbestand der ermafRigten Umsatzsteuer lasst
sich nicht stichhaltig rechtfertigen. Die Evaluation zeigt, dass die zentralen Argumentations-
muster zugunsten dieser Steuerverginstigung in der jlingsten Debatte nicht Giberzeugen. Es
bestehen weder substanzielle positive Externalitdten noch eine glinstige Verteilungswirkung
oder ein relevanter internationaler Wettbewerbsdruck. Das in begrenztem MaRe beste-
hende Abgrenzungsproblem zwischen Dine-in- und Take-away-Restaurantdienstleistungen
ware durch die Normalbesteuerung beider Varianten in naheliegender Weise |6sbar. Ange-
sichts der Neueinfiihrung dieser Steuerverglinstigung kann man dem Gesetzgeber den Vor-
wurf nicht ersparen, dass er hier besonders markant gegen die Subventionspolitischen Leit-
linien mit ihrer besonders hohen Begrindungspflicht fiir neue Steuervergiinstigungen ver-

stoRRen hat.

Kurzfristige Beherbergungsdienstleistungen (Score: 1,33)

Noch schlechter als die Beglinstigung der Restaurants schneidet in dieser Evaluation die der
Hotels ab. Neben den analogen Kritikpunkten wie bei den gastronomischen Dienstleistungen

sind hier die Verteilungswirkungen noch ungtinstiger. Hoteldienstleistungen haben nicht nur
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absolut, sondern auch relativ ein gréBeres Gewicht in den Konsumausgaben wohlhabenderer
Haushalte als in denen drmerer Haushalte. Auch hier erweist sich der oft vorgebrachte Ver-
weis auf eine internationale Wettbewerbssituation als wenig relevant. Positive Externalita-
ten lassen sich nicht belegen, zudem bestehen unions- und verfassungsrechtliche Bedenken
in Bezug auf die deutsche Aufteilungspflicht sowie Abgrenzungsprobleme. Wiirde die Auftei-
lungspflicht entfallen, wiirden die Kosten der Steuerverglinstigung weiter steigen, weil dann
weitere Nebenleistungen (z.B. Wellness) vom ermaRigten Steuersatz profitieren wiirden. So-
mit empfiehlt sich auch fir diese Steuerverglinstigung eindeutig eine moglichst rasche Ab-

schaffung.

5.2 Weitere Reformeinsichten aus den Experteninterviews

Die differenzierte Wirdigung der bestehenden UmsatzsteuerermaBigungen verdeutlicht,
dass die zentralen Herausforderungen weniger in einzelnen Tatbestandsmerkmalen oder De-
tailregelungen liegen, sondern in einer zunehmend offenkundigen strukturellen Zweckent-
fremdung des Instruments selbst. Urspriinglich als eng begrenzter Ausnahmetatbestand aus-
gestaltet, hat sich der ermaRigte Umsatzsteuersatz im Laufe der Zeit zu einem politisch Steu-
erungsinstrument entwickelt, das zur Umsetzung verschiedenster gesellschafts-, sozial- und
umweltpolitischer Zielsetzungen herangezogen wird. Diese Entwicklung steht jedoch in ei-
nem grundlegenden Spannungsverhaltnis zum systematischen Charakter der Umsatzsteuer
als allgemeiner Verbrauchsteuer, deren primare Funktion in der fiskalischen Einnahmeerzie-

lung liegt.

In den im Rahmen dieser Evaluation durchgefiihrten Experteninterviews (zu den Interview-
Details Abschnitt 3.2.6.2) wurde wiederholt empfohlen, den Anwendungsbereich des erma-
Rigten Steuersatzes auf das sachlich Notwendige zu beschranken und ihn wieder starker an
seiner urspringlichen Zielsetzung — der gezielten Entlastung von Endverbraucherinnen und
Endverbrauchern — auszurichten. Angesichts der betrachtlichen und weiter zunehmenden

Steuermindereinnahmen sei nach Einschatzung vieler Interviews eine Rickbesinnung auf
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den urspringlichen Charakter der Umsatzsteuer als breit angelegte Verbrauchsteuer steuer-
politisch geboten, die auf sektorale Férderinstrumente weitgehend verzichtet.?!’ Eine Re-
formstrategie, die sich auf punktuelle Anpassungen der bestehenden Tatbestandsvorausset-
zungen in § 12 Abs. 2 UStG beschradnke, diirfte den bestehenden Herausforderungen nicht
gerecht werden, sondern wiirde lediglich zu einer Verschiebung bestehender Probleme fiih-
ren. Damit bestatigen die Expertengesprache Auffassungen, wie sie etwa vom Bundesrech-
nungshof (2024, S. 17) vertreten werden, der eine Reduktion des ermaRigten Umsatzsteuer-

satzes nur noch auf die Lieferung von Lebensmittel empfiehlt.

Die derzeitige Vielzahl an ErmaRigungen erscheint den meisten Expertinnen und Experten
sowohl aus 6konomischer als auch aus rechtssystematischer Perspektive problematisch. Ins-
besondere die in der Anlage 2 des Umsatzsteuergesetzes aufgefihrten ErmaRigungstatbe-
stdande seien fir den durchschnittlichen Steuerpflichtigen kaum nachvollziehbar und lieRen
eine konsistente Begrindungslinie nur noch eingeschrankt erkennen. Der Gesetzgeber ver-
suche zwar, die Anwendung des ermalligten Umsatzsteuersatzes durch zahlreiche Differen-
zierungen auf das Notwendige zu begrenzen, doch fiihre diese Fragmentierung zu einer er-
heblichen Komplexitatssteigerung, schaffe Rechtsunsicherheit und mache das System poli-

tisch wie juristisch angreifbar.

Zudem berge die Vielzahl bestehender Verglinstigungen eine eigendynamische Tendenz zur
weiteren Ausweitung. Sobald einzelne Sektoren oder Interessengruppen erfolgreich eine
steuerliche Beglinstigung durchsetzen konnten, entstehe ein politisch-institutioneller Praze-
denzfall, der Forderungen nach Gleichbehandlung in anderen Bereichen beftrdere. Dies
fiihre zu einer Art ,,ErmaRigungsdynamik” oder ,Vergiinstigungsspirale”, in der neue Ausnah-
metatbestdande nicht aus systematischen, sondern aus politischen Erwdgungen heraus ge-
schaffen wiirden. Die Folge sei eine zunehmende Erosion des Grundprinzips der Umsatz-
steuer als breit angelegte Verbrauchsteuer und eine schleichende Ausweitung des Ausnah-

mekatalogs, die die Koharenz des Systems weiter unterminiere.

217 Sofern sektorale Férderungen vorgenommen werden sollte, sollte dies wie unter 5.1 erwdhnt im Rahmen von
gezielten, befristeten Finanzhilfen und/oder innerhalb des Transfersystems erfolgen.
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Die befragten Experten betonen lbereinstimmend, dass eine als forderwiirdig eingestufte
Kategorie nicht kleinteilig fragmentiert, sondern moglichst einheitlich behandelt werden
sollte, um den Befolgungsaufwand fiir Wirtschaft und Verwaltung zu reduzieren.?!® Dabei
sollte eine starkere Orientierung an den Kategorien des EU-Rechts erfolgen. Die Nutzung der
Zolltarifnomenklatur wird in der Praxis ambivalent bewertet: Einerseits ermdgliche sie eine
klare Zuordnung von Waren und erleichtere damit die Anwendung des ermaRigten Umsatz-
steuersatzes, andererseits fiihre die Differenzierung auf Positionsebene zu feinsinnigen Ab-
grenzungsfragen, Wertungswiderspriichen und Uber lange Zeitrdume fortbestehender
Rechtsunsicherheit, bis hochstrichterliche Entscheidungen vorlagen. Besonders bei Produk-
tinnovationen oder Leistungsmodifikationen ergaben sich hieraus haufig umfangreiche steu-
erliche Neubewertungen. Dies gelte insbesondere in Fallen, in denen durch mehrere, zeitlich
eng aufeinanderfolgende gerichtliche Entscheidungen neue Abgrenzungskriterien eingefiihrt
werden, die anschliefend in den betrieblichen Systemen — etwa in Warenwirtschafts- oder
Kassensoftware — technisch umgesetzt werden missen. Zwar habe die fortschreitende Digi-
talisierung die Umstellungsvorgidnge grundsatzlich vereinfacht, doch bestiinden gerade bei
neuen Regelungstatbestianden, wie dem Nullsteuersatz fiir Photovoltaikanlagen, weiterhin
erhebliche Rechtsunsicherheiten. Diese Unklarheiten erzeugen einen erhéhten administrati-

ven Aufwand und fihren zu einer signifikanten Steigerung der Befolgungskosten.

Besonders streitanfallig seien Sachverhalte, die gemischte oder pauschale Leistungen betref-
fen. Die Aufteilung solcher Leistungen auf unterschiedliche Steuersatze sei regelmaRig inter-
pretationsbedirftig und eréffne dadurch ein hohes MaR an Rechtsunsicherheit. Fiir Unter-
nehmen sei hdufig unklar, welche Aufteilung von der Finanzverwaltung akzeptiert werde. Der
erweiterte Interpretationsspielraum bérge zudem das Risiko der Uberlagerung des eigentli-
chen umsatzsteuerlichen Ziels (richtige Besteuerung nach Art der Leistung) durch fiskalische
Interessen (Mehreinnahmen durch strengere Auslegung). Hinzu komme, dass die Finanzver-

waltung bestehende Abgrenzungsprobleme haufig erst im Rahmen von Betriebsprifungen

218 5o wirde dies fir den Fall der Lieferung von Lebensmittel bedeuten, dass alle Nahrungsmittel unter den er-
maRigten Steuersatz fallen sollten und man auf kleinteilige Unterscheidungen in der Zolltarif-Nomenklatur ver-
zichtet oder Uberkategorien verwendet und auch keine Positionen (wie beispielweise die sog. Luxuslebensmittel)
ausschlieRt.
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identifiziere, da die Umsatzsteuervoranmeldungen lediglich aggregierte Daten, nicht jedoch
einzelne Sachverhalte abbilde. Zwar seien diese Falle in quantitativer Hinsicht vergleichs-
weise selten, jedoch kénne der administrative Aufwand im Einzelfall betrachtlich sein und
erhebliche Ressourcen sowohl in den Unternehmen, der Verwaltung und Rechtsprechung

binden.?*®

Als besonders problematisch werden laut den interviewten Experten zudem temporére An-
derungen der Steuersatze — etwa im Zuge konjunkturpolitischer Mallnahmen — bewertet. Die
empirische Evidenz zeige, dass Steuersatzsenkungen in begrenzterem MaRe zu einer Weiter-
gabe der Entlastung an die Verbraucherinnen und Verbraucher fiihren (siehe hierzu die Aus-
wertung in Abschnitt 2.3.4), wahrend eine temporare Senkung zugleich erhebliche administ-
rative Belastungen in der Praxis verursache. Die Anpassung von Kassensystemen, Preislisten,
Pfandsystemen sowie der Umgang mit Reklamationen und Garantiefdllen erfordere be-
trachtliche organisatorische Aufwande, die den intendierten wirtschaftlichen Nutzen haufig
Uberstiegen. Rickmeldungen aus den Experteninterviews legen nahe, dass der marginale
Konsumeffekt solcher MalRnahmen in keinem angemessenen Verhaltnis zu den fiskalischen

Mindereinnahmen und den daraus resultierenden Befolgungskosten stehe.

Aber auch dariber hinausgehende Reformdiskussionen in Bezug auf die Ausweitung des Null-
prozentsteuersatzes auf sog. Grundnahrungsmittel oder ,,gesunde” Nahrungsmitteln werden
von den befragten Steuerexpertinnen und -experten Uberwiegend kritisch bewertet. Eine
solche Erweiterung stiinde im Widerspruch zu den erklarten Zielen der Systemvereinfachung,
da sie neue Abgrenzungsfragen und Wertungswiderspriiche erzeugen wiirde. Weder exis-

IM

tiere eine Legaldefinition des Begriffs ,,Grundnahrungsmittel” noch eine konsistente Abgren-
zung ,gesunder” Lebensmittel. Eine steuerliche Lenkung Uber die Umsatzsteuer — etwa zur
okologischen oder gesundheitspolitischen Verhaltenssteuerung — widerspreche zudem der
Systematik des Umsatzsteuerrechts. Eine Korrektur des CO,-FuRabdrucks lber die Umsatz-
steuer wiirde ihr Ziel regelmaRig verfehlen, da Exporte grundsatzlich steuerfrei seien und in

vorgelagerten Produktionsstufen Vorsteuerabziige geltend gemacht werden kdonnten.

213 An dieser Stelle wird beispielsweise auf die gerichtliche Historie zur Besteuerung von Holzhackschnitzel und
Sudokus verwiesen, die final vom EuGH geklart werden musste.
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Insgesamt sollte eine substanzielle Reform daher nicht auf eine fortlaufende Differenzierung
und Nachjustierung einzelner ErmaRigungstatbestiande abzielen, sondern auf eine konzepti-
onelle Neuausrichtung. Ziel ware ein einfacheres, transparenteres und systematisch koha-
rentes Umsatzsteuersystem, das nur wenige, klar begriindete Ausnahmetatbestande ent-
halte und den Fokus wieder auf die Entlastung des Endverbrauchs richte. Eine solche Verein-
fachung wiirde nicht nur die steuerliche Systemgerechtigkeit starken, sondern auch den ad-

ministrativen Aufwand fur Wirtschaft und Verwaltung nachhaltig reduzieren.

5.3 Verteilungswirkungen einer Reform mit uniformen Umsatzsteuersatz

Diese zuvor beschriebenen (ibergreifenden Einschdtzungen von Expertinnen und Experten
des Umsatzsteuersystems zeigen auf, dass neben den vielfach kritischen Einzelbewertungen
der ErmaRigungs-Tatbestande auch lbergreifende steuersystematische Gesichtspunkte fir
eine Reform sprechen, welche den Anwendungsbereich der ErméaRigungen deutlich zuriick-

drangt.

Diese Einsichten werden nun in verschieden weitgehende Reformoptionen tberfihrt und si-
muliert. Ziel dieser Simulationen ist es, ein Bild von den Verteilungswirkungen und dem Po-
tenzial zur aufkommensneutralen Absenkung des Regelsatzes zu erhalten. Bei den Beflirwor-
tern ermaRigter Steuersatze wird oftmals nicht ausreichend bericksichtigt, dass jede Erma-
Bigung mit hoheren Abgaben oder Kiirzungen von Staatsausgaben an anderer Stelle einher-
geht. Diese Opportunitdtskosten ermaRigter Steuersatze werden in den Simulationen durch
die Berechnung einer aufkommensneutralen Absenkung der Mehrwertsteuer zum Ausdruck
gebracht. Dabei kann der Regelsatz tendenziell umso starker sinken, je mehr Ausnahmetat-

bestdnde auslaufen.

Das in den Simulationen quantifizierte Gedankenexperiment ist die Reformoption einer auf-
kommensneutralen Abschaffung verschiedener ermaRigten Satze. Dabei wird ermittelt, wie
stark der Regelsatz aufgrund steigender Steuereinnahmen gesenkt werden kann, die sich aus
der Abschaffung der ErmaRigungen ergeben. Eine solche Reform ware im Vergleich zu einer
mehrstufigen Umsatzsteuer weniger verzerrend und wiirde die Befolgungskosten mit Sicher-
heit senken (vgl. zu den Befolgungskosten 2.3.2). Basierend auf den Daten der EVS 2018 (FDZ,
2018) sowie dem Steueraufkommen werden im Folgenden drei verschiedene Reformoptio-

nen berechnet:
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(1) die vollstandige Abschaffung samtlicher ermaRigter Steuersatze,
(2) die Abschaffung aller ErmaRigungen mit Ausnahme des gut begriindbaren und
umsatzstarksten Tatbestands der Lebensmittel und
(3) nur die Abschaffung der ErmaRigungen, welche basierend auf der vorgestellten
Evaluation als nicht gerechtfertigt bewertet werden, Beherbergungen und Ver-
pflegungsdienstleistungen 22°
Im Jahr 2018, fiir das die jingsten EVS-Daten vorliegen, beliefen sich die Einnahmen aus der
Umsatzsteuer auf etwa 235 Milliarden Euro, wobei schatzungsweise 7,9 % dieser Einnahmen
aus der Besteuerung von ermaRigten Giitern stammten.?? Um die mégliche Senkung des all-
gemeinen Steuersatzes zu berechnen, werden zuerst die aufgrund der ErmaRigungen ent-
gangenen Steuereinnahmen ermittelt. Fir die erste Reformoption ergibt sich die Héhe der
Mindereinnahmen direkt aus dem Anteil an den Umsatzsteuereinnahmen. Fir Reformoption
(2) und (3) werden Daten der Konsumausgaben verwendet, um den Anteil der Steuereinnah-
men aus den jeweils abzuschaffenden ErmaRigungen an allen ErmaRigungen zu ermitteln. In
Summe mit den Steuereinnahmen zum allgemeinen Steuersatz ergibt dies die hypothetische
Hohe der Steuereinnahmen ohne ErméaRigungen. Die Rechnung fiir den aufkommensneutra-
len Steuersatz senkt diesen dann so ab, dass die zu erwartenden Steuereinnahmen im glei-
chen Verhéltnis sinken, wie die heutigen Steuereinnahmen die fiktiven Steuereinnahmen
ohne alle Ausnahmen unterschreiten. Von der Umsatzsteuer ausgenommene Waren und
Dienstleistungen bleiben in dieser Berechnung weiterhin steuerbefreit. Die Aufkommens-
neutralitat der hypothetischen Reform setzt voraus, dass sich die gesamten Steuereinnah-
men nicht dndern, wodurch sich die maximal moégliche Senkung des einheitlichen Steuersat-

zes ergibt.

220 |n der Gesamtbewertung wird auch die ErmaRigung im Bereich der Land- und Forstwirtschaft als ungerecht-
fertigt bewertet. Da es sich in diesem Bereich allerdings nicht um typische Verbrauchsgiiter von privaten Endver-
brauchern handelt, ergibt sich keine verteilungspolitische Relevanz. Eine Abschaffung der ErmaRigung wiirde al-
lerdings dennoch zu einem hoheren allgemeinen Steueraufkommen flihren, durch welches sich der aufkommens-
neutrale neue Steuersatz weiter senken lieRe. Allerdings liegen die notwendigen Daten zur Héhe der Steuermin-
dereinnahmen nicht vor.

221 pieser Anteil fiir 2018 liegt nicht vor. Daher wird fiir die Analyse der Anteil von 2017 genommen, wie in Bach
und Isaak (2017) berichtet. Da umfassende Anderungen, wie beispielsweise die ErmiRigung von Verpflegungs-
dienstleistungen, im Personenfernverkehr oder von Photovoltaikanlagen, erst nach 2018 eingefiihrt wurden,
kann davon ausgegangen werden, dass die Zahl fir beide Jahre ahnlich ist.
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Seit dem Jahr 2018, aus welchem die neusten Daten zur Verfligung stehen, wurde die An-
wendung des ermaRigten Steuersatzes auf weitere Tatbestdnde ausgeweitet. Ausgaben im
Personenfernverkehr, fiir Photovoltaikanlagen und E-Books sowie fiir Verpflegungsdienst-
leistungen an Ort und Stelle sind in den Daten noch regelbesteuert. Die Steuereinnahmen
aus den im Jahr 2025 geltenden ermiRigten Tatbestinden sowie aus den diskutierten Ande-
rungen bei den Verpflegungsdienstleistungen bilden daher eine grolRere Bemessungsgrund-
lage, als sie den hier prasentierten Berechnungen zugrunde liegt. Eine Durchfiihrung der
Analyse flr das aktuelle Jahr oder fir Zeitradume mit ermaRigter Besteuerung von Verpfle-
gungsdienstleistungen vor Ort sollte, unter der Annahme der Aufkommensneutralitat, eine
starkere Absenkung der jeweiligen Steuersatze in den drei Reformoptionen ermoglichen.
Dies wiirde sich vor allem in Reformoption 3, in welcher die ErmaRigung nur fiir die Beher-
bergung und Verpflegungsdienstleistungen aufgehoben wird, bemerkbar machen. Wenn an-
ders als in der hier vorgestellten Analyse auch eine ErmaRigung auf vor Ort Verpflegungs-
dienstleistungen vorliegen wiirde, kénnte deren Aufhebung zu einer zuséatzlichen Absenkung
des Regelsteuersatzes genutzt werden. Fiir eine Ubertragung der folgenden Analyse auf das
Jahr 2025 konnen die berechneten Werte somit als konservative Untergrenze der moglichen

Senkung eines allgemeinen Steuersatzes interpretiert werden.

Im Folgenden werden die moglichen Regelsteuersatzsenkungen berechnet und die Vertei-
lungseffekte nach Einkommensgruppen graphisch durch die Veranderung der Konsumausga-
ben relativ zum NAE dargestellt. Dazu werden dieselben Daten und Methoden verwendet,
die in Abschnitt 3.2.3 vorgestellt wurden. Wie in den Berechnungen der Verteilungsanalyse
in den einzelnen Tatbestdnden wird hierfiir die in Abschnitt 2.3.4 begriindete Uberwilzungs-
rate von 80% und Elastizitat von 20% verwendet. Die hellen Balken oberhalb der horizontalen
Achse bei 0 % stellen die zusatzliche Belastung der Haushalte durch die Erh6hung des Satzes
fiir Tatbestande dar, deren ErmaRigung abgeschafft wird, wahrend die dunklen Balken un-
terhalb der horizontalen Achse die Einsparung durch die Senkung des Regelsatzes von 19 %
auf den neuen Steuersatz darstellen. Der Nettoeffekt ist durch die Punkte angegeben, deren

Werte durch die dariiberstehende Zahl verdeutlicht werden.

(1) Vollstindige Abschaffung samtlicher ermaRigter Steuersatze: Fir die erste Reformop-

tion ergibt sich aus dieser Berechnung, dass die zusatzlich entstehenden Einnahmen aus der
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Aufhebung samtlicher UmsatzsteuerermaRigungen genutzt werden kdnnten, um einen
neuen einheitlichen Steuersatz von 16,74 % festzulegen. Dies ware eine erhebliche Senkung
gegeniber dem derzeitigen Satz von 19 % und kdnnte die Befolgungskosten und die durch
differenzierte Umsatzsteuersatze verursachten Verzerrungen verringern. Dieser einheitliche
Satz entspricht dem Ergebnis einer dhnlichen Simulation, die in SVR (2010) durchgefiihrt

wurde.

Abbildung 13 zeigt die Auswirkungen dieser hypothetischen Reform. Die Verdanderung der
Konsumausgaben sind fiir alle Einkommensgruppen positivund nehmen entlang der Einkom-
mensverteilung ab: Im untersten Dezil entstehen durch die Reform zusatzliche Ausgaben von
0,66 % des NAE, wihrend die Reform im obersten Dezil nur zu zusitzliche Ausgaben von
0,05 % am NAE fiihrt (die Griinde fiir eine Mehrbelastung iber alle Einkommensgruppe hin-

weg werden unten ausfiihrlich erlautert).

Abbildung 13: Verteilungseffekte bei einheitlichem Umsatzsteuersatz von 16,74 %
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Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018) sowie Angaben der Steuereinnah-
men des Bundesfinanzministeriums

Anmerkungen: Gezeigt werden die Verteilungseffekte, die durch die Veranderung der privaten Konsumausgaben
mit 80 % Steuerliberwélzung und 20 % Elastizitat bei Einflihrung einer hypothetischen aufkommensneutralen Re-
form mit einheitlicher Umsatzsteuersatz von 16,74 % auf alle besteuerten Waren und Dienstleistungen auftreten.

Es zeigt sich, dass die Reform die einkommensschwéachsten Gruppen am starksten belasten

wirde und somit ein Zielkonflikt zwischen Effizienz und Verteilungsgerechtigkeit entsteht.
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Die Effizienzgewinne durch eine Senkung des Steuersatzes von mehr als 10 % dirften be-
trachtlich sein, ebenso wie die Vereinfachungsvorteile eines einheitlichen Steuersatzes (auch
wenn hierzu keine quantitativen Schatzungen in der Literatur vorliegen). Gleichzeitig bleibt
die zusatzliche Steuerbelastung, wenn auch eindeutig regressiv, in allen Fallen unter einem

Prozent des NAE.

(2) die Abschaffung aller ErmaBigungen mit Ausnahme der Lebensmittel: Wie in den vorhe-
rigen Abschnitten beschrieben, handelt es sich bei der Kategorie der Lebensmittel um ein
lebensnotwendiges Gut, welches einen substanziellen Teil der Konsumausgaben der Haus-
halte darstellt und insbesondere im Warenkorb einkommensschwacherer Haushalte einen
deutlich groReren Teil einnimmt. Lebensmittel sind die umsatzstarkste Kategorie der erma-

Rigten Tatbestande, sodass sie auch wirtschaftlich von groRer Bedeutung sind.

Eine aufkommensneutral gestaltete Reform, bei welcher Lebensmittel weiterhin zu 7 % be-
steuert werden, wahrend alle anderen ErmaRigungen abgeschafft werden, wiirde noch eine
Absenkung des einheitlichen Steuersatzes auf 18,14 % erlauben. Die Anderungen der priva-

ten Konsumausgaben pro NAE Gruppe werden in Abbildung 14 dargestellt.

Im Vergleich zur ersten Reformoption fallen die Verdnderungen der Konsumausgaben im
Durchschnitt Gber alle Einkommensgruppen deutlich geringer aus. Dariber hinaus zeigen die
Simulationsergebnisse eine am NAE gemessen sehr viel flachere Verteilung der zusatzlichen

Belastung.
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Abbildung 14: Verteilungseffekte bei Abschaffung der ErmaRigung aller Tatbestande mit

Ausnahme von Lebensmitteln mit Senkung des Regelsteuersatzes auf 18,14 %
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Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018) sowie Angaben der Steuereinnah-
men des Bundesfinanzministeriums

Anmerkungen: Gezeigt werden die Verteilungseffekte, die durch die Veranderung der privaten Konsumausgaben
mit 80 % Steuerlberwalzung und 20 % Elastizitat bei Einfihrung einer hypothetischen aufkommensneutralen Re-
form mit einheitlichem Umsatzsteuersatz von 18,14 % auf alle besteuerten Waren und Dienstleistungen, ausge-
nommen Lebensmittel, welche bei 7 % Umsatzsteuer bleiben, auftreten.

Da die simulierten Konsumeffekte der Reform nicht nur weitgehend gleichmaRig ausfallen,
sondern auch kaum von null abweichen, erscheint die Reform duBerst sinnvoll, sofern die
Senkung des Steuersatzes und die Vereinfachung des Steuersystems die vorrangigen Ziele

sind.”

(3) Abschaffung der ErmaRigungen im Beherbergungs- und Gastronomiegewerbe: Unter
der Bedingung der Aufkommensneutralitat lieBe sich der neue Normalsteuersatz noch auf
18,55 % senken, wenn die ErmaRigung fir Beherbergungs- und Gastronomiegewerbe abge-
schafft wiirde, wahrend alle anderen aktuellen ErmaRigungen sowie die steuerbefreiten Tat-
bestdnde bestehen blieben. Abbildung 15 zeigt die Ergebnisse der Verteilungsanalyse fir
diese Reformoption. Die Nettobelastungen liegen mit 0,01 % des NAE fiir die niedrigsten De-

zile bis 0,05 % fur die reichsten Dezile bei nahezu null.
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Abbildung 15: Verteilungseffekte bei Abschaffung der ErmaRigung auf Beherbergungs-

und Gastronomiegewerbe, mit Senkung des Regelsteuersatzes auf 18,55 %
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Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018) sowie Angaben der Steuereinnah-
men des Bundesfinanzministeriums

Anmerkungen: Gezeigt werden die Verteilungseffekte, die durch die Veranderung der privaten Konsumausgaben
mit 80 % Steuerlberwalzung und 20 % Elastizitat bei Einfihrung einer hypothetischen aufkommensneutralen Re-
form durch Abschaffung der ErmaRigung im Beherbergungs- und Gastronomiegewerbe, mit Senkung des einheit-
lichem Umsatzsteuersatz auf 18,55 %, auftreten.

Die Effizienz- und Vereinfachungsvorteile fallen selbstverstandlich geringer aus, da der Steu-
ersatz nur um etwa 0,5 Prozentpunkte sinkt und die ermaRigten Satze lediglich in zwei Berei-
chen abgeschafft werden. Diese Vorteile entstehen jedoch im Wesentlichen ohne Kosten, da
die ermafigten Satze in diesen beiden Bereichen, wie im Bericht dargelegt, ohnehin in keiner

der anderen Bewertungskategorien gerechtfertigt sind.

Fiir die privaten Konsumenten zeigen die Simulationsergebnisse, dass jede vorgestellte Re-
formoption, vor allem die weitreichendste eines allgemein angewandten einheitlichen Steu-
ersatzes, lGber alle Einkommensgruppen hinweg mit einer zumindest minimalen Erhéhung
der Konsumausgaben einhergeht. Allerdings belaufen sich diese auch fiir die sehr weit ge-
henden Reformoptionen und fiir alle Einkommensgruppen auf deutlich unter einem Prozent
des NAE. Dieser Befund ist auch wichtig im Hinblick auf manchmal diskutierte Inflationsge-
fahren, die mit einer Mehrwertsteuerreform verbunden sein kénnten. Wird die Abschaffung

von ErmaRigungen wie hier modelliert aufkommensneutral durchgefiihrt, dann wiirden sich
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somit nur sehr geringe voriibergehende Effekte auf die am Konsumentenpreisindex gemes-
sene Inflationsrate ergeben, die selbst in der ambitioniertesten Variante sehr deutlich unter

einem Prozentpunkt liegen wirde.

Die Tatsache, dass eine aufkommensneutrale Reform zu einer positiven statt neutralen Net-
tobelastung fir alle Haushalte fiihrt, ist nicht Gberraschend, da der Konsum der Haushalte
nur etwa zwei Drittel der Umsatzsteuereinnahmen generiert (Bach und Isaak 2017). Das hat
zur Folge, dass die Absenkung des Regelsatzes zu einem nennenswerten Teil nicht den priva-
ten Haushalten zugutekommt, die aber umgekehrt starker vom Wegfall der ErmaRigungen
getroffen werden. Somit flihrt jede Reform in Richtung Begrenzung der Ausnahmetatbe-
stdande in einem gewissen AusmaR zu einem Nettotransfer von den privaten Haushalten zum
Rest der Wirtschaft. Insbesondere zwei Arten von Akteuren profitieren final von einer Absen-
kung des Regelsatzes, ohne dass dieser Vorteil Giber geringere Umsatzsteuerzahlungen an die
Endverbraucher weitergegeben wird. Die erste Gruppe sind steuerbefreite Dienstleister
wie Vermietungsunternehmen oder Finanz- und Versicherungsunternehmen, die aufgrund
der Steuerbefreiung keinen Vorsteuerabzug geltend machen kdnnen, aber die Umsatzsteuer
auf Zwischenprodukte und selber bezogene Dienstleistungen tragen missen. Mit der Absen-
kung des Regelsatzes verringern sich die Aufwendungen dieser Unternehmen fiir bezogene
Vorleistungen, die Giberwiegend zum Regelsatz besteuert werden. Zweitens profitieren auch
staatliche Stellen, einschlielRlich der Sozialversicherung, von einer Absenkung des Regelsat-
zes bei ihren Kaufen von Vorleistungen. Auch diese staatlichen Stellen kénnen aufgrund ihrer
Steuerbefreiung keinen Vorsteuerabzug geltend machen, so dass ein geringerer Steuersatz
auf Vorleistungen eine finale Entlastung darstellt. Diese Beglinstigungen erkldaren, warum ein
nicht unwesentlicher Teil der Ersparnis aus einem absinkenden Regelsatz in der Umsatz-
steuer nicht in sichtbarer Weise den privaten Haushalten zugutekommt, die umgekehrt aber
héhere Steuersatze fur bisher ermaligte Tatbestdnde zu einem Uberwiegenden Teil zu tra-
gen haben. Fir die Gesamtbeurteilung ist hier allerdings auch zu berticksichtigen, dass ein
Teil dieser Ersparnisse fiir die betreffenden Unternehmen und staatlichen Stellen durch ge-
ringere Preise (Mieten, Versicherungspramien, staatliche Gebtlihren) auf private Haushalte
Uberwalzt werden diirfte und diese somit partiell auch davon profitieren dirften. Eine Ana-

lyse dieser Effekte entzieht sich allerdings der hier moglichen Quantifizierung.
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Wiirdigung und Grenzen der Evaluation und dariiberhinausgehende Reformoptionen

Die Abschaffung der ErmaRigungen geht mit Effizienzgewinnen, Auflédsung von Verzerrungen
sowie dem Entfall von Abgrenzungs- und Befolgungskosten einher, welche starker ausfallen,
je umfassender die Abschaffungen der ErmaRigungen gestaltet werden. Die zusatzliche Be-
lastung der Konsumausgaben durch Reformen ist nur im Fall der Abschaffung samtlicher Er-
maRigungen signifikant und regressiv, bleibt jedoch fiir alle Einkommensgruppen unter ei-

nem Prozent des NAE.

Eine Entscheidung lber die richtige Reformoption steht somit vor Zielkonflikten. Die weit
reichende Reformoption (1) unter Abschaffung samtlicher ErmaRigungen wiirde einen um-
fassenden Durchbruch in Richtung Steuervereinfachung und Beseitigung von Verzerrungen
und Abgrenzungs- und Befolgungskosten mit sich bringen. Gleichzeitig ware sie mit ihrer nen-
nenswerten Mehrbelastung armerer Haushalte jedoch nur in einem Reformpaket mit kom-
pensierenden Anpassungen im Steuer- und Transfersystem denkbar. Anders stellt sich der
Fall fir die Reformoption (3) dar, bei der die Abschaffung der ErmaRigungen auf die eindeutig
ungerechtfertigten Tatbestande (Gastronomie, Hotels) beschrankt bliebe. Diese Reform
wirde drmere Haushalte in der Nettobetrachtung fast (iberhaupt nicht belasten und hatte
noch dazu ein giinstiges verteilungspolitisches Profil mit einer minimal hoheren relativen Be-

lastung reicherer Haushalte.
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Appendix

Al. Empirische Evidenz zur Steueriiberwalzung

Tabelle A.15: Zusammenfassung der Literatur zur Steueriiberwalzung

Appendix

Studie Steuerart Richtung  Waren/Dienst- Land Jahr Steu-
leistungen eriiber-
walzung
Benedek et MwsSt Beides 67 Verbrauchs- 17 EU-Lan- 1999 - 139 %
al. (2016) glter der 2013
MwSt (Re- Beides 67 Verbrauchs- 17 EU-Lan- 1999 - 30%
duktion) glter der 2013
MwsSt Beides 67 Verbrauchs- 17 EU-Lén- 1999 - 8%
(Umklassifi- gliter der 2013
zierung)

Carbonnier MwsSt Senkung  Autos Frankreich 1987 57 %
(2007) MwsSt Senkung  Reparaturdienst-  Frankreich 1999 77 %
leistungen
(Wohnung)

Kosonen MwsSt Senkung Friseurdienstleis- Finnland 2007 - 50 %

(2015) tungen 2011
Besley & Verkaufs- Erhéhung Lebensmittel USA 1982 - 121 %
Rosen steuer 1990
(1999)
Poterba Verkaufs- Erhéhung Kleidung USA 1925 - 62 %
(1996) steuer 1939
Verkaufs- Erhéhung Damenbeklei- USA 1947 - 133 %
steuer dung 1977
Verkaufs- Erhéhung Herrenbeklei- USA 1947 - 84%
steuer dung 1977
Verkaufs- Erhéhung Hygienepro- USA 1947 - 117 %
steuer dukte 1977
Chouinard & Verbrauchs-  Erhéhung Benzin USA 1993 47 %
Perloff steuer
(2004) (Bundes-
ebene)
Verbrauchs-  Erhéhung Benzin USA 1993 101 %
steuer
(Bundes-
staaten-
ebene)
Doyle & Verkaufs- Senkung  Benzin USA 2000 68 %
Samp- steuer
hantharak Verkaufs- Erhéhung Benzin USA (Il 2000 82%
(2008) steuer linois)
Verkaufs- Erhéhung Benzin USA (Indi- 2000 100 %
steuer ana)
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Stolper Staatliche Erh6hung Benzin Spanien 2007 - 95 %
(2016) Verbrauchs- 2013
steuer
Bergman & Verbrauchs-  Beides Bier Danemark 1997 - 384 %
Hansen steuer 2005
(2016) Verbrauchs-  Beides Spirituosen Danemark 1997 - 72 %
steuer 2005
Carbonnier Verbrauchs-  Erhéhung  Bier Frankreich 1997 275 %
(2013) steuer
MwSt Erhéhung  Bier Frankreich 1995 66 %
Verbrauchs-  Erhéhung  Anis-Aperitif Frankreich 1997 244 %
steuer
MwsSt Erhéhung  Anis-Aperitif Frankreich 1995 43 %
Verbrauchs-  Erhéhung  Whisky Frankreich 1997 183 %
steuer
MwsSt Erhéhung  Whisky Frankreich 1995 43 %
Ardalan & Verbrauchs-  Beides Bier EU 1996 - 93%
Kesing steuer 2016
(2019) MwsSt Beides Bier EU 1996 - 70 %
2006
Young & Verbrauchs-  Erhéhung  Bier USA 1982 - 171 %
Bielinska- steuer 1997
Kwapisz Verbrauchs-  Erhdéhung Wein USA 1982 - 124 %
(2002) steuer 1997
Verbrauchs-  Erhéhung  Spirituosen USA 1982 - 164 %
steuer 1997
Kenkel Verbrauchs-  Erhéhung AuRer-Haus Ver-  USA 2002 225 %
(2005) steuer kauf (Bier) (Alaska)
Verbrauchs-  Erhéhung AuRer-Haus Ver-  USA 2002 167 %
steuer kauf (Bier) (Alaska)
Verbrauchs-  Erhéhung AuRer-Haus Ver-  USA 2002 373 %
steuer kauf (Bier) (Alaska)
Verbrauchs-  Erhéhung AuRer-Haus Ver-  USA 2002 328 %
steuer kauf (Bier) (Alaska)
Verbrauchs-  Erhdhung AuBer-Haus Ver-  USA 2002 189 %
steuer kauf (Bier) (Alaska)
Harding et Verbrauchs-  Erhohung  Zigaretten USA 2008 85 %
al. (2012) steuer
Barnett et Verbrauchs-  Erhdhung Zigaretten USA 1955 - 89,70 %
al. (1995) steuer 1990
(Bundes-
ebene)
Verbrauchs-  Erhohung Zigaretten USA 1955- 101,60 %
steuer (Bun- 1990
desstaa-
tenebene)
Delipalla & Ad Valorem  Erhdhung Zigaretten 6 Nordeu- 1982 - 72 %
O’Donnell ropaische 1997
(2001) Lander
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Spezifische Erhéhung  Zigaretten 6 Nordeu- 1982 - 92 %
Steuer ropdische 1997
Lander
Ad Valorem  Erhohung Zigaretten 6 Nordeu- 1982 - 141,72%
ropaische 1997
Lander
Spezifische Erhdhung Zigaretten 6 Nordeu- 1982 - 216,54 %
Steuer ropdische 1997
Lander
Bonnet & Verbrauchs-  Erhéhung Alkoholfreie Ge-  Frankreich 2005 120 %
Requillart steuer tranke
(2013) Einheitliche  Erhohung Alkoholfreie Ge-  Frankreich 2005 75%
MwsSt tranke
Umsatz- Erhohung Alkoholfreie Ge-  Frankreich 2005 74 %
steuer tranke
Cawley & Verbrauchs-  Erhohung Alkoholfreie Ge-  USA (Ber- 2014 43,10 %
Frisvold steuer tranke keley, CA)
(2017)
Benzarti & MwsSt Senkung  Restaurants Frankreich 2004 - 9,70 %
Carloni 2012
(2019)
Benzarti et MwSt Erhéhung  Friseur Finnland 2012 34 %
al. (2020) MwSt Senkung Friseur Finnland 2007 7%
Harju & MwsSt Senkung Restaurantmahl-  Finnland 2010 63,10 %
Skans (2018) zeiten
MwsSt Senkung Restaurantmahl-  Schweden 2012 27,30 %
zeiten
MwsSt Senkung Restaurantmahl-  Finnland 2010 40,40 %
zeiten
Buettner & MwsSt Beides Viele Produkte EU 2004 - 95,60 %
Madzharova 2013
(2021)
Gaarder MwsSt Senkung Lebensmittel Norwegen 2001 108 %
(2018)
Hindriks & Verbrauchs-  Erhéhung Wodka Belgien 2015 - 116 %
Serse (2019) steuer 2016
Verbrauchs-  Erhohung Whisky Belgien 2015 - 99 %
steuer 2016
Verbrauchs-  Erhdhung Rum Belgien 2015 - 109 %
steuer 2016
Khan et al. Verkaufs- Erhéhung Marihuana USA 2016 92 %
(2019) steuer (Oregon)
Baker & Verbrauchs-  Beides Bier UK 1975 - 102 %
Brechling steuer 1989
(1992) Verbrauchs-  Beides Wein UK 1973 - 164 %
steuer 1989
Verbrauchs-  Beides Spirituosen UK 1973 - 91 %
steuer 1989
Verbrauchs-  Beides Tabak UK 1973 - 71%
steuer 1989
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Verbrauchs-  Beides Benzin UK 1973 - 91%
steuer 1989
Stehr (2007) Staatliche Beides Bier USA 1990 - 94 %
Biersteuer 2004
Frey & MwsSt Senkung  Menstruations- Deutsch- 2020 111 %
Haucap produkte land
(2024)
Dimitrakop- MwsSt Erho- Benzin Griechen- 2018 70%
oulou et al. hung land
(2024)
Fuest et al. MwsSt Senkung  Lebensmittel Deutsch- 2020 70 %
(2025) land
Hindriks & MwsSt Beides Strom Belgien 2014 & 100 %
Serse (2020) 2015
Lyssiotou MwsSt Erho- Lebensmittel Zypern 2011 100 %
Savva (2021) hung
Benedek et MwsSt Beides Verschiedenes EU 1999- 30%
al. (2020) 2013
Harju et al. MwSt Erho- Benzin Finnland 2012 80 %
(2022) hung

Quelle: Eigene Darstellung.

A2. Zusatzliche Verteilungsanalysen

Abbildung A.16: Konsumausgaben Nahrungsmittel nach Einkommen und Steuersatzen

A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson pro Aquivalenzperson
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Tatsachliche Ausgaben zu 7% Umsatzsteuer Tatséchliche Ausgaben zu 7% Umsatzsteuer

Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fir Nahrungsmittel nach Haushaltsnettoeinkommen. Gezeigt sind die bisherigen Konsum-
ausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhéhung der Umsatzsteuer von 7 % auf
19 % ohne Verhaltensénderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.17: Konsumausgaben Beherbergungsdienstleistungen nach Einkommen und

Steuersdtzen
A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson pro Aquivalenzperson
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Tatsachliche Ausgaben zu 7% Umsatzsteuer Tatsachliche Ausgaben zu 7% Umsaizsteuer

Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Beherbergungsdienstleistungen, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkom-
mens. Gezeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen
Erhéhung der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % ohne Verhaltensinderung und mit 100 % Uberwélzung.
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Abbildung A.18: Konsumausgaben Take-away-Gastronomie nach Einkommen und Steuer-

sdatzen
A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
pro Aquivalenzperson pro Aquivalenzperson
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Take-away Gastronomie, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens.
Gezeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhé-
hung der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % ohne Verhaltensinderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.19: Konsumausgaben stationdre Gastronomiedienstleistungen nach Einkom-
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson flr stationdre Gastronomie, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Senkung
der Umsatzsteuer von 19 % auf 7 % ohne Verhaltensinderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.20: Konsumausgaben 6ffentlicher Personennahverkehr nach Einkommen

und Steuersdtzen, angenommenes Monatsticket 50 Euro
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Personennahverkehr, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhthung
der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % ohne Verhaltensinderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.21: Konsumausgaben 6ffentlicher Personennahverkehr nach Einkommen

und Steuersdtzen, angenommenes Monatsticket 80 Euro
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Personennahverkehr, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhéhung
der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % ohne Verhaltensinderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.22: Konsumausgaben 6ffentlicher Personenfernverkehr nach Einkommen

und Steuersdtzen, angenommenes Monatsticket 50 Euro
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativam Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Personenfernverkehr, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Senkung
der Umsatzsteuer von 19 % auf 7 % ohne Verhaltensinderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.23: Konsumausgaben 6ffentlicher Personenfernverkehr nach Einkommen

und Steuersdtzen, angenommenes Monatsticket 80 Euro
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativam Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Personenfernverkehr, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Ge-
zeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Senkung
der Umsatzsteuer von 19 % auf 7 % ohne Verhaltensinderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.24: Konsumausgaben Kulturgiiter und -dienstleistungen nach Einkommen

und Steuersatzen
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fir Kulturgiter und -dienstleistungen, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzein-
kommens. Gezeigt sind die bisherigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypotheti-
schen Erhdhung der Umsatzsteuer von 7 % auf 19 % ohne Verhaltensidnderung und mit 100 % Uberwilzung.
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Abbildung A.25: Konsumausgaben Biicher nach Einkommen und Steuersatzen

A: Absolute Ausgaben B: Relative Ausgaben am Einkommen
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Quelle: Eigene Berechnung basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018)

Anmerkungen: Dargestellt werden monatliche Konsumausgaben absolut (A) und relativ am Einkommen (B) pro
Nettodquivalenzperson fiir Blicher, gruppiert nach Dezilen des Nettodquivalenzeinkommens. Gezeigt sind die bis-
herigen Konsumausgaben im Status quo und die Anderungen bei einer hypothetischen Erhéhung der Umsatz-
steuer von 7 % auf 19 ohne Verhaltensidnderung und mit 100 % Uberwélzung.
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Abbildung A.26: Verteilungseffekte bei einheitlichem Umsatzsteuersatz von 16,74 %
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Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018) sowie Angaben der Steuereinnah-
men des Bundesfinanzministeriums

Anmerkungen: Gezeigt werden die Verteilungseffekte, die durch die Veranderung der privaten Konsumausgaben
ohne Verhaltensanderung und mit 100 % Uberwélzung bei Einfiihrung einer hypothetischen aufkommensneutra-
len Reform mit einheitlicher Umsatzsteuersatz von 16,74 % auf alle besteuerten Waren und Dienstleistungen
auftreten.

235



Appendix

Abbildung A.27: Verteilungseffekte bei Abschaffung der ErmaRigung aller Tatbestande
mit Ausnahme von Lebensmitteln mit Senkung des Regelsteuersatzes auf

18,14 %
0.50
w
<
z
£
@
P 0 014 013 012 010 012 012 013 011 012
3 ’ |
£ 0.00
: I
2
g
&
2
-0.50
T T T T T T T T T T
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

NAE Einkommensgruppen

Urspriinglich 7 % besteuert - Urspringlich 19% besteuerte * Verinderung der Ausgaben

Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018) sowie Angaben der Steuereinnah-
men des Bundesfinanzministeriums

Anmerkungen: Gezeigt werden die Verteilungseffekte, die durch die Veranderung der privaten Konsumausgaben
ohne Verhaltensanderung und mit 100 % Uberwalzung Elastizitat bei Einfilhrung einer hypothetischen aufkom-
mensneutralen Reform mit einheitlichem Umsatzsteuersatz von 18,14 % auf alle besteuerten Waren und Dienst-
leistungen, ausgenommen Lebensmittel, welche bei 7 % Umsatzsteuer bleiben, auftreten.

236



Appendix

Abbildung A.28: Verteilungseffekte bei Abschaffung der ErmaRigung auf Beherbergungs-
und Gastronomiegewerbe, mit Senkung des Regelsteuersatzes auf 18,55 %
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Quelle: Eigene Berechnungen, basierend auf Daten der EVS 2018 (FDZ, 2018) sowie Angaben der Steuereinnah-
men des Bundesfinanzministeriums

Anmerkungen: Gezeigt werden die Verteilungseffekte, die durch die Veranderung der privaten Konsumausgaben
ohne Verhaltensanderung und mit 100 % Uberwilzung bei Einfiihrung einer hypothetischen aufkommensneutra-
len Reform durch Abschaffung der ErmaRigung im Beherbergungs- und Gastronomiegewerbe, mit Senkung des
einheitlichem Umsatzsteuersatz auf 18,55 %, auftreten.

237



