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Ermadfigte Umsatzsteuersatze eher zuriickfahren
als ausweiten

Die Umsatzsteuer ist mit Einnahmen von inzwischen {iber 300 Milliarden Euro jahrlich fiir Bund, Lénder und Gemeinden eine
zentrale Einnahmequelle. Gleichzeitig werden die Einnahmen aus dieser Steuer durch eine vielfache Anwendung des erméagigten
Steuersatzes geschmadlert. Die Anzahl dieser Ermafiigungs-Tatbestdnde ist im Zeitverlauf gewachsen. Auch die damit verbunde-
nen Steuerausfalle sind tiber die Zeit gestiegen und haben im Jahr 2026 mit schatzungsweise 43,5 Mrd. Euro eine betrdchtliche
GroRenordnung erreicht. Dennoch wird in der aktuellen steuerpolitischen Diskussion vielfach gefordert, den Geltungsbereich
des ermdBigten Steuersatzes noch starker auszuweiten oder den derzeit bei sieben Prozent liegenden erméafiigten Satz zumin-
dest fiir bestimmte Giiter (Lebensmittel) noch weiter abzusenken oder gar auf null zu setzen. Der Bund hat sich verpflichtet, alle
Subventionen unter Einschluss der Steuersubventionen regelmafig zu evaluieren. Das Bundesfinanzministerium hatte deshalb
das ZEW mit einer umfassenden Evaluation der erméaBigten Umsatzsteuersdtze beauftragt. Dieses Policy Brief berichtet tiber
zentrale Ergebnisse dieser Studie.! Zur Beurteilung hat die Evaluationsstudie einen klar definierten Kriterienkatalog verwendet
und die wichtigsten Tatbestdnde ermafigter Steuersatze tiberpriift.
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HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

© Die ErmaBigungen fiir Photovoltaikanlagen, Lebensmittel und den &ffentlichen Personenverkehr sind vergleichsweise gut
begriindbar; insbesondere die LebensmittelermdRigung ist trotz hoher Steuerausfalle (29,6 Mrd. Euro) verteilungspolitisch
am ehesten gerechtfertigt.

© Weniger iiberzeugend sind die Ermé&Rigungen in den Bereichen Kultur und Unterhaltung (inkl. Kunstgegenstdnde) sowie fiir
Rehabilitations- und Gesundheitsleistungen. Hier reichen die Ermafiigungen zu stark in den Bereich von Wellness und Freizeit.

© Nicht mehr iberzeugen kénnen die Begriindungen fiir Ermasigungen bei landwirtschaftlichen Leistungen (auier Lebens-
mittel) sowie fiir Restaurant-, Verpflegungs- und Beherbergungsdienstleistungen, wobei insbesondere bei Letzteren
angesichts hoher fiskalischer Kosten die verteilungspolitische Rechtfertigung fehlt.

© Eine Beseitigung aller Ermé&fiigungen mit der einzigen Ausnahme Lebensmittel wiirde eine Absenkung des Normalsatzes
auf 18,14% erlauben. Dieses Szenario ware mit keinen nennenswerten Verteilungseffekten verbunden.

© Die Steuerpolitik sollte erméafiigte Umsatzsteuersdtze gezielt reduzieren statt ausweiten; dies verringert biirokratische
Lasten und kann dabei eine Erhhung des Regelsteuersatzes vermeiden.

1 Heinemann, F., Asatryan, Z., Bohne, A, Kindler, K., Moessinger, M.-D., Steinbrenner D. und Wiegand, J. (2025): Analyse und Bewertung des Systems der Umsatzsteuersitze unter Beriicksichtigung von Wettbewerbs- und Abgren-
zungsaspekten Studie im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen, Mannheim. https://www.zew.de/fileadmin/FTP/gutachten/BMF_Umsatzsteuersaetze_2026.pdf.
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EVALUATION DER ERMASSIGTEN UMSATZSTEUER FUR
AUSGEWAHLTE TATBESTANDE

Subventionen aller Art sollen in Deutschland regelmafig evaluiert werden. Das gilt auch fir
Steuersubventionen, bei denen der Fiskus durch Abweichung von der Normalbesteuerung auf
Aufkommen verzichtet. Diese Evaluation erfolgt vor dem Hintergrund steigender fiskalischer Be-
lastungen 6ffentlicher Haushalte.

Die Anwendung ermaéfiigter Steuersdtze ist mit einem grundlegenden Zielkonflikt verbunden:
Einerseits fiihren sie zu Steuermindereinnahmen, verzerren relative Preise, erhéhen die Biiro-
kratie und schaffen Einfallstore fiir Steuerhinterziehung. Andererseits kénnen Verteilungsziele,
positive Externalitaten sowie Aspekte derinternationalen Wettbewerbsfahigkeit ihre Anwendung
rechtfertigen.

Die ZEW-Evaluation der ermdBigten Umsatzsteuersdtze hat ein einheitliches Evaluationsschema
fiir eine systematische Bewertung genutzt. Im Mittelpunkt steht dabei die Frage, ob die politische
Zielsetzung mit der ErmadRigung wirksam und kosteneffizient erreicht wird. Im Einzelnen kommen
die folgenden Kriterien zur Anwendung:

EVALUATIONSKRITERIEN

Die Zielsetzung der Mafinahme ist klar definiert, ist rechtlich konsistent und die damit verbunde-
nen Steuermindereinnahmen sind verhdltnismasig.

Die definierten Ziele sind tiber eine klar nachvollziehbare theoretische Wirkungskette erreichbar
und verursachen dabei geringere Kosten als plausible Alternativen — insbesondere Finanzhilfen.

Verteilungswirkungen beziehen sich darauf, wie sich die Vorteile der Subvention auf die Einkom-
mensgruppen verteilen, d. h. ob insbesondere Haushalte mit niedrigerem Einkommen relativ stér-
ker profitieren. Die eigenen empirischen Analysen dazu basieren auf Daten der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe (EVS) 2018. Dabei werden vorsichtige Annahmen dariiber getroffen, wie
stark die Steuer auf Verbraucher tiberwalzt wird (,,Inzidenz*) und wie stark die Verbraucher auf
die Steuer reagieren (,Elastizitdt der Nachfrage®).

Ermafiigte Umsatzsteuersdtze stellen immer eine Privilegierung bestimmter Sektoren dar. Dies
kann z.B. dann gerechtfertigt sein, wenn eine relevante Benachteiligung im internationalen Wett-

bewerb vorliegt.

Durch den Konsum der geférderten Giter und Dienstleistungen werden erhebliche positive Ex-
ternalitaten fiir die Wirtschaft und Gesellschaft erzeugt, d. h. Nutzenwirkungen, die tiber den in-
dividuellen Konsum hinausgehen.

Eine Subvention gilt als kohdrent, wenn sie sich stimmig in das deutsche Steuersystem einfiigt,
EU-rechtliche Vorgaben beriicksichtigt, Wertungswiderspriiche vermeidet und nur geringe Befol-
gungs- und Verwaltungskosten — insbesondere Abgrenzungsprobleme — verursacht.

Die ZEW-Evaluation hat all diese Kriterien bewertet und das Ergebnis auf einer Skala von eins bis
vier dargestellt. Eine ,,eins“ steht fiir ,,vollkommen ungerechtfertigt®, eine ,,vier* fiir ,,vollumfang-
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lich gerechtfertigt“. Jedes der sechs Kriterien wurde separat bewertet und anschlieffend ein un-
gewichteter Durchschnitt gebildet. Dieser Gesamt-Score ist in Abbildung 1 dargestellt. Er zeigt,
dass nurwenige Vergiinstigungen iiberzeugend begriindet sind. Im Folgenden werden die Bewer-

ABBILDUNG 1: ERGERGEBNIS DER ANWENDUNG DES EVALUATIONSSCHEMAS AUF ER-
MASSIGTE TATBESTANDE — BEGRUNDBARKEIT DER UMSATZSTEUERERMASSIGUNGEN

BEGRUNDBARKEIT DER UMSATZSTEUERERMASSIGUNGEN

Photovoltaikanlagen

Personenbeférderung im
Schienenfernverkehr und Nahverkehr

Lieferung von Lebensmitteln

Kulturelle und unterhaltende Leistungen
(inkl. Kunstgegenstédnde)

Rehabilitations- und Gesundheitsleistungen

(Ausgewdhlte) landwirtschaftliche Lieferungen
und Leistungen

Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen

Kurzfristige Beherbergungsleistungen

0 0,5 1,0 1,5 2,0 2,5 3,0 3,5

Erlduterung: ErméRigungen mit einem Gesamt-Score von mindestens,,3” werden als (teilweise) gerechtfertigt bewertet (blau).
Ein Gesamt-Score zwischen ,,2” und ,,3” deutet auf eine teilweise ungerechtfertigte ErmaBigung hin (griin). Bei einem Gesamt-
Score von unter ,,2” ist die UmsatzsteuerermaBigung unzureichend begriindet (grau).

EINORDNUNG DER EINZELNEN TATBESTANDE IM
EVALUATIONSSCHEMA

Die folgenden Diagramme zeigen fiir jeden Tatbestand, wie gut dieser bei den einzelnen Kriterien
abschneidet. Blaue Segmente stehen fiir eine giinstige Kriterienbewertung (Indikatorwert drei
odervier), griin fiir eine mittlere (Indikatorwert zwei) und grau fiir eine ungiinstige (Indikatorwert
eins). Der gestrichelte Kreis entspricht dem Durchschnittswert tiber alle Indikatoren und damit
dem Wert in Abbildung 1. Fehlende Segmente ergeben sich dort, wo ein Kriterium z.B. aufgrund
fehlender Daten nicht stichhaltig bewertet werden konnte.

Photovoltaikanlagen (Nullbesteuerung)

Mit der Nullbesteuerung sind nur geringe Steuerausfalle verbunden. Die Mafinahme ist wirksam
in Bezug auf das Ziel des Biirokratieabbaus und ist dabei instrumentell effizient. Die Verteilungs-
effekte diirften tendenziell starker wohlhabenderen Haushalten zugutekommen, sind aber keine
Zielsetzung dieser Férderung. Klimapolitische Zusatzwirkungen sind aufgrund bestehender For-
derinstrumente (u. a. EU-Emissionshandel und EEG) begrenzt. Fazit: Insgesamt iiberwiegen die
Vorteile im Bereich Biirokratieabbau und Verwaltungsvereinfachung, sodass die Beibehaltung
der Nullbesteuerung zu empfehlen ist.
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PHOTOVOLTAIKANLAGEN

(Positive)
Externalitaten

Verteilungseffekte

NOTEN
Bnah [1-2) Ungeniigend
M . . . .
;ieT:etr:‘f;g [2-3) Teilweise ungerechtfertigt

[3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
** Durchschnitt

Instrumentelle

Abgrenzungsprobleme, Eignung

Wertungswiderspriiche,
Erftllungsaufwand

Lebensmittel

Diese Ermafigung senkt nachweislich Preise, entlastet inshesondere einkommensschwache Haus-
halte und wirkt damit verteilungspolitisch wie gewiinscht; zugleich sind starke sektorale Verzer-
rungen nicht ersichtlich. Dem stehen ein fehlender Nachweis allgemeiner positiver Externalitaten,
zielgenauere (und teils giinstigere) Alternativen im Transfer- und Steuersystem sowie spiirbare
Abgrenzungs- und Verwaltungslasten gegeniiber. Fazit: Insgesamt ist die reduzierte Besteuerung
eher gerechtfertigt und die Fortfiihrung der ermafiigten Besteuerung von Lebensmitteln ist ver-
tretbar, sofern sie regelmagig liberpriift, administrativ vereinfacht und — wo sinnvoll — durch ge-
zieltere Instrumente ergédnzt wird.

LIEFERUNG VON LEBENSMITTELN

(Positive)
Externalitaten

Verteilungseffekte

MaBnahmen,

! Sektorale Verzerrungen und
Zielsetzung

Wettbewerbsaspekte

NOTEN
[1-2) Ungeniigend

Instrumentelle [2-3) Teilweise ungerechtfertigt
Abgrenzungsprobleme, Eignun } . .
Wertungswiderspriiche. gnung [3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
Erfiillungsaufwand v Durchschnitt
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Personenbeforderung im Schienenfernverkehr und Nahverkehr

Die Mafinahme senkt relativ zu Alternativen die Preise und erreicht damit die Umweltziele effek-
tiv; zugleich profitieren einkommensschwadchere Haushalte iberproportional, was der gewiinsch-
ten Verteilungswirkung entspricht. Problematische sektorale Verzerrungen zwischen Verkehrs-
arten (z.B. Bahn vs. Bus) sind zwar gegeben, erscheinen aber nachrangig. In der instrumentellen
Eignung wird die umweltpolitische Zielsetzung vergleichsweise effizient erreicht. Sozialpolitische
Ziele lassen sich ergdanzend zielgenauer tiber das Steuer- und Transfersystem adressieren.
Fazit: Die Maflnahme scheint gerechtfertigt, vorzugsweise mit klarem Fokus auf 6ffentlichen und
klimafreundlichen Verkehr (insbesondere auf der Schiene) sowie regelméafiger Evaluierung der
Abgrenzung und Verwaltungspraxis.

PERSONENBEFORDERUNG IM SCHIENENFERNVERKEHR UND NAHVERKEHR

(Positive)
Externalitaten

Verteilungseffekte

Mafinahmen, Sektorale Verzerrungen und
Zielsetzung Wettbewerbsaspekte
NOTEN

[1-2) Ungeniigend

Abgrenzungsprobleme, Instrumentelle 17 [2-3) Teilweise ungerechtfertigt

Wertungswiderspriiche, Eignung [3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
Erfiillungsaufwand .
v Durchschnitt

Kulturelle und unterhaltende Leistungen (inkl. Kunstgegenstdnde)

Preisreduktionen erhohen zwar wirksam die Nachfrage, doch verteilungspolitisch iberzeugt am
ehesten der Buchbereich (hdhere relative Entlastung fiir einkommensschwache Haushalte). Fiir
viele andere Kulturleistungen fehlt dieser Nachweis; bei Antiquitdten ist — trotz fehlender Daten
in der EVS — plausibel, dass die Begiinstigung vor allem wohlhabendere Haushalte trifft. Positive
Externalitdten sind nur in einzelnen Segmenten klar belegt; dort sind gezielte Programme sinn-
voller als pauschale Ermafiigungen. Hinweise auf starke sektorale Verzerrungen sind gering, der
Verwaltungsaufwand beherrschbar. Fazit: Die fehlende pauschale Rechtfertigung spricht fiir eine
selektive Fortfiihrung (insb. Biicher und Bereiche mit belegten Externalitdten) und Abschmelzung
in weniger begriindeten Teilbereichen.
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KULTURELLE UND UNTERHALTENDE LEISTUNGEN (INKL. KUNSTGEGENSTANDE)

(Positive)
Externalitaten

Verteilungseffekte

NOTEN
Bnah [1-2) Ungeniigend
M , . . .
;ieT:etT::g 17 [2-3) Teilweise ungerechtfertigt

[3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
' Durchschnitt

Abgrenzungsprobleme, Instrumentelle
Wertungswiderspriiche, Eignung
Erfuillungsaufwand

Rehabilitations- und Gesundheitsleistungen

Die Steuerermédfiigung bewirkt nur eine begrenzte, sehr spezifische Entlastung von Krankenkassen
und Patienten; unter Effizienzgesichtspunkten ist das Instrument insgesamt schwach begriindet.
Positive Externalitdten rechtfertigen eine fortgesetzte Begiinstigung vor allem bei essenziellen
rehabilitativen und unterstiitzenden Leistungen; fiir Angebote mit Ndhe zu Wellness- und Frei-
zeitdienstleistungen fehlt hingegen eine tragfahige Begriindung. Vorbehalt: Nicht alle Kategorien
konnten bewertet werden; insbesondere die Verteilungswirkungen sind mangels Daten unklar.
Fazit: Insgesamt spricht dies fiir eine selektive Fortfiihrung klar begriindbarer Leistungen bei
gleichzeitiger Reduktion bzw. Beendigung weniger gut begriindeter Teilsegmente.

REHABILITATIONS- UND GESUNDHEITSLEISTUNGEN

(Positive)
Externalitdten

Verteilungseffekte

NOTEN
Mainah [1-2) Ungeniigend
;ierllsaetl:ue:g, " [2-3) Teilweise ungerechtfertigt

[3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
' Durchschnitt

Abgrenzungsprobleme, Instrumentelle
Wertungswiderspriiche, Eignung
Erfullungsaufwand
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(Ausgewihlte) landwirtschaftliche Lieferungen und Leistungen

Die Bewertung der reduzierten Besteuerung landwirtschaftlicher Vorleistungen fallt ambivalent
aus: Die Gleichstellung mit pauschalierenden Land- und Forstwirten ist relevant und eine Abschaf-
fung birgt erhebliche Vollzugs- und Ubergangsrisiken. Dem stehen eine schwache instrumentelle
Eignung (Digitalisierung ware zielgenauer), keine tragfahige Begriindung iiber Externalitdten und
fortbestehende Befolgungsprobleme gegeniiber. Verteilungseffekte konnten mangels Daten nicht
quantifiziert werden; sie sind aber tendenziell nicht zugunsten sehr hoher Einkommen zu erwar-
ten. Fazit: Aus Vorsichtsgriinden sollte die ErmadBigung nicht abrupt abgeschafft werden; statt-
dessen bietet sich eine stabile Fortfiihrung mit Verwaltungsvereinfachung, begleitet von zielge-
richteten Umweltinstrumenten und einer Evaluation mit Blick auf Alternativen zur langfristigen
Reduktion des Erfiillungsaufwands.

(AUSGEWAHLTE) LANDWIRTSCHAFTLICHE LIEFERUNGEN UND LEISTUNGEN

(Positive)
Externalitdten

Verteilungseffekte

NOTEN
Mainah [1-2) Ungeniigend
;ierllsaetl:ue:g, " [2-3) Teilweise ungerechtfertigt

[3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
' Durchschnitt

Abgrenzungsprobleme, Instrumentelle
Wertungswiderspriiche, Eignung
Erfullungsaufwand

Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen

Die tempordre Ermafiigung wahrend der Pandemie sollte wirtschaftliche Schdaden in der Gastro-
nomie abmildern. Schon die Stichhaltigkeit dieser Argumentation fiir eine branchenmagig selek-
tive Steuersenkung war umstritten. Die nun erfolgte dauerhafte Absenkung des Steuersatzes ist
noch schwerer zu begriinden. Wettbewerbsargumente sind nicht tiberzeugend, da Restaurants
lokal gebunden sind und nicht in nennenswertem internationalem Konkurrenzdruck stehen. Die
Steuerermdfiigung fiihrt zu Abgrenzungsproblemen, insbesondere in Bezug auf die Besteuerung
von Getranken und hat keine wiinschenswerten Verteilungseffekte. Im Hinblick auf mogliche ar-
beitsmarktpolitische Effekte fehlt die Begriindung fiir eine Privilegierung eines einzelnen Sektors.
Damit ist aus rechtlicher Sicht das Problem eines nicht begriindeten Verstofies gegen das Gebot
des steuerlichen Gleichbelastungsgrundsatzes verbunden. Fazit: Die dauerhafte Reduzierung ist
mit hohen Steuerausfallen verbunden, ohne dass dafiir eine tragfdhige Begriindung existiert.



ZEW policy brief // Nr. 08 // April 2026 | 8

RESTAURANT- UND VERPFLEGUNGSDIENSTLEISTUNGEN

(Positive)
Externalitaten

Verteilungseffekte

Mafinahmen, Sektorale Verzerrungen und
Zielsetzung Wettbewerbsaspekte
NOTEN

[1-2) Ungeniigend

Abgrenzungsprobleme, Instrumentelle [2-3) Teilweise ungerechtfertigt

Wertungswiderspriiche, Eignung [3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
Erfuillungsaufwand .
' Durchschnitt

Kurzfristige Beherbergungsleistungen

Derwettbewerbliche Zweck stellt auf die wenig relevante Problemlage einer internationalen Kon-
kurrenzsituation ab. Die MaBnahme ist aus verfassungsrechtlicher Sicht gerade noch zuldssig,
aber wenig zielgenau. Die Verteilungswirkungen sind deutlich regressiv, und positive Externali-
tdten sind nicht belegbar. Zugleich verursachen Ausnahmen Abgrenzungs- und Verwaltungslas-
ten, wahrend gezielte Forderinstrumente (z.B. fiir grenznahe Betriebe) effizienter wéren.

Fazit: Die reduzierte Besteuerung von Hotels ist nicht liberzeugend gerechtfertigt und ist ein klarer
Kandidat fiir die Abschaffung — mit Ubergangsregelungen und gezielten Alternativen, wo nétig.

KURZFRISTIGE BEHERBERGUNGSDIENSTLEISTUNGEN

(Positive)
Externalitaten

Verteilungseffekte

Mafinahmen, Sektorale Verzerrungen und
Zielsetzung Wettbewerbsaspekte
NOTEN

[1-2) Ungeniigend

Abgrenzungsprobleme, Instrumentelle [2-3) Teilweise ungerechtfertigt

Wertungswiderspriiche, Eignung [3-4] (Teilweise) gerechtfertigt
Erfiillungsaufwand .
' Durchschnitt
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EINSICHTEN AUS EXPERTENINTERVIEWS

Im Rahmen der ZEW-Evaluation wurden auch Experteninterviews durchgefiihrt. Aus Sicht der Ge-
sprachsteilnehmer aus Unternehmenspraxis, Steuerberatung und Finanzverwaltung hat sich der
ermafBigte Umsatzsteuersatz im Zeitverlauf vom eng begrenzten Ausnahmetatbestand zu einem
breit eingesetzten politischen Steuerungsinstrument entwickelt. Dies steht in einem zunehmen-
den Spannungsverhdltnis zur Systematik der Umsatzsteuer als allgemeiner Verbrauchsteuer. Zu-
gleich fiihrt die wachsende Zahl differenzierter Ausnahmen zu erhéhter Komplexitdt, ausgeprag-
ten Abgrenzungsproblemen und steigenden Befolgungskosten fiir Unternehmen und Verwaltung.
Insbesondere bei gemischten Leistungen und Produktinnovationen entstehen erhebliche Rechts-
unsicherheiten. Verstarkt wird diese Entwicklung durch eine ,,Vergiinstigungsspirale®, in der be-
stehende sektorale Begiinstigungen zusétzlichen politischen Ausweitungsdruck erzeugen.

Auch diskutierte Ausweitungen der ermafigten Umsatzsteuersétze fiir klima-, gesundheits- oder
strukturpolitische Zielsetzungen werden von den Experten iiberwiegend als ineffizient und sys-
temwidrig wahrgenommen. Stattdessen wird eine Riickfiihrung auf die urspriingliche verteilungs-
politische Zielsetzung sowie eine deutliche Begrenzung des Anwendungshereichs empfohlen.
Punktuelle Anpassungen einzelner Tatbestdande gelten dabei als nicht ausreichend; vielmehr wird
eine grundlegende konzeptionelle Neuausrichtung als erforderlich angesehen. Auch temporédre
Steuersatzdanderungen, etwa im Krisenkontext, werden kritisch beurteilt, da sie mit hohen Um-
stellungskosten verbunden sind und ihrer Wahrnehmung nach haufig nur begrenzt bei den End-
verbrauchern ankommen.

SIMULATIONEN VON REFORMOPTIONEN

Angesichts der oftmals wenig liberzeugenden Rechtfertigungen wichtiger Ermafiigungs-Tat-
bestdande und libergreifender steuersystematischer Gesichtspunkte sind Reformen zu priifen,
welche den Anwendungsbereich der Erméafigungen zuriickdrangen.

Im Rahmen der ZEW-Evaluation wurden verschiedene solche Reformkonzeptionen simuliert. Diese
geben Auskunft, wie stark der Regelsatz aufgrund der zuséatzlichen Steuermehreinnahmen aus der
Abschaffung der ErmaBigungen gesenkt werden kann. Unter Verteilungsaspekten ist aufschluss-
reich zu zeigen, welche Einkommensgruppen von der jeweiligen Reform besonders profitieren.
Eine Reform ist verteilungspolitisch eher begriindbar, wenn die relative Nettobelastung der Ab-
schaffung erméaBigter Steuersdtze mit dem Einkommen steigt.

Dieses sehr weitgehende Reformszenario wiirde die Absenkung des Regelsatzes von 19 auf
16,74 % ermoglichen. Dabei ergeben sich jedoch fiir das armste Dezil der Einkommensvertei-
lung Zusatzbelastungen, die relativ zum Einkommen deutlich hoher als bei den obersten Dezilen
sind. Eine solche Reform hatte daher verteilungspolitisch ungiinstige Folgen und misste durch
kompensierende MafRnahmen im Bereich Steuern und Transfers begleitet werden. Dass diese Re-
form nicht gdnzlich unrealistisch ist, zeigt in Europa das Land Danemark, das mit einem einheit-
lichen Umsatzsteuersatz operiert und dennoch {iber das Steuer-Transfer-System Einkommens-
unterschiede stark ausgleicht.

In diesem Reformpaket ware eine Absenkung des Regelsatzes auf 18,14 % maglich. Die Netto-
belastungen wdren fiir alle Einkommensdezile nahe null und relativzum Einkommen weitgehend
flach, so dass sich kaum nennenswerte verteilungspolitische Konsequenzen ergeben wiirden.

Vom Ausnahmetat-
bestand zum Steue-
rungsinstrument

Reformleitbild:
einfaches, transparen-
tes System mit
wenigen, klar begriin-
deten Ausnahmetat-
bestdnden

Grundrichtung einer
Reform

Aufkommenserhdhung
ermoglicht Regel-
steuersatzsenkung

Simulation 1: Ab-
schaffung samtlicher
ermafligter Steuer-
sdtze: ungiinstige
Verteilungswirkung

Simulation 2: Ermasi-
gung nur fiir Lebensmit-
tel: kaum eine Vertei-
lungswirkung
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Diese moderate Reform wiirde eine Verringerung des Regelsatzes auf 18,55 % erlauben. Abge-
schafft wiirden nur die Tatbestdnde der Ermafiigung, die besonders schlecht begriindet sind.
Dieses Reformszenario hétte giinstige Verteilungswirkungen: Die Zusatzbelastungen ldagen fir
die drmsten Dezile nahe null und wiirden reichere Haushalte relativ starker belasten. Jede dieser
Reformen wiirde Verzerrungen und Befolgungskosten senken.

FAZIT

Im Ergebnis zeigt sich ein differenziertes Bild fiir die Rechtfertigung der ermadfigten Umsatzsteuer-
sdtze. Fiir wenige Tatbestdnde — inshesondere Photovoltaik, die Lieferung von Lebensmitteln
sowie die Personenbeférderung im offentlichen Nahverkehr und Schienenfernverkehr — lassen
sich in zentralen Bewertungskriterien tragfahige Begriindungen identifizieren. Demgegeniiber
erweisen sich die Ermafigungen in der Landwirtschaft sowie inshesondere bei Beherbergungs-
und Verpflegungsdienstleistungen als weitgehend nicht gerechtfertigt und stellen klare Kandi-
daten fiir eine Abschaffung dar. Kulturelle und gesundheitliche Leistungen nehmen aufgrund
ihrer heterogenen Ausgestaltung eine Zwischenposition ein. Insgesamt sind jedoch nur wenige
Vergiinstigungen liberzeugend begriindet; selbst in diesen Fallen wéaren zielgerichtete Transfers
hdufig wirksamer und kostengiinstiger.

Vor diesem Hintergrund ergibt sich eine klare Empfehlung fiir die Richtung der einzuschlagenden
Reform: Der Abbau wenig zielgenauer Ermafigungstatbestdnde wiirde nicht nur administrative
Kosten und Verzerrungen reduzieren, sondern zugleich Spielrdume fiir eine aufkommensneutrale
Absenkung des Regelsteuersatzes erdffnen. Die Simulationsergebnisse deuten darauf hin, dass
eine solche Reform mit geringen gesamtwirtschaftlichen Kosten und iberwiegend giinstigen Ver-
teilungseffekten verbunden ware.

Die Befunde sind unmittelbar fiir die aktuelle steuerpolitische Diskussion relevant. Eine Strate-
gie, die auf die Reduktion von Ausnahmetatbestanden und eine starkere Fokussierung auf klar
begriindbare Fille — etwa die Lieferung von Lebensmitteln — abzielt, kann sowohl zur Konsoli-
dierung der 6ffentlichen Finanzen als auch zu einer einfacheren, effizienteren und wachstums-
freundlicheren Ausgestaltung des Steuersystems beitragen. Keinesfalls sollten die ErmaBigun-
gen ohne zweifelsfreie Begriindungen weiter ausgeweitet werden. Dies wdre eine Bewegung in
die falsche Richtung.

/]
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