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Die FES fordert die Soziale Demokratie vor allem durch:

— politische Bildungsarbeit zur Starkung der Zivilgesellschaft;

— Politikberatung;

— internationale Zusammenarbeit mit Auslandsbutros in Uber 100 Landern;

— Begabtenforderung;

— das kollektive Gedachtnis der Sozialen Demokratie mit u.a. Archiv und Bibliothek.

Die Abteilung Analyse, Planung und Beratung der Friedrich-Ebert-Stiftung

Die Abteilung Analyse, Planung und Beratung der Friedrich-Ebert-Stiftung versteht sich als
Zukunftsradar und Ideenschmiede der Sozialen Demokratie. Sie verkntpft Analyse und Diskus-
sion. Die Abteilung bringt Expertise aus Wissenschaft, Zivilgesellschaft, Wirtschaft, Verwaltung
und Politik zusammen. Ihr Ziel ist es, politische und gewerkschaftliche Entscheidungstrager_in-
nen zu aktuellen und zukinftigen Herausforderungen zu beraten und progressive Impulse in
die gesellschaftspolitische Debatte einzubringen.

FES diskurs

FES diskurse sind umfangreiche Analysen zu gesellschaftspolitischen Fragestellungen. Auf
Grundlage von empirischen Erkenntnissen sprechen sie wissenschaftlich fundierte Handlungs-
empfehlungen fur die Politik aus.

Uber die Autor_innen

Holger Bar ist wissenschaftlicher Referent beim Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft
(FOS). Er beschaftigt sich mit der Frage, welche Herausforderungen der Klimawandel, Natur-
und Umweltschutz fur die Umgestaltung der 6ffentlichen Finanzen bedeuten und wie eine
nachhaltigere Steuer-, Subventions- und Haushaltspolitik gelingen kénnen. Er schreibt Studien
zu einzelnen Steuern und 6konomischen Instrumenten auf der Einnahmenseite, Analysen zu
offentlichen Ausgaben sowie Ansdtzen fir eine konsistentere Ausgestaltung von Finanz- und
Umweltpolitik.

Luisa Steinmeyer war Praktikantin beim FOS. Sie studiert im Master Umweltwissenschaften mit
dem Schwerpunkt Wildtierékologie und Biodiversitat an der Universitat Freiburg.

Uber das FOS

Das Forum Okologisch-Soziale Marktwirtschaft e.V. (FOS) ist ein Uberparteilicher und unabhan-
giger politischer Thinktank. Das FOS setzt sich seit 1994 fir eine Weiterentwicklung der
sozialen Marktwirtschaft zu einer 6kologisch-sozialen Marktwirtschaft ein und ist gegentber
Entscheidungstrager_innen und Multiplikator_innen AnstoBgeber wie Konsensstifter. Zu
diesem Zweck werden eigene Forschungsvorhaben durchgefihrt, konkrete Konzepte entwi-
ckelt und durch Konferenzen, Hintergrundgesprache und Beitrage in die Debatte um eine
moderne Umweltpolitik eingebracht. Das FOS setzt sich fur eine kontinuierliche 6kologische
Finanzreform ein, die die 6kologische Zukunftsfahigkeit ebenso nachhaltig verbessert wie
dessen Wirtschaftskraft.

Fiir diese Publikation ist in der FES verantwortlich
Max Ostermayer ist Referent fur Klima-, Umwelt- und Energiepolitik in der Abteilung Analyse,
Planung und Beratung der Friedrich-Ebert-Stiftung.
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AUF EINEN BLICK

Im Projekt ,, Ansitze fiir eine sozial-6kologische Reform
des Mehrwertsteuersystems® wurde eine Modernisierung
der Mehrwertsteuer diskutiert. Dabei stand die Vereinfa-
chung des Systems, soziale Gerechtigkeit und 6kologische
Nachhaltigkeit im Mittelpunkt. Das Projekt erorterte so-
wohl grundlegende Herausforderungen als auch konkrete
Reformoptionen, um eine sozial-6kologische Mehrwert-
steuerpolitik zu entwickeln.

In vier Workshops wurden der Status quo und die mog-
lichen Handlungsspielrdume unter dem reformierten euro-
pdischen Rahmen sowie die mogliche Ausgestaltung der
Mehwertsteuer in drei Handlungsfeldern (Lebensmittel,
Gebdude und Strom) diskutiert. Dabei wurden die fiskali-
schen, sozialen und 6kologischen Wirkungen gegeneinan-
der abgewogen und erdrtert, wie ein ,,roter Faden® fiir eine
konsistente und gerechte Reform aussehen konnte. Auf Ba-
sis der Diskussionen in den Workshops hat das FOS vier
Thesen zur Reform der Mehrwertsteuer formuliert:

1. Es gibt wenig Appetit fiir ein komplexes Mehr-
wertsteuersystem
Ein Mehrwertsteuersystem mit vielen unterschiedli-
chen Sitzen wird als ineffizient und intransparent an-
gesehen. Geringe Unterschiede zwischen Steuersitzen
bieten kaum Signalwirkung und schaffen zusétzliche
Komplexitat. Vorschlige wie die steuerliche Befreiung
bestimmter pflanzlicher Grundnahrungsmittel wurden
hingegen positiv aufgenommen.

2. ErmaBigte Steuersatze fiir Grundbedarfe und
Zukunftsinvestitionen nutzen
Ermafligte Mehrwertsteuersitze sollten sich auf wesent-
liche Giiter des Grundbedarfs wie pflanzliche und ge-
sunde Lebensmittel konzentrieren. Dariiber hinaus
konnten sie fiir private Investitionen in gesellschaftlich
erwiinschte Bereiche wie Gebdudeddimmung oder kli-
maneutrale Heizungen in Betracht gezogen werden, so-
fern diese Vorteile gegeniiber anderen Forderinstru-
menten bieten.

3. Verteilungswirkungen sind zentral fiir politi-
sche Mehrheitsféhigkeit
Ermafligte Steuersitze sollten vor allem einkommens-
schwachen Haushalten zugutekommen, die prozentual
mehr fiir Grundbedarfe wie Lebensmittel und Energie
ausgeben. Gleichzeitig besteht die Gefahr, dass einkom-
mensstirkere Haushalte von steuerlichen Entlastungen,
wie z. B. fiir pflanzliche Lebensmittel, iberproportional
profitieren. Steuererh6hungen auf Fleisch konnten so-
zial schwéchere Gruppen belasten und die Akzeptanz
der Reform gefahrden.

4. Die Mehrwertsteuer sollte konsistent sein und
zusammen mit anderen Instrumenten lenken
Die Mehrwertsteuer kann durch eine konsistente Ge-
staltung andere politische Ziele unterstiitzen, auch
wenn ihre Lenkungswirkung im Vergleich zu anderen
Instrumenten begrenzt ist. Sie sollte umweltfreundliche
und sozial gerechte Entscheidungen fordern, vor allem
im Zusammenspiel mit anderen Mafinahmen wie For-
derprogrammen, Labels oder Informationskampagnen.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass:

— die neue EU-Mehrwertsteuersystemrichtlinie Deutsch-
land grofle Spielrdume gibt fiir eine Ausgestaltung der
Steuer, die soziale und 6kologische Ziele berticksichtigt.
Eine Reform der Mehrwertsteuer kann Menschen bei
ihren Grundbedarfen entlasten und zur Férderung von
Nachhaltigkeit im privaten Konsum und bei Investitio-
nen beitragen.

— gleichzeitig jede Reform der Mehrwertsteuer die Rolle
der Steuer als zentrale Einnahmequelle des Staates be-
riicksichtigen muss. Entlastungen durch Mindereinnah-
men sind nur in geringem Mafle moglich. Eine Reduk-
tion des ,Wildwuchses an erméfligten Steuersitzen
kann zu mehr Transparenz und der Gegenfinanzierung
von Entlastungen beitragen.

— Schliisselfaktoren fiir eine erfolgreiche Reform in der
Balance zwischen fiskalischen, sozialen und 6kologi-
schen Zielen und einer einfach verstindlichen und
kommunizierbaren Systematik liegen. <«
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1
EINLEITUNG

Die Griinde fiir eine Aktualisierung der Systematik der
Mehrwertsteuer (MwSt.) und ihrer konkreten Steuersitze
sind vielfdltig. Expert_innen sehen Reformbedarf, da das
aktuelle System inkonsistent und veraltet ist. Eine Moder-
nisierung der Mehrwertsteuersystematik kann soziale wie
okologische Ziele adressieren. Aus sozialer Sicht geht es

u. a. darum, die Definition dessen, was als ,,Grundbedarf“
angesehen und ermiafligt besteuert wird, zu aktualisieren.
Aus okologischer Sicht geht es darum, Lenkungswirkungen
zugunsten umweltschddlich wirkender Konsum- und In-
vestitionsentscheidungen zu korrigieren. Eine Reform der
MwSt. kann so auch auf das Ziel einzahlen, unwirksame
und umweltschédliche Subventionen abzubauen. Gleich-
zeitig ist die MwSt. eine der grofiten 6ffentlichen Einnah-
mequellen. Aufkommens-, Lenkungs- und Verteilungswir-
kungen der Steuer miissen daher immer gemeinsam ge-
dacht werden. Eine Modernisierung eréffnet die Moglich-
keit, mehr Transparenz, Effizienz sowie soziale und
okologische Gerechtigkeit zu schaffen.

Im Rahmen des Projekts ,, Ansitze fiir eine sozial-6ko-
logische Reform des Mehrwertsteuersystems® haben die
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) und das Forum Okologisch-
Soziale Marktwirtschaft (FOS) eine grundsitzliche Diskus-
sion zur Reform des Systems der Mehrwertsteuersitze ent-
lang 6kologischer und sozialer Kriterien angestofSen und

Abfolge der Workshops und deren Themenschwerpunkte

) .

SYSTEMATIK

LEBENSMITTEL

Wie viele Steuersatze
soll es geben?

ecccccoce

Was soll & kann
die MwSt. leisten?

Was ist heute
. Grundbedarf”?

Soll Bio niedriger
besteuert werden?
Und Fleisch héher?

Quelle: FOS-Darstellung.
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zentrale Handlungsfelder der Steuerreform sowie Prinzipi-
en der Ausgestaltung und Kommunikation diskutiert.

In insgesamt vier Workshops wurden grundsitzliche
Fragen zur Systematik (Workshop 1) und anhand von drei
Produktgruppen (Lebensmittel, Gebdude, Strom) konkre-
tere Reformoptionen zur Ausgestaltung diskutiert (Work-
shops 2-4). Im Rahmen dieser Workshops wurden jeweils
die Verteilungs- und (6kologischen) Lenkungswirkungen,
mogliche Zielkonflikte sowie deren fiskalische Auswirkun-
gen diskutiert (Abbildung 1).

Im Fokus der Workshops stand eine konkrete Ausgestal-
tung der Mehrwertsteuerreform im jeweiligen Handlungs-
feld sowie die Frage, welche Potenziale sich dadurch erge-
ben und welche Herausforderungen adressiert werden miis-
sen. Bestandteil der Debatten waren die vier Dimensionen:
fiskalische Wirkungen, soziale Verteilungswirkungen, mog-
liche 6kologische Beitrige sowie politische Kommunika-
tion. Das Ziel dieses Papiers besteht darin, Argumente und
Fragestellungen aus den Workshops darzustellen, zu syste-
matisieren und damit einen Beitrag zur weiteren Debatte
rund um die Mehrwertsteuerreform zu leisten. Dazu fassen
wir in Kapitel 3 dieses Papiers nicht die Diskussionen der
Workshops zusammen, sondern leiten aus den Ergebnissen
der Workshops vier Thesen ab, um die zukiinftige Debatte
zu einer sozial-6kologischen Ausgestaltung der MwSt. zu

strukturieren und zu bereichern. <

GEBAUDE

STROM

ErmaBigter Mehr-
wertsteuersatz im
Gebdudebereich:

sinnvoll oder

Weniger MwsSt.
auf Strom: gut, um
Verbraucher_innen
zu entlasten, und fur
die Sektorkopplung?

Uberfltssig?
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NEUE GESTALTUNGSSPIELRAUME
FUR DIE MEHRWERTSTEUER UND
ALTER REFORMBEDARF

2.1 NEUER EUROPAISCHER RAHMEN
GIBT MITGLIEDSTAATEN GROSSE
GESTALTUNGSMOGLICHKEITEN

Die Reform der EU-Mehrwertsteuersystemrichtlinie vom
5.4.2022 gibt den EU-Mitgliedstaaten Spielrdume bei der
Ausgestaltung der Mehrwertsteuersitze (Rat der Europii-
schen Union 2022). Die Richtlinie erméglicht es, neben dem
Normalsatz (siehe Bundesrechnungshof 2022: Kapitel 4.7):

— bis zu zwei ermidfligte Steuersitze (zwischen 5 Prozent
und 15 Prozent),

— einen zusitzlichen stark ermafligten Steuersatz von
unter 5 Prozent

— und einen Nullsteuersatz einzufiithren.

Der Normalsatz muss bei mindestens 15 Prozent liegen.
Weitere Anderungen betreffen vor allem Ergédnzungen im
Verzeichnis der Gegenstinde und Dienstleistungen, auf die
ermafligte Steuersdtze und die Steuerbefreiung angewandt
werden konnen (Anhang IIT der Richtlinie). Abbildung 2
illustriert die in Zukunft méglichen Steuersdtze und zeigt
beispielhaft auf, welche Gegenstinde mit den erméfligten
bzw. einem stark erméfligten oder dem Nullsteuersatz be-
steuert werden konnen." Der vollstindige Katalog der
moglichen Erméfligungstatbestinde findet sich im Anhang
in Tabelle 1 und Tabelle 2.

Die Richtlinie soll mit ihrer zukiinftigen Ausgestaltung
den digitalen und 6kologischen Wandel der Wirtschaft un-
terstiitzen sowie die gesundheitliche Versorgung sichern.
Die Anderungen im Anhang III stehen im Einklang mit
dem European Green Deal sowie dem EU4Health-Pro-
gramm. Infolgedessen wurden beispielsweise Photovoltaik-

1 Die Gegenstande, fur die der stark ermaBigte Satz bzw. Nullsteuersatz moglich ist, qualifizieren naturlich auch fur den erméBigten Satz.

lllustration zu den zukiinftig méglichen Steuersdatzen im Rahmen
der MwSt. und Beispiele fiir mogliche ErmaBigungstatbestande

Normalsatz ‘
~hochstens 24"
- Fahrra
| 3 ahrrader
max. 2 sozialer lal[] ng é)
e Wohnungsbau Pferde
ermaBigte Satze Cunst
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Quelle: FOS-Darstellung.
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kleinanlagen und deren Installation in Deutschland von
der MwSt. komplett befreit. Die Reform soll insbesondere
dem Gemeinwohl und den Endkonsument_innen zugute-
kommen, indem Grundbedarfe entlastet werden.

Eine geplante Negativliste von Gegenstidnden, die nicht
ermifligt werden diirfen (Anhang IIla), wurde von ver-
schiedenen Akteur_innen begriifit, ist aber noch nicht ver-
offentlicht (EWSA 2018). Bisher konnten einzelne Mit-
gliedstaaten aufgrund bestimmter geografischer Merkmale
oder aus sozialen Griinden niedrigere Sdtze anwenden
oder andere Gegenstande ermiafiigen. Erméafligte Steuersat-
ze mit negativen Wirkungen auf die Umwelt haben Ablauf-
fristen: Fiir fossile Brennstoffe miissen diese bis spétestens
2030, bei chemischen Schidlingsbekdmpfungs- und Diin-
gemitteln bis 2032 reformiert werden. In Deutschland be-
trifft dies den bisher geltenden erméfiigten Mehrwertsteu-
ersatz auf Brennholz.

2.2 STATUS QUO DER MEHRWERTSTEUER:
SYSTEMATIK UND AUFKOMMEN

2.2.1 BISHERIGE SYSTEMATIK ZUM
REGELSATZ UND ERMASSIGTEN SATZ

Die rechtliche Grundlage bildet das Umsatzsteuergesetz
(UStG) und die EU-Mehrwertsteuersystemrichtlinie (EU-
MwStSystRL) (vgl. Postpischil et al. 2021). Seit 1968 be-
steht ein System aus einem Regelsteuersatz (19 Prozent seit
2007) und einem ermifligten Steuersatz (7 Prozent seit
1983). Der Systematik der deutschen MwSt. und der Frage,
tiir welche Gegenstiande der erméfligte Satz angewendet
wird, liegt kein in sich geschlossenes Konzept zugrunde
(Stadie 2015). Aktuell gelten in Deutschland fiir 55 Gegen-
stande der erméfligte Satz nach der Anlage 2 des UStG
(Bundesrechnungshof 2022).2 Grob lassen sich die aktuell
geltenden Ermiafiigungen in sieben Gruppen unterteilen
(Ismer et al. 2010) - 6kologische Begriindungen kommen
dabei bisher nicht vor:

— (Grund-)Nahrungsmittel;

— Leistungen in Land- und Forstwirtschaft sowie
Gartenbau;

— Gesundheits- und Rehabilitationsleistungen;
— kulturelle Leistungen;
— Leistungen gemeinniitziger Organisationen;
— Personennahverkehr;

— Beherbergungsleistungen.

2.2.2 ENTWICKLUNG DER EINNAHMEN
UND MINDEREINNAHMEN AUS DER
MEHRWERTSTEUER

Die MwsSt. ist eine der zentralen Finanzierungsquellen des
Staates mit einem Volumen von 212,6 Milliarden Euro im
Jahr 2023, was 31 Prozent der Gesamteinnahmen ausmacht
(siehe Abbildung 3) (ebenso Postpischil et al. 2021). Mit
der Einfuhrumsatzsteuer zusammengenommen steigt der
Anteil auf 42 Prozent, womit sie die Lohnsteuer, die an-
sonsten mit 34 Prozent das grofite Volumen hat, tibertrifft
und zur grofiten Einnahmequelle des Staates wird. Die
MwsSt. wirkt grundsitzlich regressiv, da die Steuer Men-
schen mit geringen Einkommen relativ gesehen stéirker be-
lastet. Sie trdgt also nicht zur Progressivitdt des deutschen
Steuersystems bei. Ein Ansatz, um die Umsatzsteuerlast fiir
Menschen mit niedrigen Einkommen zu mindern, ist, Gii-
ter und Dienstleistungen des Grundbedarfs ermagligt zu
besteuern. Die Frage, was ,,Grundbedarf® ist, &ndert sich
tiber Zeit (vgl. These 2).

Die Einnahmen aus Mehrwert- und Einfuhrumsatz-
steuer haben sich seit 2000 von 141 Milliarden Euro auf
291 Milliarden Euro im Jahr 2023 mehr als verdoppelt. Ge-
messen am Bruttoinlandsprodukt (BIP) lag das Aufkom-
men 2005 bei 6,2 Prozent. Mit der Erh6éhung des allgemei-
nen Mehrwertsteuersatzes von 16 auf 19 Prozent durch die
Grofle Koalition (ab 2007) stieg der Wert auf tiber 7 Pro-
zent des BIP (2023: 7,1 Prozent) (vgl. FOS 2024).

Der Bundesrechnungshof (BRH) verweist darauf, dass
seit 2010 die Steuermindereinnahmen durch den erméf3ig-
ten Steuersatz ,,um 10 Milliarden Euro auf fast 35 Milliar-
den Euro gestiegen sind“. Der BRH empfiehlt dem Bundes-
ministerium der Finanzen (BMF), die Einfithrung von
stark ermafligten Sitzen sowie dem Nullsteuersatz abzu-
lehnen, um das gegenwértige System nicht noch weiter zu
verkomplizieren, und warnt vor einer ,Subventionsspirale®
(Bundesrechnungshof 2022). Die im 29. Subventionsbe-
richt aufgefithrten Steuervergiinstigungen weisen fiir 2023
ein Volumen von 33 Milliarden Euro aus. Abbildung 3
zeigt deren Zusammensetzung. Der erméfSigte Mehrwert-
steuersatz auf Lebensmittel ist in der Abbildung nicht ent-
halten, da der Subventionsbericht der Bundesregierung sie
nicht als Subvention betrachtet. IThr Volumen wird vom
Umweltbundesamt mit ,,mindestens 5,2 Milliarden Euro®
angegeben (UBA 2021).

Die MwSt. wird auf Bundesebene erhoben und ihre
Einnahmen zwischen Bund, Lindern und Kommunen ver-
teilt (Postpischil et al. 2021). Die Verteilung basiert auf
dem Finanzausgleichsgesetz: 53 Prozent der Einnahmen
gehen an den Bund, 45 Prozent an die Liander (linderspe-
zifische Verteilung erfolgt gemaf} § 4 des Finanzkraftaus-
gleichs) und 2 Prozent an die Gemeinden. Aus diesem
Grund ist jede Mehrwertsteuerreform politisch schwierig
und komplex. Sie unterliegt dem doppelten Gesetzge-
bungsverfahren, bei dem nicht nur der Bundestag zustim-
men muss, sondern auch die Linder im Bundesrat.

2 Daraus ergibt sich die Aufgabe, die bestehenden Ausnahmetatbestdnde dahingehend zu prifen, ob sie der neuen europaischen Richtlinie
entsprechen oder ob eine Anpassung notig wirde. Die Richtlinie gewdhrt einen ,, Bestandsschutz” fur ermaBigte Mehrwertsteuersatze, die

bereits vor Inkrafttreten der EU-MwStSystRL galten.

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG



Entwicklung MwSt., Einfuhrumsatzsteuer (EUSt.) & deren Anteil
am BIP, 2000-2024, sowie Darstellung der Mindereinnahmen durch

den ermaBigten Satz, 2019-2024

in Mrd. Euro
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Quelle: eigene Berechnungen auf Basis der Steuerschdtzungsdaten; Daten zu Mindereinnahmen (BMF 2021, 2023).

2.3 ALTE ,HAUSAUFGABEN” FUR DIE
MEHRWERTSTEUERREFORM: ,,WILDWUCHS"
UND ,,OKOLOGISCHE BLINDHEIT"

Die Kritik am gegenwirtigen Zustand der MwSt. ist vielfdl-
tig. Die Einfiihrung von immer mehr Erméfligungstatbe-
stinden hat zu einem ,Wildwuchs von Einzelregelungen®
gefithrt (Bundesrechnungshof 2022; Burger et al. 2022).
Die Anwendung des ermafligten Steuersatzes fithrt in der
Praxis regelméf3ig zu Abgrenzungsschwierigkeiten, wenn
beispielsweise von den Ausnahmen zur Regelbesteuerung
(z. B. begiinstigter Steuersatz auf Lieferung von Lebensmit-
teln) weitere Ausnahmen gemacht werden: So sollen u. a.
Langusten, Hummer, Austern und Schnecken mit dem Re-
gelsatz besteuert werden. Dies fiihrte immer wieder zu Un-
sicherheiten und Kldrungsbedarf, wie das BMF im Fall von
Stilwasserkrebsen und Riesengarnelen deutlich machen
musste, die entgegen der Regel weiterhin begiinstigt sind
(Bundesrechnungshof 2022).

Zudem fiihrt die Liste der begiinstigten Gegenstidnde zu
widerspriichlichen Ergebnissen, wie sich am Beispiel vom
~Coffee to go“ aufzeigen lasst. Ein heifler Kaffee mit einem
Schuss Milch unterliegt dem allgemeinen Steuersatz von
19 Prozent, wihrend ein Latte Macchiato, der iiberwiegend
aus Milch besteht, nur mit 7 Prozent besteuert wird. Wenn
jedoch pflanzliche Milchersatzprodukte wie Sojamilch ver-
wendet werden, wird wiederum der volle Steuersatz von
19 Prozent fallig (Bundesrechnungshof 2022). Der Staat
verteuert letztere dadurch um 12 Prozent und erschwert
den Umstieg auf umweltfreundlichere Alternativen durch
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die Inkonsistenz im Steuersystem (vgl. Postpischil et al. 2021:
Kapitel 3.1.2). Nichtsdestotrotz wurde der Katalog der Steu-
ersatzermafligungen in den vergangenen Jahren bis 2021 so-
gar um einige Punkte erweitert (siehe Abbildung 4).

Grundsatzlich gilt, dass die MwSt. blind fiir 6kologi-
sche Belange ist und keinen Beitrag zum 6kologischen
Strukturwandel leistet. In einigen Féllen konterkariert die
aktuelle Ausgestaltung den Wandel in Konsum und Pro-
duktion hin zu umweltfreundlicheren Alternativen sogar.
Energetische Sanierungen werden nicht begiinstigt und
unterliegen dem vollen Steuersatz von 19 Prozent, was Re-
novierungen und Reparaturen sowohl im sozialen Woh-
nungsbau und bei Privatwohnungen verteuert (Postpischil
et al. 2021).

Eine Anhebung des Steuersatzes fiir Fleisch und tieri-
sche Produkte auf den reguliren Satz wiirde die Bevortei-
lung umweltschadlicher Lebensmittel beenden. Dies schla-
gen u. a. der Sachverstdndigenrat fiir Umweltfragen (SRU)
wie auch der wissenschaftliche Beirat Agrarpolitik des
BMEL (WBAE) vor (vgl. WBAE 2020). Tierische Nah-
rungsmittel haben gegeniiber pflanzlichen erhebliche
Nachteile fiir Nachhaltigkeit, Klimaschutz und Gesund-
heit: Die Land- und Forstwirtschaft verursacht laut IPCC
(2022) 22 Prozent der globalen Emission von Treibhausga-
sen (THG) - in Deutschland 7,4 Prozent. Die Halfte der
THG-Emissionen der weltweiten Nahrungsmittelproduk-
tion gehen auf den Fleischkonsum zuriick. Insgesamt ha-
ben tierische Lebensmittel einen viel hoheren 6kologischen
Fuflabdruck als pflanzliche Alternativen (siehe hierzu ex-
emplarisch Abbildung 5, ebenso SRU 2023: 110).




Inkonsistenz im Steuersystem am Beispiel von Kaffee
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Quelle: Bundesrechnungshof 2022.

Die Liste der Inkonsistenzen im Hinblick auf den Mehr-
wertsteuersatz ist lang. Zwei Beispiele wiren: (1) Frische
Friichte, Smoothies und Marmeladen werden mit 7 Prozent
besteuert, wahrend Séfte dem vollen Steuersatz von 19
Prozent unterliegen (Bundesrechnungshof 2022). (2) Hygi-
eneartikel wie Monatshygieneprodukte sind mit 7 Prozent
besteuert, wihrend Windeln fiir Babys und Kleinkinder
mit 19 Prozent besteuert werden (Bundesrechnungshof
2022). Im Weiteren bieten die Abgrenzungsschwierigkeiten
sowie der erhebliche Unterschied zwischen dem allgemei-
nen Steuersatz von 19 Prozent und dem ermifiigten Steu-
ersatz von 7 Prozent Anreiz fiir Unternehmer_innen, Leis-
tungen lediglich zum erméagligten Steuersatz zu erkldren
(Bundesrechnungshof 2022).

Dennoch ignoriert die Bundesregierung regelméflig
ihre subventionspolitischen Leitlinien, anstatt Subventio-
nen zu reformieren. Stattdessen wurden zuletzt neue Sub-
ventionen hinzugefiigt?, ohne eine Gegenfinanzierung
durch den Abbau anderer Subventionen sicherzustellen.

2.4 ,TOO BIG TO IGNORE":
WARUM DIE MEHRWERTSTEUER LENKT -
OB WIR WOLLEN ODER NICHT

Viele Autor_innen halten eine Reform des Status quo fiir
notwendig (Bundesrechnungshof 2022; Burger et al.,2022;
Ismer et al. 2010). Auch der Koalitionsvertrag der Ampel
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egal wie viel

19 %
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betonte das Ziel, durch die Reform unwirksamer, tiberfliis-
siger und umweltschidlicher Subventionen neue Haus-
haltsspielraume zu schaffen. Jedoch wies der Bundesrech-
nungshof explizit daraufhin, dass die Bundesregierung
trotz der vielfaltigen Widerspriiche und der Missachtung
der subventionspolitischen Leitlinien keine ,,grundsétzli-
che Reform des erméfligten Umsatzsteuersatzes® plante
(Bundesrechnungshof 2022). Aufgrund der politisch sen-
siblen Natur der erméaf8igten Satze wollten Fachreferate
bisher keine Reform initiieren und verwiesen die Frage an
politische Entscheidungstrager_innen. Letzteres ist ver-
standlich mit Blick darauf, dass durch eine Reform private
Konsumentscheidungen von Menschen, Lebensstilfragen
und kulturelle Pragungen betroffen sind, und von solchen
Reformen auch Verteilungswirkungen ausgehen.

All diese Anforderungen fiir eine mehrheitsfihige Re-
form sollten aber kein Argument fiir das Beibehalten einer
jahrzehntealten, iberholten und zu komplizierten MwSt.
sein. Denn: Eine Reform der Mehrwertsteuersystematik ist
aus vielen Griinden sinnvoll:

— um die ,,Hausaufgaben® der vergangenen Jahrzehnte zu
erledigen (siehe Abschnitt 2.3);

— um die Systematik der Steuer der Lebenswelt des 21.
Jahrhunderts anzupassen (u. a. um okologische Aspekte
zu berticksichtigen und Fehlanreize zu vermeiden; vgl.
vorheriger Abschnitt 2.2);

3 Zuletzt galt zwischen dem 1.7.2020 und dem 31.12.2024 fur Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen der erméBigte Steuersatz von
7 Prozent, ebenso galt zwischen dem 11.10.2023 und dem 31.12.2024 auf Gaslieferungen Uber das Erdgasnetz der ermaBigte Steuersatz.
Seit Januar 2023 gilt auf die Lieferungen und Installation von Solarpaneelen ein Umsatzsteuersatz von O Prozent.
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Umweltwirkungen tierischer & pflanzlicher Milch im Vergleich m
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Quelle: Haake 2019; auf Basis von Poore/Nemecek 2018 (Darstellung im Original in Englisch, hier durch Autor_innen Ubersetzt).

— da die Steuer von {iberragender Bedeutung ist:

10

o als wichtigste Einnahmequelle des Staates;

o und weil sie alltdgliche Konsum- sowie langfristige
Investitionsentscheidungen von Konsument_innen
und Unternehmen beeinflusst;

da die Steuer regressiv wirkt und die Frage, welche Gii-
ter und Dienstleistungen des alltdglichen Bedarfs von
einem ermafligten Satz profitieren, grofle verteilungs-
politische Bedeutung hat.
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Kurzum: Auch wenn die MwSt. primir eine Finanzierungs-
aufgabe hat, so ist ihr Einfluss auf Preise zu grof}, um nicht
auch ,,zu lenken® - 6kologisch wie verteilungspolitisch.
Aktuell lenkt sie mit dem Kompass der vergangenen Jahr-
zehnte. Die EU hat den Mitgliedstaaten die Tiir zur selbst-
bestimmten Gestaltung der Sitze und Ziele von Ermafi-
gungen weit ge6ffnet. Eine Reform hat das Potenzial, mehr
Transparenz, Effizienz und soziale und 6kologische Ge-
rechtigkeit in die MwSt. zu bringen. <
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ERKENNTNISSE AUS DEM PROJEKT
UND THESEN ZUR GESTALTUNG DER

MEHRWERTSTEUER

3.1 ALLGEMEINE ERKENNTNISSE AUS DEN
WORKSHOPS

Obwohl sich die diskutierten Handlungsfelder deutlich von-
einander unterscheiden, gab es viele Gemeinsamkeiten in
den Diskussionen zur Ausgestaltung der MwSt. in unter-
schiedlichen Handlungsfeldern (den Pro- und Contra-Argu-
menten fiir neue Erméfligungen) und geteilte Erkenntnisse
zur Gestaltung der MwSt. (z. B., dass die politische Mehr-
heitsfahigkeit eine {iberzeugende Erzdhlung zur Gestaltung
der MwSt. braucht und dass die Verteilungswirkungen der
Reform zentral fiir deren Akzeptanz sind). Aus diesen Ge-
meinsamkeiten kdnnen wir nicht per se Empfehlungen fiir
die Reform der MwsSt. ableiten (im Sinne von ,,alle Grund-
bedarfe auf 0 Prozent MwSt. absenken® oder ,,6kologisch
vorteilhafte Investitionen per se mit dem erméafligten Satz
fordern®), aber sie helfen bei der Systematisierung, indem
sie zentrale Fragen der Ausgestaltung betonen.

In den Workshops kamen die Diskussionen héufig auf
eine Reihe zentraler Fragen der Ausgestaltung zurtick:

— Was sind die Ziele der Reform? In welchem Verhéltnis
stehen die Finanzierungsaufgabe der MwSt. und be-
stimmte - 6kologische wie verteilungspolitische — Len-
kungsziele?

— Fiihrt ein komplexeres System der MwSt. (mit mehr
Sitzen und/oder mehr Ausnahmetatbestinden) zu
mehr Gerechtigkeit und den intendierten Lenkungswir-
kungen oder weniger?*

— Wenn sich der erméfligte Satz primér an Grundbedar-
fen orientieren soll: Welche sind das heute, und welche
Tatbestande (vgl. Kapitel 2.1) sollten heute nicht mehr
ermafligt werden?

— Wie kann man den Gefahren von Steuermissbrauch,
»rent seeking® von Partikularinteressen fiir ermafligte
Sdtze oder einer zu starken Fragmentierung der Steuer-
satze innerhalb der Européischen Union begegnen?

— Wie sieht die politische Erzdhlung einer sozial-6kologi-
schen MwSt. aus, die 6kologische und soziale Uberle-
gungen zur Mehrwertsteuerreform verbindet und
mehrheitsfahig ist?

Eine umfassendere Reform der MwSt. und ihrer Ermafii-
gungstatbestinde muss also Antworten liefern auf alte
Hausaufgaben (,Wildwuchs®), neue Ziele (insbesondere
okologische Lenkungsziele, den Beitrag zum Green Deal
und den Strukturwandel zu einer klimaneutralen Wirt-
schaftsweise), fiskalische Notwendigkeiten (Einnahmen zu
generieren) und Anforderungen der sozialen Gerechtigkeit
(Grundbedarfe sichern & gerechte Verteilung der Steuer-
lasten und auch der Erméf3igungstatbestinde). Eine Re-
form bietet Potenziale, nicht nur (6kologische) Fehlanreize
zu korrigieren, sondern auch positive Anreize (,,fiir Um-
welt und Soziales®) in das Steuersystem zu integrieren.

Gleichzeitig verweist das BMF zurecht auf Risiken einer
Reform. Die gewachsenen Handlungsspielrdume konnten
die erreichte Harmonisierung im deutschen Mehrwertsteu-
ersystem aufweichen und europaweit zu einer gréfieren
Zersplitterung fithren.® Ebenso steigert es die Moglichkei-
ten fiir einzelne Lobbys und Partikularinteressen, fir
»ihre“ Gegenstinde einen (stark) erméfligten Steuersatz zu
verfolgen. Gutachten und bisherige Diskussionen zur Re-
form der MwsSt. auf (tierische) Lebensmittel unterstreichen
auch die politisch sensible Natur des Themas und die Not-
wendigkeit einer iiberzeugenden ,,Erzahlung® fiir eine so-
zial-6kologische Mehrwertsteuerreform.

Ein Reformkonzept muss fiskalisch solide, 6kologisch
wirksam und sozial gerecht sein und auch so in der 6ffent-
lichen Debatte wahrgenommen werden. Im Folgenden fas-
sen wir in vier Thesen Diskussionen und Erkenntnisse aus
den Workshops zusammen zur Frage, welche Ausgestal-
tung (z. B. Anzahl der erméfligten Sitze) und Wirkungen
(insbesondere Verteilungswirkungen) einer Reform als
zentral erachtet wurden und wie man auf das Verhaltnis
von MwSt. und lenkenden Politikinstrumenten blicken
sollte. Alle Thesen werden angereichert mit Beispielen aus
den Debatten zu konkreten Handlungsfeldern.

4 Beispielsweise argumentieren Bach/Issak (2017) daftr, zur Entlastung niedriger und mittlerer Einkommen den allgemeinen und ermaBigten
MwsSt. zu senken und gleichzeitig die ErmaBigungstatbestande radikal zu reduzieren und am Ende nur Lebensmittel und den OPNV zu erméBigen.
5 Fur grenzuberschreitend tatige Unternehmen bedeutet dies beispielsweise hohere Befolgungskosten.
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3.2 THESE 1: )
ES GIBT WENIG APPETIT FUR EIN
KOMPLEXES MEHRWERTSTEUERSYSTEM

Grundsatzlich gibt die EU-Mehrwertsteuersystemrichtlinie
den Mitgliedstaaten die Moglichkeit, ein komplexes System
mit bis zu fiinf Mehrwertsteuersitzen zu beschlieflen (sie-
he Abschnitt 2.1). Sowohl im Workshop zur grundlegen-
den Systematik als auch zu spezifischen Handlungsfeldern
gab es nur wenige Akteur_innen, die grofle Potenziale da-
rin sahen, beispielsweise zwei unterschiedliche ermifigte
Satze (etwa 5 und 12 Prozent) neben dem reguldren Satz zu
haben. Verwiesen wurde dabei auf die Intransparenz im
aktuellen System und auf Zweifel, ob geringe Abstinde im
Steuersatz noch Lenkungswirkungen hitten und sie nicht
stattdessen die Signalwirkung (siehe Abschnitt 3.3) ver-
wissern wiirden.

In den Diskussionen zur MwSt. auf Lebensmittel wur-
den zusitzlich Vorschlige vom Umweltbundesamt, dem
Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen oder dem Biirgerrat
fir Erndahrung diskutiert, einige Gruppen an pflanzlichen
Grundnahrungsmitteln génzlich von der MwSt. zu befreien
(Nullsteuersatz). Die Gestaltungsoption, den erméfligten
Satz von 7 auf 5 Prozent zu senken, wurde ebenfalls insbe-
sondere fiir Lebensmittel diskutiert. Eine Untersuchung
fiir das Umweltbundesamt deutet darauf hin, dass eine
Senkung des ermédfigten Mehrwertsteuersatzes nur fiir
pflanzliche Lebensmittel von 7 auf 5 Prozent ca. 2,2 Mil-
liarden Euro an Mindereinnahmen bedeuten wiirde (Post-
pischil et al. 2021: Kapitel 3.1.6.3).

Eine allgemeine Senkung des ermifigten Satzes von
aktuell 7 Prozent wiirde pro Prozentpunkt Senkung gegen-
wirtig ca. 3 Milliarden Euro an Mindereinnahmen bedeu-
ten (Bohringer/Wiegard 2013). Eine solche allgemeine
Senkung des erméfligten Satzes wiirde die Vorteile fiir ei-
nige erméfligte Gegenstdnde, die bereits in der Kritik ste-
hen (z. B. Hoteliibernachtungen), zusétzlich verstarken.
Vor einem solchen Schritt sollte der bisherige ,Wildwuchs®
an Erméfligungen reduziert werden.

Eine Erh6hung des reguldren Mehrwertsteuersatzes
zum Ausgleich von Mindereinnahmen wurde im Rahmen
der Workshops kaum diskutiert oder befiirwortet mit Ver-
weis auf die regressive Wirkung. Viele der Diskussionen
betonten die Finanzierungsaufgaben der MwSt. und die
geringen fiskalischen Spielraume fiir allgemeine Senkun-
gen der Sdtze — wenn die Reform nicht zu Mindereinnah-
men fithren soll.

Unter dem Strich zeigten die Workshops, dass es eine
grofle Zustimmung gab zur Beibehaltung der aktuellen
Struktur mit drei unterschiedlichen Satzen aus Nullsteuer-
satz, einem erméfligten Satz und dem reguldren Satz. Klare
Empfehlungen hinsichtlich der einzelnen Sitze oder be-

zliglich der Frage, ob es zwischen ermifligtem und Nor-
malsatz einen stiarkeren Abstand geben solle, gab es keine.
Innerhalb dieser Dreierstruktur gab es Zuspruch fiir ein
einfacheres System mit weniger und klarer verstdndlichen
und kommunizierbaren Erméfligungstatbestinden als im
Status quo (weniger ,Wildwuchs®).

3.3 THESE 2: ) )
ERMASSIGTE STEUERSATZE FUR GRUND-
BEDARFE UND ZUKUNFTSINVESTITIONEN
NUTZEN

In den Debatten zur Frage, was ermafligt oder stark erma-
Bigt besteuert werden sollte, kristallisierte sich eine Auftei-
lung der Giiter in zwei Gruppen heraus:

— Giiter des Grundbedarfs (z. B. Lebensmittel, Strom);

— bzw. Giiter und Dienstleistungen mit engem Bezug zu
gesellschaftlich erwiinschten 6kologischen Investitionen.®

Reformen sollten nicht nur kurzfristige Entlastungen im
Blick haben, sondern auch die langfristigen Auswirkungen
auf die Wirtschaft und das Steueraufkommen beriicksichti-
gen. Dadurch stellt sich u. a. die Frage, wie sich ermifligte
Sétze in zehn Jahren auswirken, insbesondere wenn die ur-
spriinglich angestrebten Lenkungsziele erreicht sind.” Vor
diesem Hintergrund lassen sich aus den Diskussionen fol-
gende Erkenntnisse ableiten:

1. Mit Blick auf Giiter des Grundbedarfs gab es weitgehend
Einigkeit, dass diese dauerhaft erméfligt besteuert wer-
den sollten. Im Rahmen der Diskussion zur Besteuerung
von Lebensmitteln gibt es Vorschldge, den aktuellen er-
méfligten Satz fiir ausgewdhlte (pflanzlich) Lebensmittel
auf 5 Prozent zu senken bzw. einige unverarbeitete
pflanzliche Grundnahrungsmittel sogar mit 0 Prozent
MwsSt. zu besteuern (vgl. die Empfehlungen des Biirger-
rats Erndhrung, SRU oder Umweltbundesamt).

Zentral in der Debatte um die Gestaltung der MwSt. auf
Lebensmittel ist, dass der Umfang des Grundbedarfs
modernisiert werden muss, da der heutige Grundbedarf
nicht dem der 1960er Jahren entspricht. So sind neue
Lebensmittel Teil des Grundbedarfs weiter Bevolke-
rungsgruppen. Allerdings wird gleichzeitig der Status
anderer Lebensmittel als Grundbedarf - und somit
auch deren ermifligte Besteuerung — inzwischen aus
gesundheitlichen bzw. 6kologischen Griinden hinter-
fragt. Es geht dabei also um die Frage, die MwSt. zu
modernisieren, indem ,,neue“ Lebensmittel des Grund-

6 Diese entsprechen den Gegenstdnden aus dem Anhang der Mehrwertsteuersystemrichtlinie in Tabelle 1 und Tabelle 2.

7 So lasst sich mit Blick auf den Beschluss der Ampel zum Nullsteuersatz auf Photovoltaikkleinanlagen festhalten, dass dieser aus Perspektive
der 6kologischen Lenkungswirkung positiv zu bewerten ist. Der Beschluss missachtet allerdings die subventionspolitischen Leitlinien der
Bundesregierung, da diese neue Steuerverglnstigung weder gegenfinanziert noch befristet wurde. Der Blick in die Zukunft ldsst zumindest
die Frage zu, warum Besitzer_innen von Photovoltaikanlagen auch in 20 Jahren in einem Stromsystem mit 100 Prozent erneuerbaren Energien

noch von der Mehrwertsteuer befreit werden sollten.
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bedarfs, die heute mit 19 Prozent besteuert werden
(pflanzliche Milch und Milchprodukte oder Stf3kartof-
feln), kiinftig mit dem erméfligten Satz besteuert wer-
den sollten. Mit Blick auf Zucker (aus Gesundheits-
griinden) ebenso wie Fleisch und tierische Produkte
(aus 6kologischen und gesundheitlichen Griinden) wird
von einigen zivilgesellschaftlichen und wissenschaft-
lichen Akteur_innen die Frage in den Raum gestellt, ob
diese heute noch zum ,,Grundbedarf® zéhlen sollten
oder nicht - und entsprechend mit dem reguldren Satz
zu besteuern wéren. So empfahl der Biirgerrat Ernéh-
rung explizit, Zucker nicht mehr als Grundnahrungs-
mittel einzustufen und entsprechend mit dem reguldren
Satz zu besteuern (Biirgerrat Erndhrung 2024). Die Dis-
kussion um die Frage, ob tierische Produkte weiterhin
dauerhaft erméfligt oder in Zukunft mit dem reguldren
Satz besteuert werden, ist kontrovers. Okologische
Griinde sprechen dafiir, wiahrend verteilungspolitische
Wirkungen (insbesondere bei Mdnnern mit niedrigen
Einkommen) zeigen, dass Fleisch in diesen Gruppen
sehr wohl noch zum ,,Grundbedarf“ zdhlt.

Die Diskussion zu Strom als ein weiteres Gut des
Grundbedarfs waren weniger komplex, da es sich um
ein standardisiertes Gut handelt. Umso bedeutsamer
war in den Diskussionen die Frage des Entlastungspo-
tenzials fiir Menschen mit niedrigen Einkommen,?
wenn Strom in Zukunft mit dem erméagligten Satz be-
steuert wiirde. Insbesondere mit Verweis auf die stark
gestiegenen Strompreise und Netzentgelte wurde eine
Absenkung auf den erméfligten Satz begriindet. Auch
zur Unterstiitzung der griinen Transformation argu-
mentierten Teilnehmer_innen fiir niedrigere Strom-
preise, um beispielsweise die Sektorkopplung zu unter-
stiitzen.® Hier besteht ein Zielkonflikt zwischen vertei-
lungspolitischen und 6kologischen Zielen, da ein gerin-
gerer Mehrwertsteuersatz auf Strom die Anreize fiir
eine effiziente Nutzung von Strom senken konnte.
Ebenso wiren damit Mindereinnahmen in Milliarden-
hoéhe verbunden und die Zustimmung der Linder er-

forderlich.

2. Mit Blick auf die Forderung 6kologischer Investitionen,
z. B. in Gebdudeddimmung, klimaneutrale Heizungen,
Photovoltaikkleinanlagen® oder auch Fahrréader (siehe
Postpischil et al. 2021), gab es Einigkeit, dass die MwSt.
solche Investitionen unterstiitzen kann. Der Status quo
bei Warmepumpen in Europa (siehe Abbildung 6) zeigt

beispielsweise, dass aktuell ein absoluter Flickenteppich
aus unterschiedlichsten Mehrwertsteuersétzen fiir War-
mepumpen bzw. fiir den Strom zum Betrieb der Gerite
besteht."

Hervorgehoben wurde die Bedeutung solcher Ermafi-
gungen als Signalwirkung, um privaten Investitionen
eine ,Richtung® zu geben. Gleichzeitig zeigten die De-
batten, dass fiir die genannten Investitionen haufig be-
reits Forderprogramme existieren und dass ein erma-
Rigter Mehrwertsteuersatz fiir solche Investitionen hédu-
fig nicht Geringverdiener_innen zugutekommt, da die-
se seltener eigene Wohngebdude besitzen, in deren
Heizung und Ddmmung sie investieren kénnten.'? Mit
Blick darauf, dass die angesprochenen privaten Investi-
tionen insbesondere in den Klimaschutz bei Wohnge-
bauden zeitkritisch sind, wurde iiber die Moglichkeit
diskutiert, den erméfligten Mehrwertsteuersatz tempo-
rdr fiir ein Zeitfenster von beispielsweise 10 oder 15
Jahren (und nicht dauerhaft) zu beschlieflen. Dies wiir-
de dem Grundsatz der Befristung von Steuervergiinsti-
gungen der subventionspolitischen Leitlinien der Bun-
desregierung entsprechen (vgl. FOS 2023). Zu dieser
Uberlegung, dkologische Investitionen durch einen be-
fristeten ermafligten Mehrwertsteuersatz zu unterstiit-
zen, gab es sowohl Zustimmung als auch Skepsis (hin-
sichtlich der politischen Kommunizierbarkeit).

3.4 THESE 3:
VERTEILUNGSWIRKUNGEN SIND ZENTRAL
FUR POLITISCHE MEHRHEITSFAHIGKEIT

Die Diskussionen um die Ausgestaltung der MwSt. sind
stets begleitet von der Frage: Soll das Steueraufkommen
gleichbleiben oder darf eine Reform Menschen netto ent-
lasten. Letzteres wird mit Blick auf die aktuelle Situation
der offentlichen Haushalte und die Tatsache, dass jede
Steuersenkung auch Linder und Kommunen betrifft, eher
selten moglich sein, weshalb in den Workshops unter der
Annahme der Aufkommensneutralitét diskutiert wurde.
Grundsitzlich kann der erméagligte Satz fiir mehr Giiter des
Grundbedarfs bzw. ein allgemein niedrigerer erméfligter
Satz Menschen mit niedrigen Einkommen entlasten, da sie
prozentual mehr fiir ihren Strom bzw. Lebensmittel ausge-
ben (siehe Abbildung 7 & Abbildung 8) (bpb 2021; Pfann-
kuchen/Brenke 2018).

8 Menschen mit niedrigen Einkommen wiirden davon profitieren, weil sie haufig &ltere und weniger effiziente Gerate besitzen. Burgergeld-
empfanger_innen wirden profitieren, weil ihre Stromkosten nicht tbernommen werden.

9 Ein Ansatz, der im Workshop dazu diskutiert wurde, ist ein niedrigerer Mehrwertsteuersatz fir Warmepumpenstrom, um die Dekarbonisie-
rung bei der Gebdudewarme zu unterstitzen. Allerdings wére eine solche Regelung wieder mit zusatzlicher Birokratie und Uberprifungsauf-

wand verbunden.
10 Diese Regelung wurde bereits beschlossen zum 1.1.2023.

11 16 EU-Mitgliedstaaten sowie die Schweiz und das Vereinigte Kénigreich haben einen reduzierten Mehrwertsteuersatz fur Warmepumpen

festgelegt (siehe Abbildung 6) (ehpa 2023).

12 Hierzu weist der SRU aber auch darauf hin, dass ,,11 % der Eigentimer_innen von Eigenheimen zum unteren Einkommensdrittel (geho-
ren)” (SRU 2023: 149). Trotzdem blieb in den Diskussionen zum Thema Gebaude, dass diese Gruppe vermutlich Uber gezielte, einkommensab-

hangige Forderprogramme unterstitzt werden kann.

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG

13



Aktuelle Mehrwertsteuersatze auf Warmepumpen in Europa

PT
6%

Quelle: ehpa 2023.

Beziiglich der politischen Kommunikation von Reformvor-
schlagen duflerten allerdings Teilnehmer_innen mehrfach
ihre Bedenken, dass sich diese Potenziale nicht materiali-
sieren wiirden:

— potenzielle Entlastungen bei Geringverdienenden wiir-
den nicht ,ankommen®;

— auch Menschen mit héheren Einkommen wiirden von
den Entlastungen profitieren.

Gleichzeitig wiirden die, fiir die Aufkommensneutralitét
notwendigen Mehrbelastungen an anderer Stelle sehr viel
stirker wahrgenommen und medial verstirkt. Im Work-
shop zum Thema Lebensmittel war das Paradebeispiel
hierzu die Frage, ob eine Gegenfinanzierung der niedrige-
ren Besteuerung von pflanzlichen und biozertifizierten Le-
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bensmitteln dadurch erfolgen konnte, dass Fleisch und tie-
rische Produkte mit dem reguldren statt dem ermafligten
Satz besteuert wiirden. Die Sorge mehrerer Teilnehmender
war die mogliche Wahrnehmung, dass eine solche Reform
einkommensstarke Vegetarier_innen entlasten wiirde auf
Kosten ,,einkommensschwicherer Fleischesser. Eine sol-
che Verteilung der Ent- und Belastungen einer Mehrwert-
steuerreform kann dazu fithren, dass auch inhaltlich gut
begriindete Reformansitze politisch scheitern bzw. nicht
angegangen werden. Gleichzeitig ist eine spiirbare Entlas-
tung bei der Besteuerung pflanzlicher Grundnahrungsmit-
tel ohne Mehreinnahmen an anderer Stelle kaum aufkom-
mensneutral zu gestalten.

Im Workshop zum Thema Strom wurde neben der all-
gemeinen Absenkung des entsprechenden Mehrwertsteu-
ersatzes auch die Frage diskutiert, ob der ermafligte Satz
nur fiir eine bestimmte Menge an Strom gelten sollte. Eine



Aktuelle Mehrwertsteuersatze auf Strom in Europa

IE UK
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CHY €0.216/kwh

Quelle: ehpa 2023.

solche Ausgestaltung wiirden vor allem Menschen mit ge-
ringen Einkommen spiiren, und die Mindereinnahmen
wiirden begrenzt."

Abschlieflend sollte betont werden, dass die Kritik an
moglichen Belastungen von Menschen mit niedrigen Ein-
kommen bzw. Entlastungen von Menschen mit hohen Ein-
kommen, stets als Argument gegen jede Strukturreform
der MwSt. ins Feld gefithrt werden kann. Wichtig ist zu
verstehen, dass die MwSt. nur begrenzt zu mehr Vertei-
lungsgerechtigkeit beitragen kann. Dafiir sind andere Ins-
trumente zielfithrender.™

MT
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3.5 THESE 4:

DIE MEHRWERTSTEUER SOLLTE KONSISTENT
SEIN UND ZUSAMMEN MIT ANDEREN
INSTRUMENTEN LENKEN

Wie in Abschnitt 2.4 dargelegt, hat die MwSt. enorme Fi-
nanzierungsaufgaben (fiir Bund, Linder und Gemeinden)
und, durch die Differenzierung zwischen ermafiigtem und
reguldrem Satz, auch grofle Lenkungswirkungen. Beide
Aufgaben bestehen parallel - die MwSt. kann nicht ,,nicht
lenken®, wenn zwischen erméfligtem und reguldrem Satz 12
Prozentpunkte Preisunterschied liegen.

Gleichzeitig ist die Mehrwertsteuer, im Vergleich zu
einigen Verbrauchsteuern oder beispielsweise der CO,-Be-

13 In Frankreich gilt eine solche Differenzierung bei Strom: Ein Grundbedarf wird mit 5,5 Prozent besteuert und der Stromverbrauch, der die
Menge berschreitet, mit dem reguldren Satz von 20 Prozent. Nattrlich ware eine solche Differenzierung mit zusatzlicher Birokratie und Uber-

prafungsaufwand verbunden.

14 Z. B. die Besteuerung von Vermogen, Erbschaften, Verbrauchsteuern auf Luxusguter oder die Einkommensteuer.
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Soziale Komponente: Einkommensabhéangige
Jahresenergierechnungen und Anteile (Haushaltsenergie)

in Prozent Jahresrechnung in Euro
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Anteil Strom/Heizung/Warmwasser am Einkommen Jahresrechnung in Euro
Quellen: destatis, BDEW (eigene Berechnungen). *Haushaltsnettoeinkommen, in Preisen 2020,
**ajgene Fortschreibung auf Basis Index Tarifléhne und Preisindex Haushaltsenergie
Konsumausgaben privater Haushalte fiir Nahrungsmittel, Getrénke Abb. 8

und Tabakwaren nach Haushaltsnettoeinkommen in Euro 2018
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Quelle: Einkommens- und Verbrauchsstichprobe in bpb 2021.

preisung, das schlechtere Lenkungsinstrument, wenn es wesentlich hoheren ,,Preisaufschlag (z. B. in Form einer
um die Internalisierung externer Effekte (z. B. Umwelt- Fleischsteuer) bendtigten, wenn das Ziel eine umweltoko-
oder Gesundheitsschidden) geht. Wissenschaftliche Studien =~ nomische Internalisierung wére. Damit ,wahre Preise in
zur MwSt. auf Lebensmittel zeigen beispielsweise, dass die diesem Feld herrschten, miissten die Erzeugerpreise fiir
Umweltkosten durch Fleisch und tierische Produkte einen konventionelle tierische Produkte um bis zu 196 Prozent
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(biologisch hergestellte um bis zu 82 Prozent) steigen (sie-
he Abbildung 9). Abgesehen von der politischen Mehr-
heitsfahigkeit solcher Vorschldge: Mit der MwSt. und ih-
rem 12-Prozent-Unterschied zwischen erméfligtem und
reguldrem Satz sind solche Lenkungswirkungen nicht zu
erreichen. Eine Reform der MwSt. ist hier vielmehr sinn-
voll mit Blick auf eine konsistente Steuerpolitik und die
Signalwirkung der Reform.

Eine Leitlinie, die daraus abgeleitet werden kann, ist
der Anspruch an eine konsistente Ausgestaltung: Die
MwsSt. sollte andere Politikziele (soziale, 6kologische, ge-
sundheitspolitische) nicht konterkarieren. Vielmehr kann
eine Reform der Mehrwertsteuer iiber die Frage, welche
Tatbestdnde (nicht) vergiinstigt werden, eine Signalwir-
kung geben.

Die MwsSt. kann von der breiten Bevolkerung als Indi-
kator gesehen werden, welche Giiter und Dienstleistungen
als witnschenswert oder forderungswiirdig erachtet wer-
den. Durch die Differenzierung zwischen reguldren und
erméfligten Steuersdtzen wird signalisiert, dass bestimmte
Produkte, wie beispielsweise gesunde Lebensmittel, Inves-
titionen in eigene Stromproduktion mit Photovoltaik, Ge-
baudedammung oder Reparaturdienstleistungen, unter-
stiitzt werden sollten. Diese Signalwirkung kann dazu bei-

tragen, dass Verbraucher_innen sich fir umweltfreundli-
che Alternativen entscheiden.

Es ist wichtig zu betonen, dass die MwSt. nie isoliert wirkt.
In praktisch allen Handlungsfeldern gibt es komplementére
Lenkungsinstrumente (Forderprogramme iiber Ausgaben,
Steuervergiinstigungen, Labels, Informationskampagnen
etc.), die gemeinsam mit der MwSt. wirken. So existiert im
Bereich Klimaschutz bei Wohngebéduden eine Vielzahl von
Forderprogrammen, die neben einem erméfligten Mehr-
wertsteuersatz bestehen und gemeinsam mit einer refor-
mierten MwSt. wirken wiirden. Im Bereich der Lebensmit-
tel wiirde eine, vom Biirgerrat Erndhrung vorgeschlagene,
Streichung von Zucker als Grundnahrungsmittel und ent-
sprechende Erhéhung der MwSt. auf 19 Prozent begleitet
von mehreren Instrumenten - der Selbstverpflichtung der
Industrie zur Reduzierung von Zucker, der Kennzeich-
nungspflicht, Informationskampagnen usw. - die Wirkung
einer Mehrwertsteuerreform verstirken." «

15 Eine dezidierte Zuckersteuer wurde vom Burgerrat Erndhrung ebenso diskutiert, ohne dass es eine Mehrheit daftr gab. Empfohlen wurde
eine solche beispielsweise von der Zukunftskommission Landwirtschaft, der Deutschen Diabetes Gesellschaft oder aus der Wissenschaft und

Emmert-Fees et al. (2024) (vgl. PLOS Medicine 2023; DDG 2020).

Aufschlage auf Erzeugerpreise, die notig waren, um Kosten der

Abb. 9
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4
FAZIT

Das Projekt diskutierte in insgesamt vier Workshops
grundlegende Fragen zur Systematik der MwSt. sowie zu
konkreten Reformoptionen anhand von drei Produktgrup-
pen. Dabei standen fiskalische, soziale und 6kologische
Auswirkungen ebenso im Fokus wie mogliche Zielkonflikte
und die Frage einer politischen Erzéhlung fiir die zukiinf-
tige Gestaltung der Mehrwertsteuer. Ziel war es, bestehen-
de Herausforderungen zu analysieren, Potenziale einer Re-
form herauszuarbeiten und Losungsansitze fiir eine kon-
sistente und sozial gerechte Mehrwertsteuerpolitik aufzu-
zeigen. Die Diskussionen in den Workshops fithrten zu
vier Thesen fiir Reformen hin zu einer sozial-6kologischen
Mehrwertsteuer.

1. Es gibt wenig Appetit fiir ein komplexes
Mehrwertsteuersystem
Ein komplexes System mit vielen Mehrwertsteuersitzen
wurde Giberwiegend als ineffizient und intransparent
bewertet. Geringe Unterschiede zwischen den Steuer-
sdtzen bieten kaum Signalwirkung und schaffen unné-
tige Komplexitét. Vorschldge wie die steuerliche Be-
freiung bestimmter pflanzlicher Grundnahrungsmittel
wurden jedoch positiv diskutiert.

2. ErméaBigte Mehrwertsteuersatze sollten fir
Grundbedarfe und gesellschaftlich erwiinschte
Investitionen in Betracht gezogen werden
Ermafligte Steuersitze sollten sich auf wesentliche Gii-
ter des Grundbedarfs konzentrieren - allen voran
pflanzliche und gesunde Lebensmittel. Diskutiert wer-
den sollten sie fiir gesellschaftlich erwiinschte private
Investitionen (Gebdudeddmmung, klimaneutrale Hei-
zungen etc.), wenn sie einen Mehrwert tiber andere
Forderinstrumente hinaus leisten.

3. Verteilungswirkungen als Schlissel fiir
politische Mehrheitsfahigkeit
Die Teilnehmenden waren sich weitgehend einig, dass
Entlastungen durch erméfligte Steuersétze vor allem bei
Menschen mit niedrigem Einkommen ankommen soll-
ten, da diese prozentual mehr fiir Grundbedarfe wie
Lebensmittel und Energie ausgeben. Gleichzeitig wurde
die Sorge geduflert, dass Reformen, die etwa pflanzliche
Lebensmittel begiinstigen, einkommensstéirkere Haus-
halte tiberproportional entlasten konnten. Eine Steuer-
erh6hung auf Fleisch im Rahmen einer Reform der
MwsSt. auf Lebensmittel ist politisch umstritten, weil sie
einige Teile der Gesellschaft mit unterdurchschnittli-
chen Einkommen belasten und die Akzeptanz fiir die
Reform gefidhrden wiirde.

18 GERECHTE PREISE FUR EINE NACHHALTIGE ZUKUNFT

4. Die Mehrwertsteuer ist selten das ,beste”
Lenkungsinstrument, sollte aber konsistent
sein und zusammen mit anderen Instrumenten
lenken
Die MwSt. sollte konsistent gestaltet sein, um andere
politische Ziele nicht zu untergraben. Trotz ihrer
begrenzten Lenkungswirkung im Vergleich zu anderen
Instrumenten kann sie Signale setzen und
umweltfreundliche und sozial gerechte Konsum- und
Investitionsentscheidungen férdern. Es wurde deutlich,
dass die MwSt. vor allem im Zusammenspiel mit
anderen Instrumenten (Férderprogrammen,
Informationskampagnen, Labels etc.) ihre
Lenkungswirkung entfaltet.

Zusammenfassend zeigt das Projekt, dass eine erfolgreiche
Reform der MwSt. auf eine Balance zwischen fiskalischen,
sozialen und 6kologischen Zielen ausgerichtet sein muss.
Die Ausgestaltung der Steuersitze sollte dabei so einfach
und transparent wie moglich gehalten werden, um Akzep-
tanz und Wirksamkeit zu gewidhrleisten. Gleichzeitig miis-
sen die sozialen Auswirkungen besonders bertiicksichtigt
werden, um eine gerechte Verteilung der Steuerlast zu ge-
wihrleisten. Schliefilich ist eine klare und konsistente
Kommunikation der Reform essenziell, um eine breite ge-
sellschaftliche Unterstiitzung zu sichern und nachhaltige
Konsum- und Investitionsentscheidungen zu fordern.

DEZEMBER 2024 FES diskurs
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ANHANG

Gegenstande und Dienstleistungen, fiir die der stark ermaBigte
Mehrwertsteuersatz bzw. Nullsteuersatz zuldssig ist

Nr. Kategorie

1

10c

Nahrungs- und Futtermittel (einschliefSlich Getrénke, alkoholische Getranke ausgenommen), lebende
Tiere, Saatgut, Pflanzen und iiblicherweise fiir die Zubereitung von Nahrungs- und Futtermitteln ver-
wendete Zutaten sowie iiblicherweise als Zusatz oder als Ersatz fiir Nahrungs- und Futtermittel verwen-
dete Erzeugnisse

Lieferung von Wasser

Arzneimittel, die fir drztliche und tierarztliche Zwecke verwendet werden, einschlie8lich Erzeugnissen
fir Zwecke der Empfangnisverhiitung und der Monatshygiene sowie absorbierender Hygieneprodukte

medizinische Gerite, Vorrichtungen, Produkte, Artikel, Hilfsmittel und Schutzausriistung und Gegen-
stinde, die wesentlich sind, um eine Behinderung auszugleichen oder zu bewiéltigen

Beforderung von Personen mit Gepack

Lieferung von Biichern, Zeitungen und Zeitschriften auf physischen Tragern oder elektronischem Weg
und dessen Verleih

Lieferung und Installation von Solarpaneelen auf und in der Néhe von Privatwohnungen sowie 6ffentli-
chen und anderen Gebduden, fiir die dem Gemeinwohl dienende Tdtigkeiten

Quelle: European Union 2024.

Gegenstande und Dienstleistungen, fiir die ermaBigte Steuersatze
von liber 5 % zulassig sind

Nr. Kategorie

7
8

Eintrittsberechtigung auf kulturelle Veranstaltungen

Empfang von Rundfunk- und Fernsehprogrammen;
Internetzugangsdienste im Rahmen einer Digitalisierungspolitik

Dienstleistungen von Schriftstellern, Komponisten und ausiibenden Kiinstlern

Lieferung von Bau und Wohnen im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus sowie dessen
Renovierung und Umbau; Reparatur von Wohnungen und Privatwohnungen; Vermietung von
Grundstiicken fiir Wohnzwecke

Bau und Renovierung von offentlichen und gemeinniitzigen Gebauden
Reinigung von Fenstern und Reinigung in privaten Haushalten

Lieferung von Gegenstinden und Dienstleistungen, die in der Regel fiir den Einsatz in der landwirtschaft-
lichen Erzeugung bestimmt sind (Ausnahme Investitionsgiiter wie Maschinen oder Gebduden)

lebende Equiden und Dienstleistungen im Zusammenhang mit lebenden Equiden
Beherbergung in Hotels und dhnlichen Einrichtungen

Restaurant- und Verpflegungsdienstleistungen, mit der Moglichkeit, die Abgabe von
(alkoholischen und/oder alkoholfreien) Getrinken auszuklammern

Eintritt fiir Sportveranstaltungen, Angebot von Sportkursen, beides auch online

Fortsetzung der Tabelle: Folgeseite
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22

15

16
17
18

19

20
21
22

23
24
25
26

27

28

29

Lieferung von Gegenstanden und Erbringung von Dienstleistungen durch gemeinniitzige
Organisationen, die sich fiir wohltitige Zwecke und im Bereich der sozialen Sicherheit einsetzen

Dienstleistungen von Bestattungsinstituten und Krematorien
medizinische Versorgungsleistungen und zahnarztliche Leistungen

Dienstleistungen im Zusammenhang mit Abwasser, Straflenreinigung, der Abfuhr von Hausmiill
und der Abfallbehandlung oder dem Recycling von Miill mit Ausnahme der Dienstleistungen,
die von Einrichtungen im Sinne des Artikels 13 erbracht werden

Reparaturdienstleistungen betreffend Haushaltsgerdte, Schuhe und Lederwaren, Kleidung und
Haushaltswiasche

hdusliche Pflegedienstleistungen
Friseurdienstleistungen

Lieferung von Elektrizitit, Fernwarme und Fernkélte sowie Biogas, das aus in Anhang IX Teil A

der Richtlinie 2018/2001 des EP & des Rates [2] aufgefiihrten Rohstoffen hergestellt wird; Lieferung
und Installation von hocheffizienten emissionsarmen Heizanlagen, die die Emissionsrichtwerte gemaf3
Anhang V der Verordnung 2015/1189 der Kommission [3] bzw. Anhang V der Verordnung 2015/1185
der Kommission [4] einhalten und denen ein EU-Energieetikett zuerkannt wurde, um zu zeigen, dass
das Kriterium nach Artikel 7 Absatz 2 der Verordnung 2017/1369 des Européischen Parlaments und
des Rates [5] erfiillt wird; und bis zum 1. Januar 2030 von Erdgas und Brennholz

Erzeugnisse des Pflanzenanbaues
Kinderbekleidung und -schuhe; Lieferung von Kindersitzen fiir Kraftfahrzeuge
Lieferung von Fahrradern; Vermietungs- und Reparaturdienstleistungen

Lieferung von in Anhang IX Teile A, B und C aufgefithrten Kunstgegenstinden, Sammlungsstiicken und
Antiquitdten

Rechtsdienstleistungen fiir auf Vertragsbasis Beschéftigte und Arbeitslose in Arbeitsgerichtsverfahren
und Rechtsdienstleistungen im Rahmen der Regelung fiir Verfahrenshilfe, wie von den Mitgliedstaaten
festgelegt

Gerdte und sonstige Ausriistung, die iiblicherweise fiir den Einsatz bei Rettungs- oder Erste-Hilfe-
Diensten bestimmt sind, wenn sie 6ffentlichen Einrichtungen oder gemeinniitzigen Organisationen,
die im Bereich des Zivil- oder Gemeinschaftsschutzes tatig sind, geliefert werden

Dienstleistungen in Verbindung mit dem Betrieb von Feuerschiffen, Leuchttiirmen oder anderen
Navigationshilfen und Lebensrettungsdiensten einschliefSlich der Organisation und Unterhaltung des
Rettungsboot-Dienstes

Quelle: European Union 2024.
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Die neue EU-Mehrwertsteuersystemrichtlinie gibt Deutschland groBe Spielraume fur eine Mehr-
wertsteuerreform, die sich an sozialen und 6kologischen Zielen orientiert. Dadurch gibt es ein
Maoglichkeitsfenster, Menschen bei ihren Grundbedarfen zu entlasten, zur Forderung von Nach-
haltigkeit im privaten Konsum beizutragen und Zukunftsinvestitionen zu unterstttzen. Dieser
FES diskurs erortert den Status quo des deutschen Mehrwertsteuersystems und macht konkrete
Vorschlage, an welchen fiskalischen, sozialen und 6kologischen Leitplanken sich eine Moderni-
sierung orientieren sollte.
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