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Zusammenfassung

Das Umsatzsteuergesetz siecht neben dem Regelsteu-
ersatz von 19 Prozent einen erméfigten Steuersatz
von 7 Prozent vor. ErméBigungen wurden urspriing-
lich aus sozial-, kultur-, agrar- und verkehrspoliti-
schen Motiven eingefiihrt. Zweck war, Giiter des le-
bensnotwendigen Bedarfs und bestimmte Leistungen
(z. B. offentlicher Personennahverkehr) zu verbilli-
gen. Die Begiinstigung durch den erméBigten Steuer-
satz belief sich im Jahre 2008 auf 24,2 Mrd. Euro.

Einzelne ErméaBigungstatbestinde wurden wegen der
schwierigen Abgrenzung und systematischer Schwach-
stellen in der Vergangenheit haufig kritisiert. Gleich-
wohl kamen weitere SteuerermafBBigungen hinzu. Das
Bundesfinanzministerium wies in einem Bericht aus
dem Jahre 2007 darauf hin, dass viele der urspriingli-
chen Begriindungen keinen Bestand mehr haben. Den-
noch gelten fast alle Begiinstigungen bis heute unver-
andert fort. Frithere Gesetzesinitiativen mit dem Ziel,
den Anwendungsbereich des erméafBigten Steuersatzes
einzuschrianken, waren nicht erfolgreich (vgl. Tz. 2).

Der Bundesrechnungshof hat in den letzten Jahren
eine Vielzahl von Priifungen zum Anwendungsbe-
reich des ermifBigten Umsatzsteuersatzes durchge-
fiihrt. Er stellte dabei u. a. fest, dass die Umsatzsteue-
rermiBigungen

— schwierig von regelbesteuerten Umsétzen abzu-
grenzen sind;

— einen hohen Personaleinsatz erfordern, um eine
gesetzeskonforme Besteuerung sicherzustellen;

— die Finanzverwaltung vor erhebliche Probleme
stellen und angemessene Kontrollen nur mit ei-
nem enormen Verwaltungsaufwand zu leisten wi-
ren;

— haufig sachlich nicht mehr begriindet sind;

— zu Mitnahmeeffekten und missbrauchlichen Ge-
staltungen genutzt werden;

— zum Teil nicht mit dem Gemeinschaftsrecht in
Einklang stehen.

Um den Katalog von begiinstigten Gegensténden fiir
die Finanzverwaltung handhabbar zu machen, bedurfte
es eines 140-Seiten-Schreibens des Bundesfinanzmi-
nisteriums und zahlreicher Schreiben zu Einzelfragen.
Dennoch steht die Finanzverwaltung den Abgren-
zungsproblemen hiufig hilflos gegeniiber. In den letz-
ten zehn Jahren ergingen mehr als 300 Gerichtsent-
scheidungen zum ermiBigten Steuersatz und
gegenwartig sind 14 weitere Verfahren anhingig. Bei-
spielsweise mussten sich die Richter des Bundesfinanz-
hofes mit der Frage befassen, ob Milchersatzprodukte
pflanzlichen Ursprungs Milch oder Milchmischge-
trinke sind. Das Bundesfinanzministerium musste
z. B. darauf hinweisen, dass Trockenmoos (Regelsteu-
ersatz) durch Anfeuchten nicht wieder zu frischem
Moos (erméBigter Steuersatz) wird.

Der wachsende Abstand zwischen Regelsteuersatz
und ermifBigtem Steuersatz hat zudem den Anreiz
verstirkt, Leistungen gegeniiber den Finanzédmtern
zum erméBigten Steuersatz zu erklaren (vgl. Tz. 3).

0.4 Dieser Bericht stellt die Priifungserkenntnisse des
Bundesrechnungshofes zu einzelnen ErmaBigungstat-
bestinden zusammenfassend dar. Die Tatbestinde
sind beispielhaft und nicht abschlieBend. Sie reichen
von dem erméfigten Steuersatz fiir Reit- und Renn-
pferde, iiber die Begiinstigung von Kunstgegenstéin-
den und Sammlungsstiicken, der Saunanutzung als
Heilbehandlung, bis hin zum Verkauf von Blittern,
Zweigen und Grasern (vgl. Tz. 3.2 bis 3.17).

0.5 Der Bundesrechnungshof hélt eine einheitliche Be-
steuerung im Einzelfall fiir zweckméBig, um schwie-
rige Abgrenzungsfragen sowie Verwaltungsaufwand
zu vermeiden und das Steuerrecht erheblich zu verein-
fachen. Eine Beibehaltung von iiberholten oder ge-
meinschaftsrechtswidrigen ErmaBigungen wird den
Anspriichen an ein modernes und effizientes Steue-
rungsinstrument nicht gerecht. Zumindest ist aber eine
einfache und klare Systematik fiir Umsatzsteuererma-
Bigungen geboten (vgl. Tz. 5).

0.6 Der Bundesrechnungshof empfiehlt daher, den Kata-
log der Steuererméfligungen grundlegend zu iiberar-
beiten. Jede einzelne Begiinstigung sollte auf syste-
matische Schwachstellen untersucht und kritisch
hinterfragt werden. Soweit damit Mehreinnahmen
verbunden sein sollten, wird politisch zu entscheiden
sein, wie diese genutzt werden konnen, z. B. zur Ab-
senkung des Regelsteuersatzes. Dariiber hinaus regt
der Bundesrechnungshof an, Zielsetzung, Effizienz
und Effektivitdt des erméBigten Umsatzsteuersatzes
regelmiBig zu evaluieren. Dabei sollte auch beriick-
sichtigt werden, dass andere finanzpolitische Instru-
mente wie direkte Subventionen, Anderungen bei den
direkten Steuern oder Sozialtransfers meist zielge-
nauer wirken als die Steuererméfigung.

1 Vorbemerkung

Der ermiBigte Umsatzsteuersatz hat in Deutschland er-
hebliche finanzwirtschaftliche Bedeutung. Im Jahre 2008
wurden erméBigt besteuerte Umsétze von iiber 523 Mrd.
Euro getdtigt.! Damit war eine steuerliche Begiinstigung
von 24,2 Mrd. Euro verbunden. Der 22. Subventionsbe-
richt der Bundesregierung weist unter den 20 grofiten
Steuervergiinstigungen allein vier Umsatzsteuerermafi-
gungen mit einem Volumen von 3,6 Mrd. Euro aus.?

Seit Einfithrung der Mehrwertsteuer im Jahre 1968 war der
erméfigte Steuersatz hdufig Gegenstand der politischen

I Statistisches Bundesamt, Umsatzsteuerstatistik Eckdaten 2008, er-
schienen 22. Mérz 2010.

2 Ausgewiesen sind die Umsatzsteuererméfigungen fiir kulturelle un-
terhaltende Leistungen, fiir den 6ffentlichen Personennahverkehr, fiir
Beherbergungsleistungen und fiir Umsétze der Zahntechniker. Vgl.
22. Subventionsbericht der Bundesregierung fiir die Jahre 2007 bis
2010 vom 7. Januar 2010.
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Diskussion. Teilweise waren die Griinde fiir die Einfiih-
rung bestimmter Erméafigungen weggefallen. Gleichwohl
kamen weitere ErméBigungstatbestidnde hinzu.

Gesetzesinitiativen mit dem Ziel, den Anwendungsbe-
reich des ermiBigten Steuersatzes einzuschrinken, waren
nicht erfolgreich. Auch die derzeitige Bundesregierung
siecht Handlungsbedarf beim erméBigten Umsatzsteuer-
satz. Nach dem Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU
und FDP vom 26. Oktober 2009 soll der Katalog der
Steuerermafigungen iiberpriift werden.

Der Bundesrechnungshof hat eine Vielzahl von Priifun-
gen zur Anwendung und zum Vollzug des erméBigten
Umsatzsteuersatzes durchgefiihrt. Dabei hinterfragte er
bei den einzelnen ErméiBigungen insbesondere

— deren Ziele und Aktualitit,

— wie sie in der Verwaltungspraxis umgesetzt und kon-
trolliert werden,

— ob sie mit dem Gemeinschaftsrecht vereinbar sind und
— wer steuerlich begiinstigt wird.

In diesem Bericht fasst der Bundesrechnungshof seine
Priifungserkenntnisse der letzten Jahre zusammen.

2 Der ermafigte Umsatzsteuersatz
2.1 Rechtliche Grundlagen

Die Umsatzsteuer gehort nach ihrer wirtschaftlichen Wir-
kung zu den allgemeinen Verbrauchsteuern. Sie belastet
den gesamten privaten und 6ffentlichen Verbrauch.

Die Umsatzsteuer ist eine indirekte Steuer. Der Unterneh-
mer schuldet die Steuer und fiihrt sie ab, wihrend der
Endverbraucher sie iiber den Preis tragt.

Rechtsgrundlage fiir die Erhebung der Steuer in Deutsch-
land ist das Umsatzsteuergesetz (UStG). Die nationalen Re-
gelungen miissen mit den gemeinschaftsrechtlichen Vorga-
ben der Mehrwertsteuer-Systemrichtlinie (MwStSystRL)
vereinbar sein.? Hierin ist festgelegt, auf welche Leistun-
gen die Mitgliedstaaten einen erméBigten Steuersatz an-
wenden diirfen.* Wird das Gemeinschaftsrecht nicht oder
nicht vollstdndig in nationales Recht umgesetzt, droht ein
Vertragsverletzungsverfahren vor dem Europidischen Ge-
richtshof (EuGH).

Das UStG sieht zwei Steuersidtze vor: den allgemeinen
Steuersatz von 19 Prozent (Regelsteuersatz, § 12 Ab-
satz1 UStG) und einen ermidBigten Steuersatz von
7 Prozent (§ 12 Absatz 2 UStG). In der Vergangenheit én-
derte der Gesetzgeber die Umsatzsteuersdtze mehrfach.
Sie haben sich seit dem Jahre 1968 beim Regelsteuersatz
nahezu verdoppelt.

3 MwsStSystRL 2006/112/EG vom 28. November 2006, AB1. EU 2006
Nummer L 347, S. 1.

4 Die Begriffe Umsatzsteuer und Mehrwertsteuer werden in Deutsch-
land synonym verwendet.
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Tabelle 1
Umsatzsteuersiitze in Deutschland
in den Jahren 1968 bis 2010
Regel- Ermifigter
Zeitraum steuersatz | Steuersatz
Prozent
01.01.1968 bis 30.06.1968 10 5
01.07.1968 bis 31.12.1977 11 55
01.01.1978 bis 30.06.1979 12 6
01.07.1979 bis 30.06.1983 13 6,5
01.07.1983 bis 31.12.1992 14 7
01.01.1993 bis 31.03.1998 15 7
01.04.1998 bis 31.12.2006 16 7
ab 01.01.2007 19 7

Die meisten Umsétze unterliegen dem Regelsteuersatz;
ein erméBigter Steuersatz gilt fiir die Lieferungen und
Vermietungen der Gegenstinde aus der Anlage 2 zum
UStG (z. B. land- und forstwirtschaftliche Erzeugnisse,
Lebensmittel, bestimmte Hilfsmittel fiir Kranke, Kunst-
gegenstinde, vgl. Anhang 2 des Berichts) sowie fiir be-
stimmte andere Leistungen (z. B. kulturelle Leistungen
und die Beforderung im Personennahverkehr, vgl. An-
hang 1 des Berichts).5 Allein die Anlage 2 umfasst 54 Ka-
tegorien von begiinstigten Gegensténden.

Die Abgrenzung der nach Anlage 2 begiinstigten Gegen-
stinde wird anhand des Zolltarifs vorgenommen. Die
Bindung an die zolltarifliche Einordnung soll Schwierig-
keiten bei der umsatzsteuerlichen Behandlung der Gegen-
stinde vermeiden. Fillt ein Gegenstand unter eine in An-
lage 2 genannte Zolltarifnummer, ist seine Lieferung
erméfigt zu besteuern. Dies gilt nicht, wenn dieser Ge-
genstand ausdriicklich von der SteuererméfBigung ausge-
nommen ist.° Einzelheiten zur Anwendung erldutert ein
140-seitiges BMF-Schreiben.” Bei Zweifeln konnen Zoll-
tarifauskiinfte bei den Zolltechnischen Priif- und Lehran-
stalten eingeholt werden.

Der erméBigte Steuersatz stellt eine Ausnahme im gelten-
den Umsatzsteuersystem dar. Die Begiinstigungen sind
deshalb nach stindiger Rechtsprechung des EuGH und
des Bundesfinanzhofes (BFH) eng auszulegen.

Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) fiihrte im Jahre
1999 aus, dass eine Begiinstigung bestimmter Unterneh-
mer nach der Konzeption der iliberwilzbaren Umsatz-
steuer nicht erlaubt ist. Systemgerecht seien danach nur

5 Das Gemeinschaftsrecht sieht einen Normalsatz von mindestens
15 Prozent und einen oder zwei ermifigte Steuersitze von mindestens
5 Prozent vor (Artikel 93 bis 129 sowie Anhang III MwStSystRL).

6 Beispiel: Lebende Pferde aus Position 0101, ausgenommen Wild-
pferde (Ifd. Nummer 1 Buchstabe a der Anlage 2 zum UStG).

7 BMF-Schreiben vom 5. August 2004, BStBI. 2004 1, S. 638.



Drucksache 17/2290 (neu)

—6—

Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

Vergiinstigungen im Interesse der Verbraucher, nicht im
Interesse einzelner Unternehmensgruppen.$

2.2 Entstehung und Ziele

Der erméBigte Steuersatz wurde mit dem Ubergang zum
Mehrwertsteuersystem durch das UStG vom 29. Mai
1967° eingefiihrt. Sinn und Zweck dieser Regelung war
nach dem Gesetzesentwurf der Bundesregierung vom
30. Oktober 1963, ,,bestimmte Giiter des lebensnotwendi-
gen Bedarfs* aus sozialpolitischen Griinden zu verbilli-
gen.10

Neben den Lebensmitteln nahm der Gesetzgeber aus
agrarpolitischen Griinden weitere landwirtschaftliche Er-
zeugnisse in die Anlage der erméBigt besteuerten Gegen-
stinde auf. Aus kultur-, agrar- und verkehrspolitischen
Motiven wurden neun zusétzliche ErméaBigungen ge-
schaffen. Dazu gehorten beispielsweise die Leistungen
der Theater, der gemeinniitzigen Korperschaften sowie
der Personennahverkehr. Auflerdem sollten etwaige, mit
der Systemumstellung verbundene Preiserhohungen ver-
mieden werden.

Das Bundesfinanzministerium weist in einem Bericht aus
dem Jahre 2007 darauf hin, dass nicht alle Griinde, die
vor rund 40 Jahren fiir einzelne Vergiinstigungen aus-
schlaggebend waren, bis heute Bestand haben.!! Dennoch
gelten fast alle diese Begiinstigungen bis heute unverén-
dert fort.

8 Beschluss des BVerfG vom 10. November 1999, 2 BvR 1820/92,
BStBI. 2000 11, S. 158.

9 BGBI. 1, S. 545, in Kraft getreten ab dem 1. Januar 1968.

10 Bundestagsdrucksache IV/1590, S. 16 f. Die Umsatzsteuer gilt als re-
gressiv, d. h. sie belastet niedrige Einkommen relativ stirker als hohe.
Dies liegt daran, dass Haushalte mit niedrigen Einkommen nahezu ih-
re gesamten Geldmittel fiir Konsumgiiter ausgeben miissen. Bei stei-
genden Einkommen sinken dagegen der Anteil des Konsums am Ge-
samteinkommen und damit auch die anteilige Steuerlast. Vgl. Weber,
.ErméBigter Umsatzsteuersatz — Ein untaugliches sozialpolitisches
Instrument*, DB 2007, S. 1997. Siehe dazu auch Leipold, ,,ErmaBigter
Steuersatz fiir Nahrungsmittel zum Schutz des Existenzminimums
durch die Umsatzsteuer, UR 2009, 584.

11 Bericht des Bundesfinanzministeriums iliber die Anwendung des er-
mafigten Umsatzsteuersatzes vom 30. Oktober 2007, S. 11.

Tabelle 2

2.3 Umsatzsteueraufkommen und
steuerliche Begiinstigung

Die Umsatzsteuer ist die wichtigste Einnahmequelle des
Bundes. Sie betrdgt rund ein Drittel seiner Gesamteinnah-
men. Thr Aufkommen stieg in den Jahren 2004 bis 2008
von 137.4 Mrd. Euro auf 176,0 Mrd. Euro.!2 Davon ent-
fielen in den Jahren 2004 bis 2006 etwa 9 Prozent auf den
ermifigten Steuersatz.!3 Der Regelsteuersatz wurde im
Jahre 2007 von 16 auf 19 Prozent erhoht. Der Anteil des
ermafligten Steuersatzes ist dadurch nach Einschitzung
des Bundesrechnungshofes auf 8 Prozent des gesamten
Umsatzsteueraufkommens gesunken. Das Volumen der
steuerlichen Begiinstigung erhohte sich deutlich. Es stieg
im Jahre 2007 um rund ein Drittel auf 23,3 Mrd. Euro und
im Jahre 2008 auf 24,2 Mrd. Euro.!4

Im Einzelnen vgl. Tabelle 2.

Durch die einseitige Erhdhung des Regelsteuersatzes zum
1. Januar 2007 hat sich der Abstand zum ermiBigten
Steuersatz weiter vergroBert. Der steuerliche Vorteil stieg
damit von 9 auf 12 Prozent-Punkte.

2.4 Reformiiberlegungen

Das Zentrum fiir Europdische Wirtschaftsforschung
(ZEW) untersuchte im Oktober 2004 im Auftrag des Bun-
desfinanzministeriums, wie sich die Abschaffung des er-
miBigten Steuersatzes auswirken wiirde.!> Das ZEW

12 Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 4, Finanzen und Steu-
ern. Der deutliche Anstieg des Umsatzsteueraufkommens im Jahre
2007 beruht auf der Erhéhung des Regelsteuersatzes zum 1. Januar
2007 von 16 auf 19 Prozent (vgl. Tabelle 2).

13 Bundestagsdrucksache 16/1349 Nr. 49.

14 Das Bundesfinanzministerium ging in seinem Bericht vom 30. Okto-
ber 2007 von einem Anteil des ermdfigten Steuersatzes am Ge-
samtaufkommen von voraussichtlich 11,2 Mrd. Euro fiir das Jahr
2007 aus. Daraus ergibt sich rechnerisch eine Begiinstigung von
19,2 Mrd. Euro. Weber spricht in seinem Aufsatz von 21,5 Mrd. Euro
Begiinstigung durch den ermiBigten Steuersatz seit Erhohung des
Regelsteuersatzes auf 19 Prozent, vgl. Weber, a. a. O.

15 Zentrum fiir Europdische Wirtschaftsforschung GmbH, Mannheim,
~Allokative und distributive Effekte einer Abschaffung des erméBig-
ten Umsatzsteuersatzes®, Gutachten, Oktober 2004, Kurzfassung des
Gutachtens unter www.zew.de.

Begiinstigung durch den erméfiigten Umsatzsteuersatz in den Jahren 2004 bis 2008

2004 2005 2006 2007 2008
Mrd. Euro
Umsatzsteueraufkommen (Endverbrauch) 137,4 139,7 146,7 169,6 176,0
Aufkommen ermifigter Steuersatz 12,4 12,6 13,2 13,6 14,1
Steuerliche Begiinstigung durch den 15,9 16,2 17,0 233 24,2
erméfigten Steuersatz
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stellte fest, dass eine Abschaffung des erméBigten Um-
satzsteuersatzes in Deutschland alle Haushalte zwar wirt-
schaftlich stirker belasten wiirde. Die Umverteilungswir-
kungen wiren aber gering. Diese negativen Folgen
konnte der Staat zudem ausgleichen, indem er die Um-
satzsteuermehreinnahmen iiber Transfers oder steuerliche
Entlastungen an die Haushalte zuriickgibt.

Das ZEW kam zum Ergebnis, dass sich die Umsatzsteuer
als Instrument der Verteilungspolitik nicht eigne. Es man-
gele ihr an Zielgenauigkeit. Eine Differenzierung des
Umsatzsteuersatzes lasse sich verteilungspolitisch somit
nicht rechtfertigen. Direkte Transfers oder eine Verdnde-
rung des Einkommensteuertarifs versprachen nach Auf-
fassung des ZEW deutlich stirkere Effekte. Die Umsatz-
steuerermifigung sei von ihrer Wirkungsweise eher eine
Branchensubvention.

Auch die Bundesregierung hielt im Jahre 2007 den erma-
Bigten Umsatzsteuersatz als politisches Steuerungsele-
ment fiir wenig geeignet. Es konne nicht sichergestellt
werden, dass die SteuerermiBigung iiber entsprechende
Preissenkungen an den Endverbraucher weitergegeben
werde.16

Die EU-Kommission vertrat in ihrer Mitteilung vom
5. Juli 2007 an den Rat und das Européische Parlament
die Auffassung, dass die derzeitige Struktur der Mehr-
wertsteuersitze und insbesondere die ermiBigten Mehr-
wertsteuersitze vereinfacht und rationalisiert werden
miissten.!” Die Mitteilung basierte auf einer Studie der
Copenhagen Economics ApS vom 21. Juni 2007 iiber die
Erfahrungen mit dem erméBigten Mehrwertsteuersatz in
anderen EU-Mitgliedstaaten.!® Die EU-Kommission ver-
offentlichte sowohl die Ergebnisse dieser Untersuchung
als auch Uberlegungen zum weiteren Vorgehen bei den
erméfigten Mehrwertsteuersdtzen. Danach wére wirt-
schaftlich betrachtet ein einheitlicher Mehrwertsteuersatz
pro Mitgliedstaat die beste Handlungsalternative. Dies
brachte gegeniiber der jetzigen Situation Vorteile fiir den
Endverbraucher. Wettbewerbsverzerrungen im Binnen-
markt wiirden verringert und die Regelungen vereinfacht.
Auch die Kosten fiir die Unternehmen wiirden sinken.

Dennoch nahm die EU-Kommission einen Vorschlag fiir
eine Richtlinie an, nach der weitere Bereiche durch die
Mitgliedstaaten ermifigt besteuert werden konnen.!® So
sollten das Wohnungswesen, Dienstleistungen im Gaststit-
tengewerbe und Verpflegungsdienstleistungen sowie lokal
erbrachte Dienstleistungen einschlieflich der arbeitsintensi-
ven Dienstleistungen einbezogen werden.

16 Vgl. Bericht des Bundesfinanzministeriums vom 30. Oktober 2007.

Mitteilung der Europdischen Kommission vom 5. Juli 2007 an den

Rat und an das Europdische Parlament iiber vom Normsatz abwei-

chende Mehrwertsteuersétze, SEC(2007), 910, KOM(2007) 380 end-

giiltig. Vgl. auch Pressemitteilung der Europédischen Kommission

vom 5. Juli 2007, IP/07/1017, http://ec.europa.eu/index_de.htm.

18 Siehe dazu unter http://www.copenhageneconomics.com.

19 Vgl. KOM(2008) 428 sowie die Pressemitteilung der EU-Kommissi-
on IP/08/1109.

3

Der Rat nahm die Richtlinie 2009/47/EG zur Anderung
der Mehrwertsteuer-Systemrichtlinie in Bezug auf ermaé-
Bigte Mehrwertsteuersitze am 5. Mai 2009 an.20

3 Priifungserkenntnisse
3.1  Wesentliche Feststellungen

Der Bundesrechnungshof hat in der Vergangenheit eine
Vielzahl von Priifungen des erméBigten Umsatzsteuersat-
zes durchgefiihrt. Im Wesentlichen stellte er dabei fest,
dass die Umsatzsteuererméfigungen

— schwierig von regelbesteuerten Umsidtzen abzugren-
zen sind;

— einen hohen Personaleinsatz erfordern, um eine geset-
zeskonforme Besteuerung sicherzustellen;

— die Finanzverwaltung vor Probleme stellen und ange-
messene Kontrollen nur mit einem erheblichen Ver-
waltungsaufwand zu leisten wéren;

— teilweise sachlich nicht mehr begriindet sind;

— zu Mitnahmeeffekten und missbrauchlichen Gestal-
tungen genutzt werden;

— teilweise nicht mit dem Gemeinschaftsrecht in Ein-
klang stehen;

— im Ergebnis oftmals zu einer versteckten Subventio-
nierung einzelner Branchen und damit zu Wettbe-
werbsverzerrungen fiihren;

— nur in wenigen Einzelfdllen durch das Bundesfinanz-
ministerium evaluiert wurden.

Die SteuerermiBigungen sind insgesamt streitanfallig. Im
Zeitraum vom 1. Januar 2000 bis zum 31. Dezember 2009
gab es mehr als 300 Gerichtsentscheidungen zum ermé-
Bigten Steuersatz. Der BFH musste sich beispielsweise mit
der Frage befassen, ob Milchersatzprodukte pflanzlichen
Ursprungs Milch oder Milchmischgetranke sind und ob
die Lieferung von Trinkwasser in verschlossenen 22,5 Li-
ter Behéltnissen zum menschlichen Konsum in Betrieben
dem erméBigten Steuersatz unterliegt.2! Gegenwartig sind
14 Verfahren zum erméBigten Steuersatz beim BFH an-
hingig. Strittig ist immer wieder die Abgrenzung zwi-
schen (steuerbegiinstigter) Lieferung und (nicht begiins-
tigter) sonstiger Leistung.

GroBle Schwierigkeiten bereitet zudem die Einordnung
der unter die Anlage 2 zum UStG fallenden Gegensténde.
Allein hierzu bedarf es eines 140-seitigen Anwendungs-
schreibens, welches die erméfigten Steuersdtze im Ein-
zelnen erldutert.22 Danach hingt etwa die Begiinstigung
fiir Schlachtnebenerzeugnisse (z. B. Tierhdute) davon ab,
ob die Erzeugnisse geniebar sind. Dafiir miissen sie zur
menschlichen Erndhrung geeignet sein. Ob die Erzeug-
nisse tatsdchlich fiir die menschliche Erndhrung genutzt

20 Vgl. ABL. EU Nr. L 116/18 vom 9. Mai 2009.

21 Vgl. BFH-Urteile vom 9. Februar 2006, V R 49/04, BStBL. 2006 II,
S. 694, und vom 24. August 2006, V R 17/04, BStBI. 2007 11, S. 146.

22 BMF-Schreiben vom 5. August 2004, BStB1. 2004 1, S. 638.
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werden, ist unerheblich. Tierhdute sind danach begiins-
tigt, wenn sie z. B. als Bindemittel fiir Fleischkonserven
verwendet werden. Bei anderen Verwendungen, die nicht
zur menschlichen Erndhrung geeignet sind, sind sie nicht
begiinstigt.

Die Zolltechnischen Priif- und Lehranstalten haben in den
Jahren 2001 bis 2005 knapp 10 000 Anfragen zur Einord-
nung von Gegenstdnden bearbeitet.2? Umfang und Viel-
schichtigkeit der notwendigen Erlduterungen diirften ein
Grund dafiir sein, dass die Finanzdmter die Verwaltungs-
anweisungen im Veranlagungsalltag nur unzureichend be-
achteten. Sie nahmen die erforderlichen Priifungen allen-
falls als besonderes Priiffeld und in Einzelféllen vor,
wenn auch nur mit groBem Aufwand. Fiir das Massenver-
fahren der Umsatzsteuerveranlagung, bei der den Bear-
beitern nur eine begrenzte Zeit zur Verfligung steht, sind
die Regelungen jedenfalls ungeeignet.

Auch die iibrigen ErméBigungstatbestinde unterliegen viel-
faltigen Abgrenzungsproblemen. Jedes siebte Gerichtsver-
fahren zum erméfigten Umsatzsteuersatz befasste sich
beispielsweise mit der steuerlichen Begilinstigung von
Leistungen gemeinniitziger Korperschaften.

Ausgewihlte Priifungserkenntnisse des Bundesrechnungs-
hofes werden im Einzelnen in den nachfolgenden Tzn. 3.2
bis 3.17 beispielhaft ausgefiihrt.

3.2 Begiinstigung von Gegenstanden un-

tibersichtlich und widerspriichlich

In der Anlage 2 zum UStG sind 54 Kategorien von be-
giinstigten Gegenstdnden aufgelistet. Dabei handelt es
sich um eine Fiille einzelner Gegensténde, liberwiegend
um Lebensmittel. Die Lieferungen dieser Gegenstinde
unterliegen dem erméBigten Steuersatz (§ 12 Absatz 2
Nummer 1 UStG).

Der Bundesrechnungshof untersuchte, fiir welche Gegen-
stinde in der Anlage 2 im Einzelnen eine Steuerermafi-
gung vorgesehen ist. Dabei beriicksichtigte er auch das
bereits erwdhnte 140-seitige Schreiben des Bundesfinanz-
ministeriums vom 5. August 2004. Der Bundesrech-
nungshof stellte u. a. Folgendes fest:

Der ermaBigte Steuersatz gilt nicht nur fiir die alltdglichen
Lebensmittel. Begiinstigt werden auch Feinschmeckerpro-
dukte wie Géanseleber, Froschschenkel, Wachteleier, Siif3-
wasserkrebse, Riesengarnelen und Schildkrétenfleisch.24
Truffel werden mit 7 Prozent besteuert, es sei denn, sie
sind mit Essig zubereitet. Dann sind 19 Prozent Umsatz-
steuer abzufiihren. Speiseeis, SiiBwaren, Kartoffelchips
und alkoholhaltige Pralinen (z. B. Weinbrandbohnen und
Champagnertriiffel) unterliegen dem ermafigten Steuer-
satz. Dagegen ist fiir Mineralwasser und einfaches Trink-
wasser in Fertigpackungen der volle Steuersatz zu entrich-
ten.

23 Antwort der Bundesregierung vom 28. April 2006, Bundestagsdruck-
sache 16/1349, S. 4.

24 Im Einzelnen vgl. BMF-Schreiben vom 5. August 2004, BStBI. 2004
I, S. 638, Tzn. 21, 24, 30.

Bei Friichten und Gemiise hingt die Hohe des Steuersat-
zes davon ab, ob und wie sie verarbeitet sind. Frische
Friichte und Gemiise werden ermafigt besteuert. Dies gilt
ebenfalls fiir dickfliissige Séfte aus piirierten Friichten
und Gemiise (sogenannte Ganzfruchtsifte oder ,,Smoo-
thies*) sowie Marmeladen aus Friichten. Werden Friichte
und Gemiise aber zu Siften gepresst (z. B. Apfelsaft,
Mohrensaft), ist der volle Steuersatz anzuwenden.

Kaffeepulver und Instantkaffee fallen ebenso wie Lei-
tungswasser unter den erméafigten Steuersatz. Werden fer-
tige Kaffeegetrianke aus Automaten abgegeben, ist der Re-
gelsteuersatz anzuwenden.

Milch und Milcherzeugnisse (z. B. Molke) werden ermé-
Bigt besteuert. Fiir Milchmischgetrinke, die zu mehr als
einem Viertel aus Fruchtsaft bestehen, ist der volle Steu-
ersatz zu erheben. Dies gilt auch fiir pflanzliche Milcher-
satzprodukte (,,Sojamilch®).

Blatter, Zweige, Griser und Moos, die zu Binde- oder
Zierzwecken verwendet werden, unterliegen dem erméi-
Bigten Steuersatz, wenn sie frisch sind. Mit ihrer Trock-
nung geht der steuerliche Vorteil verloren. So ist auch ein
Adventskranz nur dann beglinstigt, ,,soweit frisches Mate-
rial charakterbestimmend ist. Wird er dagegen aus Tro-
ckenpflanzen hergestellt, muss der Kunde 19 Prozent Um-
satzsteuer zahlen. Das Bundesfinanzministerium weist
darauf hin, dass Trockenmoos durch Anfeuchten nicht
wieder zu frischem Moos wird.2

Getrocknete Schweineohren werden grundsitzlich als
Knabberprodukt fiir Hunde verkauft. Die umsatzsteuerli-
che Behandlung stellt darauf ab, ob sie zum menschlichen
Verzehr geeignet sind oder nicht. Die deutsche Finanzver-
waltung geht davon aus, dass sie regelmiBig ungenie3bar
und daher zum Regelsteuersatz zu versteuern sind.26 Die
EU-Kommission sieht getrocknete Schweineohren dage-
gen grundsétzlich als fiir den menschlichen Verzehr ge-
eignet an. Sie wiren damit ermaBigt zu versteuern. Nach
Auskunft der Zolltechnischen Priif- und Lehranstalt hangt
diese Beurteilung vom Trocknungsgrad ab. Diesen kann
aber nur ein Veterinir oder Lebensmittelchemiker ermit-
teln. Es verwundert deshalb nicht, dass Wettbewerber
wiederholt auf eine unzulédssige Anwendung des ermafig-
ten Umsatzsteuersatzes aufmerksam machten.

Lebende Hausesel werden im Gegensatz zu lebenden
Pferden, Maultieren und Mauleseln mit dem vollen Steu-
ersatz belegt. Erst wenn die Tiere geschlachtet werden,
wird fiur deren Fleisch wie bei Pferden, Maultieren und
Mauleseln der ermiBigte Steuersatz angewandt.

Bei Miinzen und Medaillen aus Edelmetallen als Samm-
lungsstiicke hingt der erméBigte Steuersatz davon ab, dass
die Bemessungsgrundlage fiir die Umsétze dieser Gegen-
stinde mehr als 250 Prozent des unter Zugrundelegung
des Feingewichts berechneten Metallwerts ohne Umsatz-
steuer betragt.

Der Umfang und die Art der begiinstigten Gegenstinde
sind insgesamt uniibersichtlich. Das liegt vor allem am Be-

25 BMF-Schreiben vom 5. August 2004, BStBI. 2004 1, S. 638, Tz. 46.
26. BMF-Schreiben vom 16. Oktober 2006, BStBI. 2006 I, S. 620.
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zug zum Zolltarif. Zudem sind die Abgrenzungskriterien
zwischen erméfigtem und vollem Steuersatz schwierig.
Der Umfang des 140-seitigen BMF-Schreibens spricht
hier fiir sich. Es liegt auf der Hand, dass die Anwendung
des ermiBigten Steuersatzes Unternehmern und Finanzbe-
horden Probleme bereitet.

SchlieBlich ist bei einer Reihe von Gegenstinden nicht
verstandlich, warum hierfiir der erméBigte Steuersatz ge-
wihrt wird. Teilweise mutet die Abgrenzung willkiirlich
an.

3.3 Missbrauchliche Anwendung der
Begiinstigung bei ,,AuBer-Haus-

Umsatzen®

Die Abgabe von Speisen zum Verzehr an Ort und Stelle
unterliegt dem Regelsteuersatz (sog. Restaurationsum-
sdtze oder ,,In-Haus“-Umsétze). Werden dieselben Spei-
sen ,,zum Mitnehmen* abgegeben, sind sie hingegen als
»Auler-Haus“-Umsitze mit dem erméBigten Steuersatz
zu besteuern (§ 12 Absatz 2 Nummer 1 UStG i. V. m.
Anlage 2 zum UStG).

Der ,,Auler-Haus“-Kunde wird durch die Steuerermafi-
gung selten begiinstigt. Er muss fiir die Speisen regelma-
Big denselben Preis zahlen, unabhéngig davon, ob er diese
an Ort und Stelle verzehrt oder mitnimmt. Der steuerliche
Vorteil kommt nahezu ausschlielich dem Unternechmen
zugute. Er ist umso groBer, je hoher der Anteil der ,,Auf3er-
Haus*-Verkéufe ausfillt.

In der Vergangenheit kam es zu erheblichen Umsatzsteu-
erausfillen, weil ,,In-Haus“-Umsétze statt mit 19 Prozent
als ,,Auller-Haus“-Umsétze mit 7 Prozent erfasst wurden.
Der Bundesrechnungshof rechnete mit jahrlichen Um-
satzsteuerausfillen in zweistelliger Millionenhohe.2”

Der Finanzverwaltung ist das Problem zwar schon seit
Jahren bekannt, sie konnte den Missbrauch aber bislang
nicht konsequent und nachhaltig bekdmpfen. Dies lag vor
allem daran, dass die Priifungen selbst bei Einsatz moder-
ner Priifungsmethoden sehr schwierig und mit einem ho-
hen Aufwand verbunden waren. Zudem fiihrten sie im-
mer wieder zu unbefriedigenden Ergebnissen, weil der
tatsdchliche Anteil der ,, Auller-Haus*“-Verkdufe im Nach-
hinein nicht oder nur ungenau festgestellt werden konnte.
Nach Auffassung des Bundesfinanzministeriums wiirde
selbst eine Erhohung der Priifungsdichte die Situation
nicht verbessern.

Auch eine gesetzliche Anderung in Anlehnung an die
Rechtsprechung des EuGH konnte keine Verbesserung be-
wirken.2® Die Finanzverwaltung ist nach wie vor mit Ab-
grenzungs- und Ermittlungsschwierigkeiten konfrontiert
und kann mdglichen Missbrauchen nicht konsequent und
nachhaltig entgegenwirken. Dies zeigen auch aktuelle Vor-

27 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006, Bundestagsdrucksa-
che 16/3200 Nr. 52.

28 JStG 2008 vom 20. Dezember 2007, BGBI. 2007 I, S. 3150. Vgl. da-
zu auch die BFH-Urteile vom 10. August 2006, V R 38/05, BStBI.
2007 11, S. 482, und vom 26. Oktober 2006, V R 58, 59/04, BStBI.
2007 11, S. 487 sowie das BMF-Schreiben vom 16. Oktober 2008,
BStBI. 2008 I, S. 949.

abentscheidungsersuchen, die der BFH dem EuGH vorge-
legt hat.2? So soll der EuGH u. a. entscheiden, ob die Ab-
gabe von erwiarmtem Popcorn und Nachos im Kino als eine
dem Regelsteuersatz unterliegende sonstige Leistung zu
beurteilen ist oder ob es sich um eine begiinstigte Liefe-
rung von Lebensmitteln handelt. Entscheidend wird dabei
sein, ob neben dem Erwédrmen der Speisen noch weitere
Dienstleistungselemente wie das Bereitstellen entspre-
chender Verzehrmdglichkeiten hinzukommen.

Eine einheitliche Besteuerung sdmtlicher Restaurationsum-
sitze zum Regelsteuersatz wiirde zu Steuermehreinnah-
men von schitzungsweise weit tiber 500 Mio. Euro jéhr-
lich fiihren.

3.4 Abgrenzung bei Kombinationsartikeln
schwierig

Im Handel werden hiufig Warenzusammenstellungen zu
einem Gesamtpreis angeboten, bei denen im Fall des Ein-
zelverkaufs der eine Gegenstand dem erméfigten und der
andere dem allgemeinen Steuersatz unterliegen wiirde.

Solche Kombinationsartikel bestehen beispiclsweise aus
Stifigkeiten oder Druckerzeugnissen zum erméfBigten
Steuersatz und sogenannten ,,Non-Food-Artikeln“ wie
Spielzeug zum Regelsteuersatz. Folglich ist der Gesamt-
preis dieser Artikel fiir die Umsatzbesteuerung grundsatz-
lich in einen Anteil zum ermaBigten Steuersatz und einen
Anteil zum Regelsteuersatz aufzuteilen.

In der Praxis war eine solche Aufteilung oftmals nur mit
erheblichem Aufwand moglich und erschwerte eine zu-
treffende Besteuerung. Dies fiihrte zu Rechtsunsicherhei-
ten und Wettbewerbsverzerrungen. Die Bundesregierung
hatte deshalb im Entwurf eines Steuervergiinstigungsab-
baugesetzes?? im Jahre 2002 vorgesehen, den ermaBigten
Steuersatz fiir Kombinationsartikel abzuschaffen. Kiinftig
sollte bei Kombinationsartikeln immer der Regelsteuer-
satz angewandt werden. Im weiteren Gesetzgebungsver-
fahren wurde die Besteuerung von Kombinationsartikeln
jedoch nicht geéndert.

Um das Besteuerungsverfahren zu erleichtern, verdffent-
lichte das Bundesfinanzministerium im Jahre 2006 eine
Vereinfachungsregelung.3! Danach ist die einheitliche An-
wendung des ermiBigten Steuersatzes bei Kombinations-
artikeln nicht zu beanstanden, wenn das Verkaufsentgelt
nicht mehr als 20 Euro betrdgt und der Warenwert des
steuerlich begiinstigten Gegenstandes mindestens 90 Pro-
zent ausmacht.

Die Finanzverwaltung stellte bei AuBenpriifungen fest,
dass Unternehmen Kombinationsartikel hdufig in vollem
Umfang ermiBigt besteuerten, obwohl der Warenwert des

29 BFH-Beschliisse vom 15. Oktober 2009, XI R 6/08, UR 2010, S. 61,
und XI R 37/08, UR 2010, S. 65, sowic BFH-Beschliisse vom
27. Oktober 2009, V R 35/08, UR 2010, S. 68, und V R 3/07, UR
2010, S. 72.

30 Entwurf eines Steuervergiinstigungsabbaugesetzes vom 20. November
2002, Bundestagsdrucksache 15/119, Bundesratsdrucksache 866/02.

31 BMF-Schreiben vom 21. Mérz 2006, IV A 5 7 — S 7220 — 27/06,
BStBI. 2006 1, S. 286.
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begiinstigten Gegenstandes weniger als 90 Prozent betrug
und damit die Voraussetzungen der Vereinfachungsrege-
lung nicht vorlagen. Allein in einem Fall erwartete die
Steuerverwaltung eines Landes Nachforderungen in Mil-
lionenhohe. Dies zeigt, dass die umsatzsteuerliche Ein-
ordnung von Kombinationsartikeln trotz der Vereinfa-
chungsregelung mit erheblichen Problemen verbunden
ist.32

Eine einheitliche Besteuerung der Kombinationsartikel
zum Regelsteuersatz wiirde zu Steuermehreinnahmen von
schitzungsweise 67 Mio. Euro jdhrlich fiihren.33

3.5 Begiinstigung von Reit- und Rennpferden

gemeinschaftsrechtswidrig

Die Lieferung von lebenden Pferden unterliegt in
Deutschland dem erméBigten Steuersatz (§ 12 Absatz 2
Nummer 1 UStG i. V.m. Nummer 1 der Anlage 2 zum
UStG). Dabei wird nicht unterschieden, zu welchem
Zweck die Pferde bestimmt sind. Die ErméBigung gilt
auch fiir die Lieferung von Reit- und Rennpferden.

Die EU-Kommission geht davon aus, dass nur die Liefe-
rung lebender Tiere, die fiir die Zubereitung von Nah-
rungsmitteln bestimmt sind, steuererméBigt sei. Werden
sie iblicherweise fiir andere Zwecke genutzt, sei der Nor-
malsatz anzuwenden.’* Dies gelte insbesondere fiir die
Lieferung von Heimtieren3, aber auch fiir Reit- oder
Rennpferde. Im November 2008 wies die EU-Kommis-
sion Deutschland, Osterreich, Frankreich und Luxemburg
auf die fehlerhafte Anwendung des ermifBigten Steuersat-
zes bei der Lieferung von Pferden, insbesondere von
Rennpferden, hin.3¢ Da diese Lénder ihre Bestimmungen
nicht dnderten, strengte die Kommission gegen sie ein
Vertragsverletzungsverfahren vor dem EuGH an.37

Der Entwurf eines Steuervergiinstigungsabbaugesetzes im
Jahre 200238 sah vor, die SteuererméBigung fiir lebende
Tiere insgesamt abzuschaffen. Eine Ausnahme sollte nur
fiir ausgebildete Blindenfithrhunde gelten. Die Bundesre-
gierung begriindete dies seinerzeit mit dem beabsichtigten

3

b}

Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2007, Bundestagsdrucksa-

che 16/7100 Nr. 51.

Die finanziellen Auswirkungen ergeben sich auf der Basis der Be-

rechnungen im Entwurf eines Steuervergiinstigungsabbaugesetzes

vom 20. November 2002 unter Anwendung des aktuellen Steuersat-
zes von 19 Prozent. Die Bundesregierung ging bei einem Regelsteu-
ersatz von 16 Prozent von Steuermehreinnahmen von 50 Mio. Euro

jahrlich aus, vgl. Bundestagsdrucksache 15/119.

34 EU-Kommission vom 18. Oktober 2007, IP/07/1545, http://ec.euro
pa.eu. Mitteilung des Petitionsausschusses des EU-Parlaments an die
Mitglieder vom 29. September 2009, CM\792284DE.doc.

35 Z.B. Hunde, Katzen, Meerschweinchen und Kanarienvogel, die iibli-
cherweise als Haustiere gehalten werden.

36 EU-Kommission vom 27. November 2008, IP/08/1812, http://ec.eu
ropa.eu.

37 EU-Kommission vom 8. Oktober 2009, IP/09/1459, http://europa.cu.
Diese Fille werden unter den folgenden Aktenzeichen gefiihrt: Os-
terreich (2007/4167), Deutschland (2007/4168), Frankreich (2007/
4169) und Luxemburg (2007/4170). Die EU-Kommission hatte in ei-
ner dhnlichen Sache in Bezug auf die Niederlande bereits Klage vor
dem EuGH erhoben, vgl. EuGH, Rs. C-09/41.

33 Entwurf eines Steuervergiinstigungsabbaugesetzes vom 20. November

2002, Bundestagsdrucksache 15/119, Bundesratsdrucksache 866/02.

3

b}

Abbau von Steuervergiinstigungen, einer gleichzeitigen
Steuervereinfachung sowie der Sicherung der Steuerbasis.
Der Wegfall der ErmaBigung hétte zu Steuermehreinnah-
men von schitzungsweise 200 Mio. Euro jahrlich gefiihrt.
Der Gesetzentwurf wurde nicht umgesetzt, da der Bundes-
rat nicht zustimmte.

Der Bundesrechnungshof sieht keine sachlichen Recht-
fertigungsgriinde fiir eine ermifigte Besteuerung von
Reit- und Rennpferden. Durch den Katalog der erméBigt
besteuerten Gegenstinde sollten lediglich Giiter des le-
bensnotwendigen Bedarfs beglinstigt werden. Darunter
fallen insbesondere Grundnahrungsmittel und deren land-
wirtschaftliche Vorprodukte. Ziel war es, eine Verteue-
rung dieser Produkte bei Einfithrung der Umsatzsteuer
nach dem Mehrwertsteuersystem zu verhindern. Mit der
urspriinglichen Zielsetzung hat die SteuererméBigung fiir
Pferde in ihrer heutigen Auspragung nichts gemein. Da-
her gilt auch fiir die Lieferungen von Heimtieren nicht der
ermifligte Steuersatz.

3.6 Begiinstigung fiir Heimtierfutter und
gartenbauliche Erzeugnisse nicht

mehr zeitgeman

Die Umsétze der Landwirtschaft waren im alten Bruttoum-
satzsteuersystem seit dem Jahre 1956 von der Umsatz-
steuer befreit. Der Gesetzgeber hatte sich bei der Einfiih-
rung der Umsatzsteuer nach dem Mehrwertsteuersystem
dazu entschieden, diese Steuerbefreiung nicht beizubehal-
ten.?® Um zu vermeiden, dass die Landwirtschaft durch
eine Verteuerung ihrer Erzeugnisse wirtschaftlich belastet
wiirde, sollten ihre Umsétze aber nur erméBigt besteuert
werden. Daher nahm der Gesetzgeber neben den Lebens-
mitteln auch die ,,iibrigen landwirtschaftlichen Erzeug-
nisse” in den Katalog der ermiBigt besteuerten Gegen-
stinde auf (§ 12 Absatz2 Nummer 1 UStG i V. m.
Anlage 2 zum UStG).

Tierfutter aus pflanzlichen oder tierischen Abfallen wird
seitdem ermédBigt besteuert. Dazu zahlt nach dem Zollta-
rif auch Heimtierfutter wie z.B. Dosennahrung fiir
Hunde und Katzen, Kuchen und Kauspielzeug fiir Hunde
und andere Tiere oder Futter fiir Ziervogel und Zierfische
(§ 12 Absatz 2 Nummer 1 UStG i. V. m. Nummer 37 der
Anlage 2 und Position 2309 des Zolltarifs).*0 Diese Pro-
dukte werden nahezu ausschlieBlich industriell herge-
stellt. Hauptabsatzweg ist der Lebensmitteleinzelhandel
einschlieBlich Drogeriemérkte und Discounter. Im Jahre
2008 wurden in Deutschland durch den Verkauf von
Heimtier-Fertignahrung iiber 2,6 Mrd. Euro umgesetzt.
Die Steuermindereinnahmen durch die Anwendung des
erméfigten Steuersatzes betragen danach iiber 310 Mio.
Euro jéhrlich.

Der Bundesrechnungshof sieht keine tragfahige Begriin-
dung, die Steuererméfigung beizubehalten. Denn mit der

39 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 30. Oktober 1963,
Bundestagsdrucksache IV/1590.

40 Siehe hierzu auch BMF-Schreiben vom 5. August 2004, IVB 7 —
S 7220 — 46/04, BStBI. 2004 1, S. 638, Tz. 126.
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urspriinglichen Zielsetzung, eine Verteuerung landwirt-
schaftlicher Erzeugnisse zu vermeiden, hat die Steuerer-
maBigung nichts gemein.

Gartenbauliche Erzeugnisse wie z. B. frische Schnittblu-
men, Blumenzwiebeln, Bdume und Strducher fallen als
ubrige landwirtschaftliche Erzeugnisse® ebenfalls unter
den erméfBigten Steuersatz.*! Diese Begiinstigung verur-
sacht Mindereinnahmen von mehr als 450 Mio. Euro jihr-
lich.42

Die Begilinstigung gartenbaulicher Erzeugnisse wider-
spricht ebenfalls dem Sinn und Zweck des ermiBigten
Steuersatzes. BlumenstrduB3e und Ziergeholze sind ledig-
lich ,,normale* Verbrauchsgiiter und keine Grundversor-
gungsgiiter. Ihre steuerliche Bevorzugung gegeniiber an-
deren unentbehrlichen Produkten des tiglichen Bedarfs
(z. B. Mineralwasser, Kleidung, Medikamente) ist nicht
zu rechtfertigen.

3.7 Unterschiedliche Besteuerung von
Brennholz und Holzabféllen

nicht gerechtfertigt

Die Lieferung von Brennholz unterliegt dem erméaBigten
Steuersatz (§ 12 Absatz 2 Nummer 1 UStG i. V. m. Num-
mer 48a der Anlage2 zum UStG und Unterposi-
tion 4401 10 des Zolltarifs).*3 Gleiches gilt fiir die Liefe-
rung von Ségespanen, Holzausschuss und Holzabféllen
auch wenn diese zu Pellets, Briketts, Scheiten oder in
dhnlicher Form zusammengepresst sind (§ 12 Absatz 2
Nummer 1 UStG i. V. m. Nummer 48b der Anlage 2 und
Unterposition 4401 30 des Zolltarifs). Dazu zdhlen auch
,Brennschnitzel (sog. Industriehackschnitzel), die zur
Verfeuerung bestimmt sind.

Auf die Lieferung von Holz (z. B. Rohholz) und Holz-
erzeugnissen (z. B. Holzpfdhle) ist dagegen der Regel-
steuersatz anzuwenden. Auch ,,Holzhackschnitzel”, die
direkt aus dem Stamm hergestellt werden (sog. Wald-
hackschnitzel), unterliegen dem Regelsteuersatz.

Die Zolltarifposition des Holzes hdngt von seinem Zu-
stand und seiner Aufmachung im Zeitpunkt des Verkaufs
ab. Wird das Holz vom Durchschnittsverbraucher iibli-
cherweise als Brennholz angesehen, gilt der erméBigte
Steuersatz. Auf die beabsichtigte oder tatsdchliche Ver-
wendung des Holzes kommt es nicht an.

In der Praxis waren aufgrund dieser steuerlichen Zuord-
nung zunehmend Zweifelsfragen aufgetreten. Werden be-
giinstigte Holzabfdlle oder nicht begiinstigte Holzhack-
schnitzel geliefert? Fillt der Verkauf von Stammholz
unter die ErméfBigung, wenn der Kéaufer es als Brennholz
verwenden will? Selbst unverbindliche Zolltarifauskiinfte

Nummer 6 bis 9 der Anlage 2 zum UStG.

42 Schitzung auf der Grundlage des Berichts des Haushaltsschusses des
Deutschen Bundestages vom 19. Februar 2003 (Bundestagsdrucksa-
che 15/487). Danach sollte die Streichung des erméifigten Steuersat-
zes fur gartenbauliche Erzeugnisse zu Steuermehreinnahmen von
345 Mio. Euro fiihren.

43 Siehe hierzu auch BMF-Schreiben vom 5. August 2004, IV B 7 — S

7220 — 46/04, BStBI1. 2004 1, S. 638, Tz. 149.
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durch die Zolltechnische Priif- und Lehranstalt konnten
diese Probleme nicht zufriedenstellend 16sen. Unter-
schiedliche Steuersitze auf scheinbar gleiche bzw. gleich-
wertige Produkte anzuwenden, stieB bei den betroffenen
Holzlieferanten auf Unverstédndnis. So wurden im Handel
sowohl Brennschnitzel aus Holzabfall als auch Holzhack-
schnitzel aus Rohholz als Brennmaterial unter derselben
Bezeichnung angeboten. Die Finanzbehdrden mussten
sich daher vermehrt mit Anfragen und Beschwerden zu
diesem Thema befassen.

Der Entwurf eines Steuervergiinstigungsabbaugesetzes
aus dem Jahre 20024 sah vor, die SteuerermafBigung fiir
Brennholz und Holzabfille abzuschaffen. Die Bundesre-
gierung hielt die finanziellen Auswirkungen fiir nicht
nennenswert, weil diese Erzeugnisse meist an zum Vor-
steuerabzug berechtigte Unternehmer geliefert wiirden.
Der Gesetzentwurf fand allerdings nicht die Zustimmung
des Bundesrates.

Da mittlerweile Privatkunden und die 6ffentliche Hand
zunehmend Brennholz kaufen, konnen durch die unter-
schiedliche Besteuerung Wettbewerbsnachteile entstehen.
Im Ubrigen gilt fiir andere Energietriger wie Heizol, Erd-
gas und Kohle der Regelsteuersatz.

3.8 Abgrenzung bei Korperersatzstiicken
schwierig

Die Lieferung von kiinstlichen Gelenken und Prothesen
unterliegt dem ermifBigten Steuersatz (§ 12 Absatz 2
Nummer 1 Satz 1 UStG i. V. m. Nummer 52 der Anlage 2
zum UStG). Ziel der SteuerermafBigung ist, die Sozialver-
sicherungstrager und Patienten finanziell zu entlasten.*
Nicht begiinstigt ist dagegen die selbststdndige Lieferung
von Teilen und Zubehor fiir kiinstliche Gelenke und Pro-
thesen. Der Gesetzgeber wollte nur das kiinstliche Gelenk
und die Prothese als Ganzes ermafigen. Bei Teilen oder
Zubehor sah er die Gefahr, dass diese Gegenstiande fiir
andere Zwecke verwendet werden kdnnten.

In der Vergangenheit traten immer wieder Abgrenzungs-
schwierigkeiten auf, die die Gerichte beschéftigten. Der
BFH stellte im Jahre 1997 fest, dass Komponenten fiir
Hiift- und Kniegelenkprothesen steuererméfigte kiinstli-
che Gelenke sind.*¢ Das Finanzgericht Baden-Wiirttem-
berg beurteilte auch Teile dieser Komponenten als be-
giinstigte Prothesen.#’” Der BFH sah diese dagegen im
Revisionsverfahren als nicht begiinstigte Teile kiinstlicher
Gelenke an.*8

Die Hersteller kiinstlicher Gelenke und Prothesen sowie
Krankenhaustrager forderten wiederholt, die Liste der be-
giinstigten Gegenstinde in Nummer 52 der Anlage 2 zu

4 Entwurf eines Steuervergiinstigungsabbaugesetzes vom 20. Novem-
ber 2002, Bundestagsdrucksache 15/119, Bundesratsdrucksache 866/
02.

45 Bericht des Bundesfinanzministeriums iiber die Anwendung des er-
maBigten Umsatzsteuersatzes vom 30. Oktober 2007.

46 BFH-Urteil vom 14. Januar 1997, VII R 47/96.

47 Urteil des FG Baden-Wiirttemberg vom 28. September 2006, 11 K
87/02.

4 BFH-Urteil vom 1. April 2008, VII R 8/07.
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erweitern. Sie begriindeten dies mit dem technischen
Fortschritt in diesem Bereich. Bei den Gegenstidnden, die
als Teile und Zubehor gewertet wiirden, handele es sich
nicht mehr um Alltagsgegenstinde, sondern um integrale
Bestandteile komplexer, aufeinander abgestimmter Pro-
thesensysteme. Eine Verwendung fiir andere Zwecke
konne daher ausgeschlossen werden. Zudem sei es iiblich,
Bestandteile von verschiedenen Herstellern einzukaufen
und dann speziell fiir den Patienten zusammenzustellen.
Im Ergebnis wiirden diese einzelnen Bestandteile ein
vollstandiges Gelenk ersetzen. Dennoch unterldgen diese
Lieferungen dem allgemeinen Steuersatz und wiirden da-
durch fiir Sozialversicherungstriager und Patienten teurer.

Die Finanzverwaltung lehnte es ab, die Steuerermifigung
auszuweiten. Sie verwies dabei auf die Rechtsprechung
des BFH. Zu Recht werde zwischen kiinstlichen Gelen-
ken, Prothesen und deren Bestandteilen und Zubehdor un-
terschieden. Die Bestandteile konnten das natiirliche Kor-
perteil allein nicht ersetzen.

Der Bundesrechnungshof hélt es nicht mehr fiir gerecht-
fertigt, Teile und Zubehor von kiinstlichen Gelenken und
Prothesen anders zu besteuern als die kiinstlichen Ge-
lenke und Prothesen als Ganzes. Aufgrund des techni-
schen Fortschritts kann eine missbrauchliche Verwen-
dung von Teilen und Zubehor fiir andere Zwecke heute
nahezu ausgeschlossen werden. Auch das Bundesfinanz-
ministerium geht davon aus, dass diese Gegenstéinde
keine Alltagsgegenstinde mehr darstellen.

Der Bundesrechnungshof kann daher nicht nachvollzie-
hen, dass fiir die Einzelteile einer speziell angefertigten
Prothese 19 Prozent Umsatzsteuer anfillt, dagegen fiir
vorgefertigte Prothesen nur 7 Prozent. Eine einheitliche
steuerliche Behandlung wiirde schwierige Abgrenzungs-
fragen vermeiden und so die Verwaltung und die Ge-
richtsbarkeit entlasten.

3.9 Begiinstigung von Kunstgegenstianden
und Sammlungsstiicken

gemeinschaftsrechtswidrig

Kunstgegenstinde und Sammlungsstiicke unterliegen
unter bestimmten Voraussetzungen dem ermifligten Um-
satzsteuersatz (§ 12 Absatz2 Nummer 1 UStG i. V. m.
Nummern 491, 53 und 54 der Anlage 2 zum UStG). Kunst-
gegenstiande miissen z. B. Originale oder vollstdndig von
Hand geschaffen sein. Sammlungsstiicke miissen selten
und wertvoll sein.#* Die Finanzdmter konnen aufgrund
zahlreicher Abgrenzungsfragen oft nur schwer feststellen,
ob Gegenstinde diesen Voraussetzungen entsprechen.

Die Steuerbegiinstigungen wurden im Jahre 1968 mit der
Umstellung der Umsatzbesteuerung auf das Mehrwert-
steuersystem aus kulturpolitischen Griinden eingefiihrt.
Sie sollten insbesondere Mehrbelastungen im Zusammen-
hang mit dem Systemwechsel vermeiden.’® Allein in den

49 Vgl. Positionen 4907 sowie 9701, 9702, 9703 und 9705 des Zollta-
rifs.

50 Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 30. Oktober 1963, Bundes-
tagsdrucksache IV/1590.

Jahren 1999 bis 2009 wurden nach Schitzungen des Bun-
desfinanzministeriums Kunstgegenstinde und Samm-
lungsstiicke mit 800 Mio. Euro subventioniert.>!

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass die Finanzdm-
ter die Voraussetzungen fiir die Anwendung des erméfig-
ten Steuersatzes nicht oder nur unzureichend priiften. Der
Innendienst der Finanzdmter erkannte die Angaben in der
Steuererklarung regelmifBig ohne weiteren Nachweis an.
Die AuBlendienste untersuchten selbst prifungswiirdige
Félle nicht oder nicht ausreichend.>?

Das Gemeinschaftsrecht schreibt fiir Kunstgegenstinde
und Sammlungsstiicke bereits seit dem Jahre 1995 den Re-
gelsteuersatz verbindlich vor. Dies wurde zusammen mit
der Einfiihrung der sogenannten Differenzbesteuerung fiir
Gebrauchtgegenstinde, Kunstgegenstinde, Sammlungs-
stiicke und Antiquitéten festgelegt. Die Differenzbesteue-
rung sieht vor, dass Héndler nur die positive Differenz
zwischen dem Einkaufs- und dem Verkaufspreis versteu-
ern miissen, wenn sie die Gegenstdnde im Gemeinschafts-
gebiet erworben haben und dafiir kein Recht zum Vorsteu-
erabzug bestand. Der nationale Gesetzgeber setzte zwar
die Differenzbesteuerung um (§ 25a UStG), behielt jedoch
den erméaBigten Steuersatz fiir Kunstgegenstinde und
Sammlungsstiicke bei.

Der ermidfBigte Steuersatz fiir Kunstgegenstinde und
Sammlungsstiicke ist gemeinschaftsrechtswidrig. Mit der
Beibehaltung der ErméBigungen setzt sich Deutschland
seit nunmehr 15 Jahren der Gefahr eines Vertragsverlet-
zungsverfahrens vor dem EuGH aus.

Zudem sind auch die Griinde entfallen, die im Jahre 1968
zur Einfithrung der Steuererméfigungen fiihrten. Mehrbe-
lastungen diirften 40 Jahre nach der Umstellung auf das
Mehrwertsteuersystem nicht mehr bestehen. Auch die
Bundesregierung geht davon aus, dass ein Wegfall der
SteuererméBigungen nicht zu nennenswerten Marktreakti-
onen fiihrt.>3 Kunstgegenstinde und Sammlungsstiicke
werden oftmals nicht aus wirtschaftlichen Interessen er-
worben. Die Hohe des Steuersatzes diirfte das Kaufverhal-
ten regelmiBig nicht beeinflussen. Dartiber hinaus kann
der betroffene Personenkreis inzwischen von der giinsti-
gen Differenzbesteuerungsmethode nach § 25a UStG Ge-
brauch machen.

Mangelnde Kontrollen durch die Finanzdmter fiihren
dazu, dass der erméBigte Steuersatz in vielen Féllen zu Un-
recht angewendet wird. Die erforderlichen Kontrollen wé-
ren jedoch mit einem erheblichen Verwaltungsaufwand
verbunden. Eine Abschaffung der Steuervergiinstigungen
wiirde dagegen schwierige Abgrenzungsfragen vermeiden
und das Steuerrecht erheblich vereinfachen.

51 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der FDP-Frak-
tion zum Mehrwertsteuersatz fiir bildende Kunst, Bundestagsdruck-
sache 15/2941, zu Frage 13, und Entwurf eines Steuerreformgesetzes
1999, Bundestagsdrucksache 13/7480, S. 175.

52 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2007, Bundestagsdrucksa-
che 16/7100 Nr. 52.

53 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der FDP-Frak-
tion zum Mehrwertsteuersatz fiir bildende Kunst, Bundestagsdruck-
sache 15/2941, zu Fragen 14 und 15.
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Eine einheitliche Besteuerung der Kunstgegenstiande und
Sammlungsstiicke zum Regelsteuersatz wiirde zu Steuer-
mehreinnahmen von mindestens 100 Mio. Euro jahrlich
fithren.3*

3.10 Abgrenzung bei zahntechnischen
Leistungen schwierig

Leistungen aus der Tétigkeit als Zahntechniker sowie die
vergleichbaren Tétigkeiten der Zahnérzte unterliegen dem
erméBigten Steuersatz (§ 12 Absatz 2 Nummer 6 UStG).
Die urspriingliche Steuerbefreiung fiir die entsprechenden
Tatigkeiten der Zahnirzte wurde zunichst in das UStG
1967 iibernommen, spéter jedoch in eine ErmaBigung um-
gewandelt. Aus Griinden der Wettbewerbsneutralitit wurde
mit dem UStG 1980 der erméBigte Steuersatz auch fiir die
Leistungen der Zahntechniker eingefiihrt. Damit sollen die
vergleichbaren Tétigkeiten der Zahntechniker und der
Zahnérzte gleich besteuert werden. Zudem diente die frii-
here Befreiung wie auch die heutige ErmaBigung der fi-
nanziellen Entlastung der Krankenversicherungen und der
Patienten. Die Begilinstigung fithrte im Jahre 2008 zu ge-
schitzten Steuermindereinnahmen von 415 Mio. Euro.%

Das Gemeinschaftsrecht sah fiir die Leistungen der Zahn-
techniker und Zahnérzte schon nach der 6. EG-Richtlinie
aus dem Jahre 1977 eine Steuerbefreiung vor.’¢ Aufgrund
einer Ubergangsregelung darf Deutschland diese Um-
sitze weiter besteuern.5’ Das Ziel der Ubergangsregelung
war, die Besteuerung der zahntechnischen Leistungen in-
nerhalb der Europdischen Gemeinschaft allmahlich aus-
laufen zu lassen. Dies sollte die Wettbewerbsneutralitit in
diesem Bereich gewihrleisten und das Umsatzsteuerrecht
weiter harmonisieren. Die bisherigen Vorstdfle der EG-
Kommission, die voriibergehende Besteuerung endgiiltig
zu beseitigen, lehnte Deutschland unter Hinweis auf die
nicht hinnehmbaren Steuerausfille ab.58

In der Vergangenheit kam es zu Abgrenzungsschwierig-
keiten zwischen den steuerfreien Umsétzen der Zahnérzte
und den steuerpflichtigen Umsétzen der Zahntechniker
und Zahnérzte.>® Auch die umsatzsteuerliche Einordnung

54 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der FDP-Frak-
tion zum Mehrwertsteuersatz fiir bildende Kunst, Bundestagsdrucksa-
che 15/2941, zu Frage 13. Fiir das Jahr 2003 bezifferte die Bundesre-
gierung die Umsatzsteuermindereinnahmen aufgrund des erméBigten
Steuersatzes allein fir die Umsétze mit Kunstgegenstdnden auf
100 Mio. Euro.

55 22. Subventionsbericht der Bundesregierung fiir die Jahre 2007 bis

2010 vom 7. Januar 2010, S. 16. Die Begiinstigung stellt den Einnah-

meverzicht dar, der sich aus der Besteuerung zum erméBigten Steuer-

satz anstatt des Regelsteuersatzes ergibt (Differenz = 12 Prozent-

Punkte).

Artikel 13 Teil A Absatz 1 Buchstabe e der 6. EG-Richtlinie (Richtli-

nie 77/388/EWG) vom 17. Mai 1977 (jetzt Artikel 132 Absatz 1

Buchstabe e MwStSystRL).

Artikel 28 Absatz 3 Buchstabe a und Absatz 4 i. V. m. Anhang E

Nummer 2 der 6. EG-Richtlinie; jetzt Artikel 370 und 393 Absatz 1

i. V. m. Anhang X Teil A Nummer 1 der MwStSystRL.

Zuletzt Vorschlag vom 22. Juli 1992 (ABLEG 1992 Nummer C-205,

S. 6) sowie entsprechende Stellungnahme des Bundesrates (Bundes-

ratsdrucksache 566/92 vom 5. Mirz 1993).

Urteil des BFH vom 28. November 1996, V R 23/95, {iber die Nut-

zung eines Cerec-Gerites.
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der steuerpflichtigen Umsétze zum ermiBigten oder zum
Regelsteuersatz kann problematisch sein.®® Letztlich blei-
ben derartige Einordnungen einer Einzelfallentscheidung
der Finanzbehdrde vorbehalten. Dazu kann eine Zollta-
rifauskunft eingeholt werden.

3.11 Begiinstigung der Auftragsforschung
privater Forschungseinrichtungen
gemeinschaftsrechtswidrig

Leistungen von Zweckbetrieben gemeinniitziger Korper-
schaften unterliegen grundsétzlich dem erméfigten Um-
satzsteuersatz (§ 12 Absatz 2 Nummer 8 Buchstabe a UStG).
Die entgeltliche Auftragsforschung privater Forschungs-
einrichtungen ist als gemeinniitziger Zweckbetrieb steu-
erbegiinstigt, wenn sich die Einrichtung tiberwiegend aus
Zuwendungen oder aus der Vermdgensverwaltung finan-
ziert (§ 68 Nummer 9 Abgabenordnung — AO). Hiervon
ausgenommen sind Leistungen ohne Forschungsbezug
oder Leistungen in Anwendung gesicherter Erkenntnisse.
Die mit dem Jahressteuergesetz (JStG) 1997¢! eingefiigte
Steuervergiinstigung diente wegen der parallel eingefiihr-
ten Umsatzsteuerbefreiung der entgeltlichen Forschungs-
tatigkeit staatlicher Hochschulen vornehmlich zur Her-
stellung der Wettbewerbsneutralitdt. Nachdem der EuGH
im Jahre 2002 entschieden hatte, dass die Umsatzsteuer-
befreiung fiir die staatlichen Hochschulen gegen Gemein-
schaftsrecht verstie%2, wurde die Steuerbefreiung mit
Wirkung ab dem Jahre 2004 wieder aufgehoben.®? Unbe-
riihrt hiervon blieb die Steuervergiinstigung privater For-
schungseinrichtungen.

Der Bundesrechnungshof hat die steuerliche Behandlung
der Auftragsforschung sowohl der privatrechtlichen For-
schungseinrichtungen als auch der staatlichen Hochschu-
len untersucht. Uber seine Feststellungen hat er der Bun-
desregierung und dem Parlament berichtet.t4

Der erméBigte Steuersatz fiir die Umsétze aus der Auftrags-
forschung verstot gegen Gemeinschaftsrecht. Fiir derartige
Umsitze ist der Regelsteuersatz verbindlich vorgeschrie-
ben. Die Steuerbegiinstigung der Auftragsforschung fiihrt
dariiber hinaus zu erheblichen Wettbewerbsverzerrungen.
Waihrend die entgeltliche Auftragsforschung privatrechtli-
cher Forschungseinrichtungen regelmafig nur mit dem er-
miBigten Steuersatz belastet ist, miissen staatliche Hoch-
schulen fiir die gleichen Leistungen den allgemeinen
Steuersatz anwenden. Daneben kommt es auch innerhalb
der privaten Forschungseinrichtungen zu Wettbewerbs-
verzerrungen. Finanziert sich die Einrichtung durch ihre
Forschungsleistungen iiberwiegend selbst, werden diese
Leistungen mit dem Regelsteuersatz belastet. Erhilt eine
Einrichtung dagegen iiberwiegend Zuwendungen, wird
die entgeltliche Auftragsforschung mit dem ermifBigten

60 Fraglich war u. a., ob die Leistung einer Briickenversorgung dem er-
maBigten Steuersatz unterliegt.

ol JStG 1997, BStBI. 1997 I, S. 2049.

62 EuGH-Urteil vom 20. Juni 2002, Rs. C-287/00, UR 2002, 316.

63 Steuerdnderungsgesetz 2003 vom 15. Dezember 2003, BGBI. 2003 I,
S. 2645.

64 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2009, Bundestagsdrucksa-
che 17/77 Nummer 38.

)
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Steuersatz subventioniert. Die Regelung fiihrte in Einzel-
fallen mit wechselndem Finanzierungsverhéltnis zu Zu-
fallsergebnissen.

Eine steuerliche Gleichbehandlung kann wegen der zwin-
genden Vorgaben des Gemeinschaftsrechts nur mittels ei-
ner einheitlichen Anwendung des allgemeinen Steuersat-
zes erreicht werden.

3.12 Missbrauchliche Anwendung der
Begiinstigung bei Werkstatten
fur behinderte Menschen und
Integrationsprojekten

Leistungen von Zweckbetrieben gemeinniitziger Korper-
schaften unterliegen grundsitzlich dem erméBigten Steu-
ersatz (§ 12 Absatz 2 Nummer 8 Buchstabe a UStG). Zu
den so begiinstigten Zweckbetrieben gehdren auch Werk-
stitten fiir behinderte Menschen sowie Integrationspro-
jekte, wenn diese mindestens zu 40 Prozent besonders be-
troffene schwerbehinderte Menschen beschéiftigen (§ 68
Nummer 3 Buchstaben a und ¢ AO).

Im Jahre 2007 waren dem Bundesrechnungshof miss-
brauchliche Gestaltungen bekannt geworden. Diese be-
ruhten darauf, dass Werkstétten fiir behinderte Menschen
sowie Integrationsprojekte bei Lieferungen hochwertiger
Wirtschaftsgiiter (insbesondere bei der Informationstech-
nik) gegeniiber nicht vorsteuerabzugsberechtigten Leis-
tungsempfangern in die Lieferkette einbezogen waren.
Die als gemeinniitzig anerkannten Einrichtungen wandten
fiir ihre eigenen Leistungen den erméBigten Umsatzsteu-
ersatz an. Fiir ihre zum Regelsteuersatz in Rechnung ge-
stellten Vorleistungen machten sie den Vorsteuerabzug
geltend. Den Steuervorteil gaben sie nahezu vollstindig
als Preisnachlass den Leistungsempfangern weiter.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass bei diesen Ge-
staltungen nicht die schwerbehinderten Menschen gefor-
dert wurden. Die Einrichtungen erbrachten nur in gerin-
gem Umfang eigene Leistungen. Sie wurden vorwiegend
zur Erzielung des Steuervorteils von den Initiatoren der
Modelle in die Lieferkette zwischengeschaltet. Initiiert
wurden die Modelle von Wirtschaftsunternehmen, die sich
auf diese Weise Wettbewerbsvorteile beim Verkauf ihrer
Produkte zu sichern versuchten.

Um den missbrauchlichen Modellen entgegen zu wirken,
erginzte der Gesetzgeber mit dem JStG 2007 die ErméaBi-
gungsvorschrift.6> Er verlangt seither fiir bestimmte ge-
meinniitzige Zweckbetriebe, dass sie nicht in erster Linie
wettbewerbsrelevante Leistungen erbringen.

Der Bundesrechnungshof stellte fest, dass die vorgenom-
mene Anderung nicht den gewiinschten Erfolg brachte.
Dieselben Einrichtungen, die die SteuererméBigung be-
reits vor der Rechtsénderung in Anspruch genommen hat-
ten, profitierten aufgrund modifizierter Gestaltungsmo-
delle auch danach von der Begilinstigung.

65 Artikel 7 Nummer 5 JStG 2007 vom 13. Dezember 2006, BGBI.
20061, S. 2878.

3.13 Begiinstigung von gemeinniitzigen
Einrichtungen gemeinschaftsrechtswidrig

Auf Leistungen von Kdrperschaften, die ausschlieBlich
und unmittelbar gemeinniitzige, mildtitige oder kirchli-
che Zwecke verfolgen, wird der erméBigte Umsatzsteuer-
satz angewendet (§ 12 Absatz 2 Nummer 8 UStG). Die
Begiinstigung fiihrt zu geschitzten jahrlichen Steuermin-
dereinnahmen von 250 Mio. Euro.%

Das nationale Umsatzsteuerrecht kniipft die Steuererméafi-
gung grundsitzlich an die Gemeinniitzigkeit der jeweili-
gen Einrichtung. Hierdurch ist es moglich, neben den
kirchlichen und mildtitigen Zwecken derzeit allein fiir 25
in der AO bezeichnete gemeinniitzige Zwecke und den da-
mit verbundenen Leistungen den erméBigten Umsatzsteu-
ersatz in Anspruch zu nehmen. Vielfiltige Abgrenzungs-
fragen erschweren den Verwaltungsvollzug und fithren zu
Wertungswiderspriichen. So sind kulturelle Veranstaltun-
gen gemeinniitziger Einrichtungen immer begiinstigt. Das
Entgelt fiir sportliche Veranstaltungen ist dagegen mit dem
Regelsteuersatz zu besteuern, wenn eine bestimmte Be-
tragsgrenze liberschritten wird. Die Steuererméfigung hat
sich in der Praxis als duferst streitanfallig erwiesen.

Nach dem Gemeinschaftsrecht kommt ein erméBigter
Steuersatz fiir Korperschaften, die gemeinniitzige, mildta-
tige oder kirchliche Zwecke verfolgen, nur in bestimmten
Féllen in Betracht. Entscheidend ist, dass die Leistungen
flir wohltatige Zwecke oder fiir soziale Sicherheit er-
bracht werden.¢’

Die in Deutschland gewédhrte Steuervergiinstigung geht
damit weit iliber den Spielraum hinaus, den das Gemein-
schaftsrecht den Mitgliedstaaten zum ermifigten Steuer-
satz einrdumt. Unter Beachtung der gemeinschaftsrechtli-
chen Vorgaben hat der Gesetzgeber festzulegen, fiir welche
Art von Leistungen der erméBigte Steuersatz gelten soll.
Die Gemeinniitzigkeit der Einrichtungen bliebe hiervon
unberiihrt.

3.14 Saunanutzung nur als Heilbehandlung
begiinstigt

Umsitze aus der Verabreichung von Heilbadern unterlie-
gen dem ermafigten Steuersatz (§ 12 Absatz 2 Nummer 9
UStG). Der Gesetzgeber nahm die Beglinstigung aus ge-
sundheitspolitischen Motiven in das UStG 1967 auf.

Das Gemeinschaftsrecht sicht einen erméaBigten Steuersatz
fiir derartige Umsétze nur fiir ,,medizinische Versorgungs-
leistungen und zahnirztliche Leistungen sowie Thermal-
behandlungen® vor (Nummer 17 des Anhangs III zu
Artikel 98 MwStSystRL).

Die Finanzverwaltung zdhlt auch ,,Saunabédder zu den
Heilbddern, weil diese ihrer Art nach allgemeinen
Heilzwecken dienen. Ein bestimmter Heilzweck muss im
Einzelfall nicht nachgewiesen werden. Auch eine &rztli-

66 22. Subventionsbericht der Bundesregierung fiir die Jahre 2007 bis
2010, a. a. O., Anlage 3, 1fd. Nummer 44.

67 Anhang III Nummer 7, 13, 14 und 15 der MwStSystRL, ABLEU
Nr. L 347,S. 1.
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che Verordnung ist nicht erforderlich (Abschnitt 171 Ab-
satz 3 Nummer 3 UStR).

Dieser Rechtsauffassung widersprach der BFH in seinem
Urteil vom 12. Mai 2005 ausdriicklich.®® In dem Streitfall
ging es um Saunaumsétze eines Fitnessstudios. Das Ge-
richt entschied, dass Saunabdder nur dann erméaBigt be-
steuert werden diirfen, wenn es sich hierbei um ,, Ther-
malbehandlungen im Sinne des Gemeinschaftsrechts
handele. Die Thermalbehandlung miisse im Rahmen ei-
ner medizinischen Heilbehandlung erfolgen und Heilzwe-
cken dienen. Das ergebe sich aus dem Wortlaut ,,Ther-
malbehandlung und aus deren Gleichsetzung mit
,medizinischen Versorgungsleistungen* und ,,zahnérztli-
chen Leistungen®. Die Nutzung einer Sauna in einem Fit-
nessstudio diene regelméBig dem allgemeinen Wohlbe-
finden und nicht der Behandlung einer Krankheit oder
einer anderen Gesundheitsstorung.

Die Finanzverwaltung entschied im Jahre 2007, die
Grundsétze dieses Urteils nicht auf andere Félle anzuwen-
den.%® Nach ihrer Auffassung sei es nicht ausgeschlossen,
dass eine Sauna in einem Fitnessstudio allgemeinen
Heilzwecken diene und damit die Voraussetzungen fiir die
SteuerermaBigung erfiille.

Der BFH bestitigte im Jahre 2008 seine Entscheidung aus
dem Jahre 2005. Der erméBigte Steuersatz gelte nur dann,
wenn der Saunabesuch drztlich verordnet werde.” Die Fi-
nanzverwaltung zog daraus bislang keine Konsequenzen.

3.15 Begiinstigung der Personenbeférderung
mit Schiffen nicht mehr gerechtfertigt

Fiir Beforderungen von Personen mit Schiffen gilt der er-
maBigte Umsatzsteuersatz (§ 12 Absatz 2 Nummer 10 Buch-
stabe a i. V. m. § 28 Absatz 4 UStG).

Die Beforderungsleistungen waren urspriinglich von der
Umsatzsteuer befreit. Nach Wegfall dieser Steuerbefrei-
ung im Jahre 1984 hitten die Leistungen grundsétzlich
dem allgemeinen Steuersatz unterlegen, soweit sie im In-
land steuerpflichtig sind. Insbesondere Ausflugsfahrten,
Fahrten von Tanzschiffen, Hafenrundfahrten und die Ka-
binenschifffahrt wiren hiervon betroffen gewesen. Die
Unternehmer der Personenschifffahrt sahen sich nicht in
der Lage, die steuerliche Mehrbelastung sofort auf die
Verbraucher umzulegen. Eine daraufhin geschaffene
Ubergangsregelung sah vor, die Umsitze fiinf Jahre lang
mit dem ermédBigten Steuersatz zu besteuern. Spitestens
ab dem Jahre 1989 sollte dann endgiiltig der Regelsteuer-
satz angewendet werden.

Der Gesetzgeber verldngerte die Ubergangsregelung mit-
tlerweile siebenmal, zuletzt mit dem JStG 2008 bis Endes
2011.7" Er begriindete dies stets mit dem Hinweis auf eine
geplante gemeinschaftsrechtliche Regelung zur Besteue-
rung von innergemeinschaftlichen Personenbeforderun-

N

8 'V R 54/02, BStBI. 2007 1II, S. 283.

9 Nichtanwendungserlass des Bundesfinanzministeriums vom 20. Mérz
2007, 1V A 5 -8 7243/07/0002, BStBI. 2007 1, S. 307.

70 Beschluss vom 24. April 2008, XI B 231 — 233/07, BFH/NV 2008,
S. 1370.

71 JStG 2008 vom 20. Dezember 2007, BGBI. 2007 1, S. 69.

gen. Die Verldngerungen sollten vermeiden, dass sich der
Umsatzsteuersatz mdglicherweise kurz hintereinander
mehrmals dndert. Dies hédtte zu Schwierigkeiten gefiihrt,
z. B. bei der Gestaltung der Fahrpreise. Die EU-Kommis-
sion hatte ihre Richtlinienvorschlige zur einheitlichen
Mehrwertsteuerregelung fiir die Personenbeforderung be-
reits im Jahre 1996 wieder zuriickgenommen.

Das Bundesfinanzministerium hielt eine weitere Verldn-
gerung nicht mehr fiir gerechtfertigt. Es informierte den
Bundesverband der Deutschen Binnenschiftfahrt Anfang
2005, dass es keine Verldngerung der Ubergangsregelung
vorschlagen werde. Der Verband sollte seine Mitglieds-
unternehmen dariiber unterrichten. Gleichwohl verldn-
gerte der Gesetzgeber die Ubergangsregelung mit dem
JStG 2008 erneut um vier Jahre.

Damit belastet der erméBigte Steuersatz fiir die Personen-
beférderung mit Schiffen seit nunmehr 26 Jahren die
Haushalte von Bund, Landern und Gemeinden. Bis zum
Jahre 2009 wurde die Personenschiftfahrt so mit 230 Mio.
Euro subventioniert.”? Fiir die Jahre 2010 und 2011 rech-
net der Gesetzgeber mit weiteren Steuermindereinnahmen
von insgesamt 40 Mio. Euro.” Aus der Ubergangsrege-
lung ist mittlerweile eine Dauersubventionsregelung ge-
worden.

3.16 Begiinstigung der Personenbeférderung
mit Drahtseilbahnen nicht sachgerecht

Mit dem UStG 1967 wurde der erméBigte Steuersatz fiir
die Personenbeforderungen im offentlichen Nahverkehr
eingefiihrt (§ 12 Absatz 2 Nummer 10 UStG). Ziel war
es, durch giinstige Beforderungsmoglichkeiten die Mobi-
litdt einkommensschwacher Bevolkerungsgruppen zu ge-
wihrleisten und den Autoverkehr in den Ballungsrdumen
einzuschrianken. Die Personenbeforderungen mit Berg-
bahnen begiinstigte die Vorschrift ausdriicklich nicht.

Seit dem Jahre 2008 bezieht die SteuerermaBigung Perso-
nenbeforderungen mit Drahtseilbahnen und sonstigen me-
chanischen Aufstiegshilfen aller Art ein. Begiinstigt sind
neben Berg- und Seilbahnen auch Sessel- und Schlepplifte
fiir Skifahrer oder spezielle Rodellifte, mit denen Schlit-
tenfahrer den Hang hinaufgezogen werden. Diese Einrich-
tungen werden normalerweise ausschlieBlich fiir touristi-
sche, freizeitliche oder sportliche Aktivitdten genutzt.

Die Ausweitung der Steuererméfigung auf Bergbahnen
verursacht jahrliche Steuermindereinnahmen von 15 Mio.
Euro. Sie geht auf einen Vorschlag des Bundesrates zu-
riick. Dieser hielt es fiir notwendig, die Personenbeforde-
rungen mit Bergbahnen den Personenbeférderungen im
offentlichen Personennahverkehr gleichzusetzen. Zur Be-
griindung wies der Bundesrat auf die soziale Bedeutung
der Personenbeforderung mit Bergbahnen und sonstigen
Aufstiegshilfen in den Gebirgsregionen hin. Zudem fiihre
die Besteuerung zum Regelsteuersatz zu erheblichen Wett-
bewerbsnachteilen der einheimischen Betriebe gegeniiber
ihren Konkurrenten im benachbarten Ausland. Diese

72 Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2005, Bundestagsdrucksa-
che 16/160 Nummer 34.
73 Entwurf JStG 2008, Bundestagsdrucksache 16/6290.
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konnten die Beforderungen giinstiger anbieten, da die
Steuersitze hierfiir niedriger seien.

Der Versuch, die Steuererméfigung fiir Bergbahnen ein-
zufithren, war nicht neu. Bereits zu den Entwiirfen der
UStG 1967 und 1980 wurden Antrige mit gleichlauten-
dem Inhalt eingebracht. Diesen wurde mit dem Argument
nicht entsprochen, dass den Bergbahnen keine soziale Be-
deutung zukomme, sondern sie weit iiberwiegend dem
Tourismus dienten. Auch Wettbewerbsnachteile der ein-
heimischen Betriebe wurden nicht gesehen. Die Wahl des
Urlaubsortes hinge nicht von der Héhe der Umsatzsteuer
ab, die in den Fahrpreisen der Bergbahnen enthalten sei.
Mit einer vergleichbaren Begriindung lehnte die Bundes-
regierung noch im Jahre 2007 einen erneuten Vorsto3 des
Bundesrates ab. Sie wies zudem darauf hin, dass die Steu-
erermifigung nicht zwangsldufig zu Preissenkungen fiir
den Kunden fiihre.

3.17 Begiinstigung von Beherbergungs-
leistungen umstritten

Seit dem 1. Januar 2010 unterliegen die Umsétze aus der
kurzfristigen Beherbergung in Hotels, Gasthdusern und
Pensionen dem ermaBigten Steuersatz (§ 12 Absatz 2
Nummer 11 UStG). Dies gilt nur fiir die reinen Beherber-
gungsleistungen. Andere Leistungen, insbesondere das
Friihstiick, sind nicht begiinstigt, selbst wenn sie im Be-
herbergungspreis enthalten sind.

Die SteuerermdBigung wurde mit dem Wachstumsbe-
schleunigungsgesetz eingefiihrt.”* Ziel der MaBnahme ist,
die inldndische Tourismusindustrie zu stirken und Stand-
ortnachteile im europdischen Wettbewerb auszugleichen.
In den meisten EU-Staaten gilt fiir Beherbergungsleistun-
gen der ermifBigte Steuersatz.”> Die Steuervergilinstigung
soll im Jahre 2010 zu Steuermindereinnahmen von
805 Mio. Euro filihren.’® Nach Angaben der Branche soll
die Steuerersparnis der Beherbergungsunternehmen zu-
nichst flir Investitionszwecke und nur zu einem Fiinftel
fiir Preisnachlésse fiir die Géste genutzt werden.””

Das Bundesfinanzministerium hatte noch im Juni 2009
die Einflihrung einer ErméBigung fiir die Leistungen des
Hotel- und Gastronomiegewerbes abgelehnt. Dies sei we-
der steuerpolitisch noch haushaltspolitisch zu vertreten.
Zudem sah es in den unterschiedlichen Umsatzsteuersét-
zen innerhalb der EU keine Wettbewerbsnachteile zulas-
ten der einheimischen Hotellerie.”8

Der erméBigte Steuersatz fiir Beherbergungsleistungen ist
derzeit in der 6ffentlichen Diskussion. Dabei werden insbe-
sondere der mit der Regelung verbundene Verwaltungsauf-
wand, Abgrenzungsschwierigkeiten, die Subventionierung
einer einzelnen Branche sowie der volkswirtschaftliche
Nutzen kritisiert.

74 BGBI. 2009 I, S. 3953.

75 Grundlage hierfiir ist Artikel 98 Absatz 2 i. V. m. Anlage III Num-
mer 12 MwStSystRL.

76 22. Subventionsbericht der Bundesregierung, S. 16.

77 Vgl. Pressemitteilung 09/08 des Deutschen Hotel- und Gaststitten-
verbandes (DEHOGA) vom 1. April 2010.

78 Bundestagsdrucksache 16/13570, S. 14 f.

4 Position des Bundesfinanzministeriums

In seinem Bericht vom 30. Oktober 2007 an den Haus-
haltsausschuss des Deutschen Bundestages iiber die An-
wendung des ermafigten Umsatzsteuersatzes kommt das
Bundesfinanzministerium zum Ergebnis, dass

— eine ErméBigung der Umsatzsteuer kein geeignetes
Mittel sei, Preise zu senken und den Verbraucher zu
entlasten;

— nur wenige ErmdBigungstatbestinde dazu dienten, das
soziokulturelle Existenzminimum zu schonen (z. B.
die Steuererméfigung von Lebensmitteln);

— eine Vielzahl der Regelungen ausgesprochenen Sub-
ventionscharakter habe;

— verdnderte Bediirfnisse der Bevolkerung sowie ge-
wandelte wirtschaftliche Gegebenheiten viele Ver-
glinstigungen als {iberkommen erscheinen lie3en;

— eine stichhaltige Begriindung fiir die ErméfBigungen in
vielen Fillen entfallen sei;

— eine nicht unerhebliche Anzahl von bestehenden Erma-
Bigungstatbestéinden gemeinschaftsrechtlich problema-
tisch sei.

Dennoch sah das Bundesfinanzministerium keinen unmit-
telbaren Handlungsbedarf.

Auch in aktuellen Stellungnahmen gegeniiber dem Bun-
desrechnungshof lehnte das Bundesfinanzministerium die
Anderungen einzelner ErmiBigungen ab. Im Koalitions-
vertrag von CDU/CSU und FDP vom 26. Oktober 2009
ist vorgesehen, eine Kommission einzusetzen, die sich
mit dem sachlichen Anwendungsbereich des erméBigten
Steuersatzes befassen soll. In diesem Zusammenhang hat
das Bundesfinanzministerium einen Forschungsauftrag
vergeben, dessen Ergebnisse im Sommer 2010 vorliegen
sollen.

Auf eine detaillierte Stellungnahme zu diesem Bericht hat
das Bundesfinanzministerium verzichtet, um der vorgese-
henen Kommission nicht vorzugreifen.

5 Zusammenfassende Bewertung
und Empfehlung

Die Anwendung des erméBigten Umsatzsteuersatzes fiihrt
vielfach zu Abgrenzungsschwierigkeiten, Mitnahmeeffek-
ten und missbrauchlichen Gestaltungen. Der wachsende
Abstand zwischen Regelsteuersatz und erméBigtem Steu-
ersatz hat zudem den Anreiz verstérkt, Leistungen zum er-
méBigten Steuersatz zu erkldren. Der Finanzverwaltung
sind diese Probleme bekannt. Sie steht ihnen aber meist
hilflos gegeniiber. Angemessene Kontrollen wiren nur mit
einem erheblichen Verwaltungsaufwand zu leisten. Die
dazu notwendigen personellen Ressourcen stehen nicht
zur Verfiigung. Sie sind nach Auffassung des Bundesrech-
nungshofes auch nicht sinnvoll. Denn eine einheitliche
Besteuerung kann im Einzelfall schwierige Abgrenzungs-
fragen vermeiden und das Steuerrecht erheblich vereinfa-
chen.

Einige Erméafigungen verstolen zudem gegen Gemein-
schaftsrecht. Dadurch werden unzuldssige Beihilfen ge-



Deutscher Bundestag — 17. Wahlperiode

—17 -

Drucksache 17/2290 (neu)

wihrt, die auch zu Wettbewerbsverzerrungen fiihren kénnen.
Eine gemeinschaftsrechtskonforme Besteuerung vermei-
det Vertragsverletzungsverfahren.

Der Katalog der begiinstigten Gegenstdnde ist uniiber-
sichtlich und teilweise widerspriichlich. Eine einfache
und klare Systematik ist erforderlich. Bei einer Reihe von
Gegenstinden ist zudem nicht zu begriinden, warum der
erméBigte Steuersatz gewéhrt wird. Teilweise mutet die
Abgrenzung willkiirlich an.

Ferner sind bei verschiedenen Steuererméfigungen die
Griinde fiir ihre Einfiihrung mittlerweile iiberholt. Eine
Begiinstigung ist in diesen Féllen nicht mehr sachgerecht.
Die Beibehaltung wird den Anspriichen an ein modernes
und effizientes Steuerungsinstrument nicht gerecht.

Als Ergebnis seiner Priifung empfiehlt der Bundesrech-
nungshof, den Katalog der Begiinstigungen in § 12 UStG
sowie in der Anlage 2 zum UStG grundlegend zu iiberar-
beiten. Dabei sollte jede einzelne Begiinstigung auf
Schwachstellen untersucht und kritisch hinterfragt wer-
den. Bei den meisten der unter Tz. 3 aufgefiihrten Teilbe-
reiche regt er an, eine Abschaffung der jeweiligen Erméa-
Bigung zu priifen. In diesem Zusammenhang sind unter
Umstianden auch Auswirkungen auf andere Bereiche des
Umsatzsteuerrechts zu beleuchten.

Uberdies sollten die Ergebnisse der wissenschaftlichen
Studien (vgl. Tz. 2.4) zum Anlass genommen werden,
Zielsetzung, Effizienz und Effektivitit des ermiBigten
Umsatzsteuersatzes kiinftig regelméflig zu evaluieren.
Bislang wurde nur in wenigen Féllen iiberpriift, ob die mit
der ErmiBigung angestrebten Ziele erreicht wurden.”
Konsequenzen wurden in keinem Fall gezogen.

UmsatzsteuererméfBigungen, die einer Entlastung beim
Endverbraucher nicht dienen, sind nach Auffassung des
BVerfG nicht systemgerecht.80 Sie gehoren deshalb schon
aus verfassungsrechtlichen Griinden auf den Priifstand.

Die Weitergabe der Steuerermédfigung an den Endver-
braucher kann in den meisten Fillen systembedingt nicht
sichergestellt werden. Steigt der Steuersatz, wird der Un-
ternehmer bestrebt sein, dies soweit wie moglich in seine
Preiskalkulation aufzunehmen; sinkt der Steuersatz hin-
gegen, wird er versuchen, die Preise moglichst wenig zu
senken. Diese Annahme diirfte insbesondere beim Kauf

Bonn, den 28. Juni 2010

Der Président
des Bundesrechnungshofes

Professor Dr. Dieter Engels

79 Vgl. die vom Bundesfinanzministerium in Auftrag gegebene gemein-
same Studie des FiFo Koln, des Copenhagen Economics ApS und
des ZEW ,Evaluierung von Steuervergiinstigungen* aus dem Jahre
2009, siehe dazu unter http://fifo-koeln.de und http://www.zew.de.

80 Beschluss des BVerfG vom 10. November 1999, 2 BvR 1820/92,
BStBI. 2000 11, S. 158.

von Kunstgegenstinden und Sammlungsstiicken (Tz. 3.9)
sowie beim Kauf von Renn- und Reitpferden (Tz. 3.5) zu-
treffen. Auch bei Restaurations- und Beherbergungsleis-
tungen (Tzn. 3.3 und 3.17) ist eine Weitergabe der Erméa-
Bigung iiber Preissenkungen und damit eine Entlastung
fiir den Verbraucher nicht gewéhrleistet.

Der Bundesrechnungshof stimmt insoweit der Auffas-
sung des Bundesfinanzministeriums und der EU-Kom-
mission zu, dass der erméfigte Steuersatz in seiner Wir-
kungsweise oft nicht zielgenau ist (vgl. Tz. 2.4). Wegen
der kaum vorhersehbaren Auswirkungen auf das Preisni-
veau ist er als politisches Steuerungselement ungeeignet.
Andere finanzpolitische Instrumente wie direkte Subven-
tionen, Anderungen bei den direkten Steuern oder Sozial-
transfers wirken wesentlich zielgenauer.8! Sie wiren da-
riiber hinaus auch mit geringeren Kosten verbunden. Die
mit der Abschaffung einzelner ErméBigungstatbestéinde
verbundenen Mehreinnahmen lieen sich ggf. fiir eine
Senkung des Regelsteuersatzes nutzen.

Der Bundesrechnungshof beabsichtigt mit dem vorliegen-
den Bericht einen Impuls zur Reform des Anwendungs-
bereichs des erméfigten Steuersatzes in Deutschland zu
geben. Er hilt es aus den vorgenannten Griinden fiir ge-
boten, das seit 40 Jahren nahezu unverindert bestehende
System der Umsatzsteuerermédfigungen grundlegend zu
iiberarbeiten. Bisherige Bemiithungen zur Reform des An-
wendungsbereichs des ermifBigten Umsatzsteuersatzes
hatten nicht den gewiinschten Erfolg. Umso wichtiger ist,
dass nun ein entscheidender Schritt gelingt. Die Erkennt-
nisse und Empfehlungen des Bundesrechnungshofes zu
einzelnen Begiinstigungen konnen als Einstieg in die
Uberlegungen zur kiinftigen Ausgestaltung der ErmiBi-
gungen dienen.

Die im Koalitionsvertrag vorgesehene Kommission bietet
die Chance, den gesamten Katalog der Begiinstigungen
zu evaluieren und jede einzelne ErméBigung auf den
Priifstand zu stellen. Nur so konnen die Grundlagen fiir
ein einfaches, gemeinschaftsrechtskonformes und zielge-
naues System der erméBigten Steuersétze geschaffen wer-
den.

Der Bericht ist am 23. Juni 2010 vom Ausschuss des Gro-
Ben Senats des Bundesrechnungshofes beschlossen wor-
den.

Der Vizepridsident
des Bundesrechnungshofes

Norbert Hauser

81 Vgl. Mitteilung der Europdischen Kommission vom 5. Juli 2007 an
den Rat und an das Europdische Parlament iiber vom Normalsatz ab-
weichende Mehrwertsteuersitze, SEC (2007), 910, KOM (2007) 380
endgiiltig. Siehe auch Bundestagsdrucksache 15/2941 vom 21. April
2004 sowie Bundestagsdrucksache 15/2874.
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Anhang 1

ErmaRigt besteuerte Leistungen nach § 12
Absatz 2 Nummer 1 bis 11 UStG

Die Steuer erméBigt sich auf 7 Prozent fiir die folgenden
Umsitze:

1. die Lieferungen, die Einfuhr und den innergemein-
schaftlichen Erwerb der in der Anlage 2 bezeichneten
Gegenstinde;

2. die Vermietung der in der Anlage 2 bezeichneten Ge-
genstinde;

3. die Aufzucht und das Halten von Vieh, die Anzucht
von Pflanzen und die Teilnahme an Leistungspriifun-
gen fiir Tiere;

4. die Leistungen, die unmittelbar der Vatertierhaltung,
der Forderung der Tierzucht, der kiinstlichen Tierbe-
samung oder der Leistungs- und Qualitétspriifung in
der Tierzucht und in der Milchwirtschaft dienen;

5. (weggefallen)

6. die Leistungen aus der Tatigkeit als Zahntechniker
sowie die in § 4 Nummer 14 Buchstabe a Satz 2 be-
zeichneten Leistungen der Zahnérzte;

7. a) die Eintrittsberechtigung fiir Theater, Konzerte
und Museen sowie die den Theatervorfithrungen
und Konzerten vergleichbaren Darbietungen aus-
iibender Kiinstler,

b) die Uberlassung von Filmen zur Auswertung und
Vorfithrung sowie die Filmvorfiihrungen, soweit
die Filme nach § 6 Absatz 3 Nummer 1 bis 5 des
Gesetzes zum Schutze der Jugend in der Offent-
lichkeit oder nach § 14 Absatz 2 Nummer 1 bis 5
des Jugendschutzgesetzes vom 23. Juli 2002
(BGBI.1S.2730,20031S.476) in der jeweils gel-
tenden Fassung gekennzeichnet sind oder vor dem
1. Januar 1970 erstaufgefiihrt wurden,

¢) die Einrdaumung, Ubertragung und Wahrnehmung
von Rechten, die sich aus dem Urheberrechtsge-
setz ergeben,

d) die Zirkusvorfilhrungen, die Leistungen aus der
Tatigkeit als Schausteller sowie die unmittelbar
mit dem Betrieb der zoologischen Gérten verbun-
denen Umsitze;

8.

10.

11.

a) die Leistungen der Korperschaften, die ausschliel3-
lich und unmittelbar gemeinniitzige, mildtatige oder
kirchliche Zwecke verfolgen (§§ 51 bis 68 der Ab-
gabenordnung). Das gilt nicht fiir Leistungen, die
im Rahmen eines wirtschaftlichen Geschéftsbe-
triebs ausgefiihrt werden. Fiir Leistungen, die im
Rahmen eines Zweckbetriebs ausgefiihrt werden,
gilt Satz 1 nur, wenn der Zweckbetrieb nicht in ers-
ter Linie der Erzielung zusétzlicher Einnahmen
durch die Ausfiihrung von Umsétzen dient, die in
unmittelbarem Wettbewerb mit dem allgemeinen
Steuersatz unterliegenden Leistungen anderer Un-
ternehmer ausgefiihrt werden, oder wenn die Kor-
perschaft mit diesen Leistungen ihrer in den §§ 66
bis 68 der Abgabenordnung bezeichneten Zweck-
betriebe ihre steuerbegiinstigten satzungsgemélen
Zwecke selbst verwirklicht,

b) die Leistungen der nichtrechtsfihigen Personen-
vereinigungen und Gemeinschaften der in Buch-
stabe a Satz 1 bezeichneten Korperschaften, wenn
diese Leistungen, falls die Korperschaften sie an-
teilig selbst ausfiihrten, insgesamt nach Buchstabe
a ermaBigt besteuert wiirden;

die unmittelbar mit dem Betrieb der Schwimmbader
verbundenen Umsitze sowie die Verabreichung von
Heilbddern. Das Gleiche gilt fiir die Bereitstellung
von Kureinrichtungen, soweit als Entgelt eine Kur-
taxe zu entrichten ist;

a) die Beforderungen von Personen mit Schiffen,

b) die Beforderungen von Personen im Schienenbahn-
verkehr, im Verkehr mit Oberleitungsomnibussen,
im genehmigten Linienverkehr mit Kraftfahrzeu-
gen, im Verkehr mit Taxen, mit Drahtseilbahnen
und sonstigen mechanischen Aufstiegshilfen aller
Art und die Beforderungen im Fahrverkehr,

aa) innerhalb einer Gemeinde oder

bb) wenn die Beforderungsstrecke nicht mehr als
50 Kilometer betrégt;

die Vermietung von Wohn- und Schlafrdumen, die ein
Unternehmer zur kurzfristigen Beherbergung von
Fremden bereithilt, sowie die kurzfristige Vermietung
von Campingfldchen. Satz 1 gilt nicht fiir Leistungen,
die nicht unmittelbar der Vermietung dienen, auch
wenn diese Leistungen mit dem Entgelt fiir die Ver-
mietung abgegolten sind.
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Anhang 2

Liste der dem ermaBigten Steuersatz unterliegenden Gegenstiande nach Anlage 2 zum UStG

Lfd Zolltarif
: Warenbezeichnung (Kapitel, Position,
Nr. .
Unterposition)

1 | Lebende Tiere, und zwar
a) Pferde einschlieBlich reinrassiger Zuchttiere, ausgenommen Wildpferde, aus Position 0101
b) Maultiere und Maulesel, aus Position 0101
a) Hausrinder einschlieBlich reinrassiger Zuchttiere, aus Position 0102
d) Hausschweine einschlieflich reinrassiger Zuchttiere, aus Position 0103
e) Hausschafe einschlieBlich reinrassiger Zuchttiere, aus Position 0104
f) Hausziegen einschlieBlich reinrassiger Zuchttiere, aus Position 0104
g) Hausgefliigel (Hiihner, Enten, Génse, Truthiihner und Perlhiihner), Position 0105
h) Hauskaninchen, aus Position 0106
1) Haustauben, aus Position 0106
j) Bienen, aus Position 0106
k) ausgebildete Blindenfiihrhunde aus Position 0106

2 | Fleisch und geniebare Schlachtnebenerzeugnisse Kapitel 2

3 | Fische und Krebstiere, Weichtiere und andere wirbellose Wassertiere, ausgenommen | aus Kapitel 3
Zierfische, Langusten, Hummer, Austern und Schnecken

4 | Milch und Milcherzeugnisse; Vogeleier und Eigelb, ausgenommen ungenie3bare Eier |aus Kapitel 4
ohne Schale und ungenief3bares Eigelb; natiirlicher Honig

5 | Andere Waren tierischen Ursprungs, und zwar
a) Miégen von Hausrindern und Hausgefliigel, aus Position

0504 00 00

b) (weggefallen)
c¢) rohe Knochen aus Position 0506

6 | Bulben, Zwiebeln, Knollen, Wurzelknollen und Wurzelstocke, ruhend, im Wachstum | Position 0601
oder in Bliite; Zichorienpflanzen und —wurzeln

7 | Andere lebende Pflanzen einschlieBlich ihrer Wurzeln, Stecklinge und Pfropfreiser; | Position 0602
Pilzmyzel

8 | Blumen und Bliiten sowie deren Knospen, geschnitten, zu Binde- oder Zierzwecken, |aus Position 0603
frisch

9 | Blattwerk, Blitter, Zweige und andere Pflanzenteile, ohne Bliiten und Bliitenknospen, |aus Position 0604
sowie Griser, Moose und Flechten, zu Binde- oder Zierzwecken, frisch

10 | Gemiise, Pflanzen, Wurzeln und Knollen, die zu Erndhrungszwecken verwendet wer-
den, und zwar
a) Kartoffeln, frisch oder gekiihlt, Position 0701
b) Tomaten, frisch oder gekiihlt, Position 0702 00 00
¢) Speisezwiebeln, Schalotten, Knoblauch, Porree/Lauch und andere Gemiise der Al- | Position 0703

lium-Arten, frisch oder gekiihlt,
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Lfd Zolltarif
) Warenbezeichnung (Kapitel, Position,
Nr. o
Unterposition)

noch |d) Kohl, Blumenkohl/Karfiol, Kohlrabi, Wirsingkohl und dhnliche genieBbare Kohl- | Position 0704
10 arten der Gattung Brassica, frisch oder gekiihlt,

e) Salate (Lactuca sativa) und Chicorée (Cichorium-Arten), frisch oder gekiihlt, Position 0705

f) Karotten und Speisemdhren, Speiseriiben, Rote Riiben, Schwarzwurzeln, Knol- | Position 0706
lensellerie, Rettiche und dhnliche genieBbare Wurzeln, frisch oder gekiihlt,

g) Gurken und Cornichons, frisch oder gekiihlt, Position 0707 00
h) Hiilsenfriichte, auch ausgeldst, frisch oder gekiihlt, Position 0708
i) anderes Gemiise, frisch oder gekiihlt, Position 0709
j) Gemiise, auch in Wasser oder Dampf gekocht, gefroren, Position 0710

k) Gemiise, vorldufig haltbar gemacht (z. B. durch Schwefeldioxid oder in Wasser, | Position 0711
dem Salz, Schwefeldioxid oder andere vorldufig konservierend wirkende Stoffe zu-
gesetzt sind), zum unmittelbaren Genuss nicht geeignet,

1) Gemiise, getrocknet, auch in Stiicke oder Scheiben geschnitten, als Pulver oder | Position 0712
sonst zerkleinert, jedoch nicht weiter zubereitet,

m) getrocknete, ausgeloste Hillsenfriichte, auch geschélt oder zerkleinert, Position 0713
n) Topinambur aus Position 0714
11 | GenieBbare Friichte und Niisse Positionen 0801 bis
0813
12 | Kaffee, Tee, Mate und Gewiirze Kapitel 9
13 | Getreide Kapitel 10

14 | Miillereierzeugnisse, und zwar

a) Mehl von Getreide, Positionen 1101 00
und 1102
b) GrobgrieB3, Feingrief3 und Pellets von Getreide, Position 1103

¢) Getreidekorner, anders bearbeitet; Getreidekeime, ganz, gequetscht, als Flocken | Position 1104
oder gemahlen

15 | Mehl, GrieB3, Pulver, Flocken, Granulat und Pellets von Kartoffeln Position 1105

16 | Mehl, GrieB3 und Pulver von getrockneten Hiilsenfriichten sowie Mehl, Griefl und Pul- | aus Position 1106
ver von genie3baren Friichten

17 | Starke aus Position 1108

18 | Olsamen und 6lhaltige Friichte sowie Mehl hiervon Positionen 1201 00
bis 1208

19 | Samen, Friichte und Sporen, zur Aussaat Position 1209

20 | (weggefallen)

21 |Rosmarin, Beiful und Basilikum in Aufmachungen fiir den Kiichengebrauch sowie | aus Position 1211
Dost, Minzen, Salbei, Kamillebliiten und Haustee
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Lfd Zolltarif
) Warenbezeichnung (Kapitel, Position,
Nr. o
Unterposition)
22 | Johannisbrot und Zuckerriiben, frisch oder getrocknet, auch gemahlen; Steine und | aus Position 1212
Kerne von Friichten sowie andere pflanzliche Waren (einschlieBlich nichtgerdsteter
Zichorienwurzeln der Varietat Cichorium intybus sativum) der hauptsidchlich zur
menschlichen Erndhrung verwendeten Art, anderweit weder genannt noch inbegriffen;
ausgenommen Algen, Tange und Zuckerrohr
23 | Stroh und Spreu von Getreide sowie verschiedene zur Fiitterung verwendete Pflanzen | Positionen
1213 00 00 und 1214
24 | Pektinstoffe, Pektinate und Pektate Unterposition
1302 20
25 | (weggefallen)
26 | GenieBbare tierische und pflanzliche Fette und Ole, auch verarbeitet, und zwar
a) Schweineschmalz, anderes Schweinefett und Gefliigelfett, aus Position 1501 00
b) Fett von Rindern, Schafen oder Ziegen, ausgeschmolzen oder mit Losungsmitteln | aus Position 1502 00
ausgezogen,
¢) Oleomargarin, aus Position 1503 00
d) fette pflanzliche Ole und pflanzliche Fette sowie deren Fraktionen, auch raffiniert, |aus Positionen 1507
bis 1515
e) tierische und pflanzliche Fette und Ole sowie deren Fraktionen, ganz oder teilweise | aus Position 1516
hydriert, umgeestert, wiederverestert oder elaidiniert, auch raffiniert, jedoch nicht
weiterverarbeitet, ausgenommen hydriertes Rizinusol (sog. Opalwachs),
f) Margarine; genieBbare Mischungen und Zubereitungen von tierischen oder pflanz- | aus Position 1517
lichen Fetten und Olen sowie von Fraktionen verschiedener Fette und Ole, ausge-
nommen Form- und Trenndle
27 | (weggefallen)
28 | Zubereitungen von Fleisch, Fischen oder von Krebstieren, Weichtieren und anderen | aus Kapitel 16
wirbellosen Wassertieren, ausgenommen Kaviar sowie zubereitete oder haltbar ge-
machte Langusten, Hummer, Austern und Schnecken
29 | Zucker und Zuckerwaren Kapitel 17
30 |Kakaopulver ohne Zusatz von Zucker oder anderen Siifmitteln sowie Schokolade und | Positionen
andere kakaohaltige Lebensmittelzubereitungen 1805 00 00 und 1806
31 | Zubereitungen aus Getreide, Mehl, Stiarke oder Milch; Backwaren Kapitel 19
32 | Zubereitungen von Gemiise, Friichten, Niissen oder anderen Pflanzenteilen, ausge- Positionen 2001 bis
nommen Frucht- und Gemiisesifte 2008
33 | Verschiedene Lebensmittelzubereitungen Kapitel 21
34 | Wasser, ausgenommen
— Trinkwasser, einschlieBlich Quellwasser und Tafelwasser, das in zur Abgabe an -
den Verbraucher bestimmten Fertigpackungen in den Verkehr gebracht wird, aus Unterposition
2201 90 00
— Heilwasser und
— Wasserdampf
35 |Milchmischgetrinke mit einem Anteil an Milch oder Milcherzeugnissen (z. B. Molke) | aus Position 2202
von mindestens 75 % des Fertigerzeugnisses
36 | Speiseessig Position 2209 00
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Lfd Zolltarif
) Warenbezeichnung (Kapitel, Position,
Nr. .
Unterposition)
37 |Riickstinde und Abfille der Lebensmittelindustrie; zubereitetes Futter Kapitel 23
38 | (weggefallen)
39 | Speisesalz, nicht in wéssriger Losung aus Position 2501 00
40 |a) handelsiibliches Ammoniumcarbonat und andere Ammoniumcarbonate, Unterposition
2836 10 00
b) Natriumhydrogencarbonat (Natriumbicarbonat) Unterposition
2836 30 00
41 | D-Glucitol (Sorbit), auch mit Zusatz von Saccharin oder dessen Salzen Unterpositionen
2905 44 und 2106 90
42 | Essigsdure Unterposition
291521 00
43 | Natriumsalz und Kaliumsalz des Saccharins aus Unterposition
292511 00
44 | (weggefallen)
45 | Tierische oder pflanzliche Diingemittel mit Ausnahme von Guano, auch untereinander |aus Position
gemischt, jedoch nicht chemisch behandelt; durch Mischen von tierischen oder pflanz- | 3101 00 00
lichen Erzeugnissen gewonnene Diingemittel
46 | Mischungen von Riechstoffen und Mischungen (einschlieBlich alkoholischer Losun- | aus Unterposition
gen) auf der Grundlage eines oder mehrerer dieser Stoffe, in Aufmachungen fiir den | 3302 10
Kiichengebrauch
47 | Gelatine aus Position 3503 00
48 |Holz, und zwar
a) Brennholz in Form von Rundlingen, Scheiten, Zweigen, Reisigbiindeln oder dhnli- | Unterposition
chen Formen, 4401 10 00
b) Sédgespiane, Holzabfille und Holzausschuss, auch zu Pellets, Briketts, Scheiten | Unterposition
oder dhnlichen Formen zusammengepresst 4401 30
49 | Biicher, Zeitungen und andere Erzeugnisse des grafischen Gewerbes mit Ausnahme

der Erzeugnisse, fiir die Beschriankungen als jugendgefdhrdende Trigermedien bzw.
Hinweispflichten nach § 15 Absatz 1 bis 3 und 6 des Jugendschutzgesetzes in der je-
weils geltenden Fassung bestehen, sowie der Verdffentlichungen, die iiberwiegend
Werbezwecken (einschlieflich Reisewerbung) dienen, und zwar

a) Biicher, Broschiiren und dhnliche Drucke, auch in Teilheften, losen Bogen oder
Blittern, zum Broschieren, Kartonieren oder Binden bestimmt, sowie Zeitungen
und andere periodische Druckschriften kartoniert, gebunden oder in Sammlungen
mit mehr als einer Nummer in gemeinsamem Umschlag (ausgenommen solche, die
iiberwiegend Werbung enthalten),

b) Zeitungen und andere periodische Druckschriften, auch mit Bildern oder Werbung
enthaltend (ausgenommen Anzeigenblitter, Annoncen-Zeitungen und dergleichen,
die tiberwiegend Werbung enthalten),

¢) Bilderalben, Bilderbiicher und Zeichen- oder Malbiicher, fiir Kinder,

d) Noten, handgeschrieben oder gedruckt, auch mit Bildern, auch gebunden,

aus Positionen 4901,
9705 00 00 und
9706 00 00

aus Position 4902

aus Position
4903 00 00

aus Position
4904 00 00
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Lfd Zolltarif
) Warenbezeichnung (Kapitel, Position,
Nr. o
Unterposition)
noch |e) kartografische Erzeugnisse aller Art, einschlieBlich Wandkarten, topografischer | aus Position 4905
49 Pléne und Globen, gedruckt,
f) Briefmarken und dergleichen (z. B. Ersttagsbriefe, Ganzsachen) als Sammlungs- | aus Positionen
stiicke 4907 00 und
9704 00 00
50 | (weggefallen)
51 |Rollstithle und andere Fahrzeuge fiir Behinderte, auch mit Motor oder anderer Vor- Position 8713
richtung zur mechanischen Fortbewegung
52 | Korperersatzstiicke, orthopadische Apparate und andere orthopédische Vorrichtungen
sowie Vorrichtungen zum Beheben von Funktionsschdden oder Gebrechen, fiir Men-
schen, und zwar
a) kiinstliche Gelenke, ausgenommen Teile und Zubehdr, aus Unterposition
9021 31 00
b) orthopadische Apparate und andere orthopéddische Vorrichtungen einschlielich | aus Unterposition
Kriicken sowie medizinisch-chirurgischer Giirtel und Bandagen, ausgenommen | 9021 10
Teile und Zubehor,
c¢) Prothesen, ausgenommen Teile und Zubehor, aus Unterpositionen
9021 21,9021 29 00
und 9021 39
d) Schwerhorigengerite, Herzschrittmacher und andere Vorrichtungen zum Beheben | Unterpositionen
von Funktionsschdden oder Gebrechen, zum Tragen in der Hand oder am Korper | 9021 40 00 und
oder zum Einpflanzen in den Organismus, ausgenommen Teile und Zubehor 9021 50 00, aus Un-
terposition 9021 90
53 | Kunstgegenstinde, und zwar
a) Gemiélde und Zeichnungen, vollstdndig mit der Hand geschaffen, sowie Collagen | Position 9701
und dhnliche dekorative Bildwerke,
b) Originalstiche, -schnitte und -steindrucke, Position 9702 00 00
c¢) Originalerzeugnisse der Bildhauerkunst, aus Stoffen aller Art Position 9703 00 00
54 | Sammlungsstiicke,

a) zoologische, botanische, mineralogische oder anatomische, und Sammlungen die-
ser Art,

b) von geschichtlichem, archdologischem, paldontologischem oder volkerkundlichem
Wert,

¢) von miinzkundlichem Wert, und zwar

aa)kursungiiltige Banknoten einschlieBlich Briefmarkengeld und Papiernotgeld,

bb)Miinzen aus unedlen Metallen,

cc)Miinzen und Medaillen aus Edelmetallen, wenn die Bemessungsgrundlage fiir
die Umsitze dieser Gegenstdnde mehr als 250 % des unter Zugrundelegung des
Feingewichts berechneten Metallwerts ohne Umsatzsteuer betrigt

aus Position
9705 00 00

aus Position
9705 00 00

aus Position
9705 00 00

aus Position
9705 00 00

aus Positionen 7118,
9705 00 00 und
9706 00 00
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