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1 Einleitung

Die deutsche Wirtschaft befindet sich derzeit in der tiefsten Rezession der Nach-
kriegsgeschichte. Der vorliegende Gesetzesentwurf ist Teil des von der Bundesre-
gierung vorgeschlagenen Konjunkturpakets, um den Absturz der deutschen Wirt-
schaft zu begrenzen und Wachstumsimpulse zu setzen. Der Antrag des Abgeordne-
ten Christian Durr und der FDP-Fraktion schlagt einige Veranderungen gegeniber
dem Regierungskonzept vor, unter anderem den Verzicht auf die geplante tempora-
re Umsatzsteuer-Senkung und stattdessen eine dauerhafte Senkung der Einkom-
mensteuer sowie eine Komplettabschaffung des Solidaritatszuschlags.

Insgesamt ist der Ansatz der Bundesregierung dabei richtig und begruf3enswert,
sowie von der aktuellen wissenschaftlichen Debatte gedeckt. Angesichts massiver
Einkommensverluste bei den Privathaushalten sowie Verlusten von Eigenkapital
und Liquiditat bei den Unternehmen sind staatliche Konjunkturimpulse die geeigne-
ten Instrumente, um Erwartungen zu stabilisieren und Beschéaftigungsverluste sowie
eine Verfestigung (,Hysterese") von Arbeitslosigkeit zu vermeiden (Dullien et al.
2020). Auch das vorgeschlagene Volumen erscheint angesichts der Grof3enordnung
des Einbruchs angemessen.

Der vorliegende Gesetzesentwurf beinhaltet eine Reihe von steuerlichen MaRRnah-
men. Diese Stellungnahme behandelt dabei nicht die Vielzahl von Einzelmaf3nah-
men, sondern einzig die vorgeschlagene voribergehende Senkung der Mehrwert-
steuer und untersucht, welcher konjunkturelle Impuls von dieser Senkung ausgehen
durfte.

2 Theoretisch zu erwartende Effekte der vortibergehenden
Senkung der Mehrwertsteuer

Geplant ist nach dem Gesetzesentwurf, fir den Zeitraum vom 1.7.2020 bis zum
31.12.2020 die Umsatzsteuersatze von 19 auf 16 Prozent und von 7 auf 5 Prozent
zu senken. Eine solche temporare Umsatzsteuer-Senkung kann im Wesentlichen
iber drei Effekte wirken:*

1. Die Unternehmen senken im Einklang mit der Umsatzsteuer-Erleichterung
temporar die Bruttopreise. Das fihrt zu einem positiven Realeinkommens-
effekt der privaten Haushalte. Die Konsumenten kaufen dann womdéglich
mehr. Davon kdnnten weitere positive Multiplikatorwirkungen ausgehen. Der

! Die Ausfiihrungen basieren weitgehend auf Dullien und Gechert 2020.
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Vorteil der kurzzeitigen Umsatzsteuer-Senkung gegeniber anderen Maf3-
nahmen ist hier, dass sie branchentbergreifend und nur temporér wahrend
der Krise wirkt sowie theoretisch schnell umzusetzen ist.

2. Die Unternehmen senken ihre Preise nicht, sondern steigern temporér ihre
Gewinnmarge. Durch diesen Effekt werden sie entlastet und Unterneh-
menspleiten und/oder Arbeitsplatzverluste vermieden.

3. Die angekindigte Wiedererhéhung der Umsatzsteuer zum Januar 2021 wird
die Konsumenten anregen, im 3. und 4. Quartal 2020 mehr zu kaufen, um
die folgenden Preiserh6hungen zu umgehen. Dies wirde den gewiinschten
positiven Vorzieheffekt bewirken.

Dabei stehen der 1. und der 2. Effekt in Konflikt miteinander. Je stérker die Steuer-
senkung in den Preisen weitergegeben wird, desto starker fallt der Realeinkom-
menseffekt aus — aber desto schwacher ist gleichzeitig der positive Effekt auf die
Gewinnmargen (und umgekehrt). Der 3. Effekt ist dabei nicht zwangslaufig an das
Eintreten des ersten Effekts gekoppelt. Er konnte auch rein psychologischer Natur
sein: Allein weil die Konsumenten glauben, dass die Unternehmen die Preise sen-
ken (bzw. danach wieder erhdhen), kaufen sie bis zum Jahresende mehr, ohne
dass die Unternehmen ihre Waren und Dienstleistungen tatsachlich kostengiinstiger
anbieten.

In welcher Auspragung die jeweiligen Effekte eintreten werden, ist auch deshalb
schwer zu prognostizieren, weil es bisher nur wenige Féalle temporarer Umsatzsteu-
er-Senkungen gab — und die 6konomische Literatur dazu entsprechend dinn ist.

3 Empirische Erfahrungen zur Weitergabe von
Umsatzsteuer-Senkungen durch Unternehmen

Eine einschlagige Studie fur Grol3britannien (Crossley et al. 2014) untersucht die
temporare Umsatzsteuer-Senkung (um 2,5 Prozentpunkte) von Dezember 2008 bis
einschlieRlich Dezember 2009. Sie findet eine zunachst signifikante Uberwalzung in
geringere Preise, auf die allerdings schon weit vor Ende der Niedrigsteuerphase
wieder Preiserhohungen folgten — es trat also zunéchst der Effekt 1 ein, der dann
von Effekt 2 abgelést wurde. Zweifel an der These der weitgehenden Uberwélzung
der Preise weckt dagegen die Erhebung von Pike et al. (2009), nach der rund ein
Drittel der untersuchten Geschéfte keine Preisanderung unmittelbar nach Einsetzen
der verringerten Mehrwertsteuer vornahm.

Die britische Umsatzsteuer-Senkung war aber auf 13 Monate angelegt. In Deutsch-
land wird aktuell eine Senkung fur lediglich sechs Monate anvisiert. Selbst wenn die
Preise kurzfristig sinken wirden, kdnnte es also sehr schnell wieder zu einer Erho-
hung kommen. Gerade wenn Preise nicht standig angepasst werden kénnen (wie in
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Restaurants wegen der Speisekarten oder in Katalogen), und/oder Preisrundungsef-
fekte bzw. Schwellenpreise (z.B. 1,99 Euro) eine Rolle spielen, diirfte eine Uberwal-
zung angesichts der kurzen Zeitspanne fraglich sein. Die Geschwindigkeit von
Preisanpassungen hat sich zwar aufgrund des Online-Handels gegentber friher
deutlich erhéht, aber es kénnte trotzdem je nach Art des Betriebs einige Zeit dauern,
bis es zu einer Anpassung kommt. Dariiber hinaus bedarf es — zumindest theore-
tisch — eines entsprechenden Konkurrenzdrucks, damit es tatsachlich zu Uberwal-
zungen kommt.

Eine andere, sehr aufwandige Studie (Benzarti et al. 2017) legt nahe, dass Umsatz-
steuer-Senkungen weniger stark Uberwalzt werden als Umsatzsteuer-Erhéhungen.
Zudem findet die Studie, dass gerade Firmen mit geringen Profitmargen (also dort,
wo der Konkurrenzdruck grof3er ist) Umsatzsteuer-Senkungen weniger stark Uber-
waélzen, als -erh6hungen. Zu einem ahnlichen Befund kommen Wagner und Weber
(2016), die die Senkung der Umsatzsteuer fur Hoteliibernachtungen in Deutschland
2009 auf den reduzierten Satz von 7% untersucht und mit der generellen Umsatz-
steuererh6hung von 2007 vergleicht. Das Ergebnis: Die Umsatzsteuer-Erhdhung
von 2007 wurde durch die Hotels zu einem wesentlich gréZeren Anteil Uberwalzt als
die Senkung 2009. Zudem ermittelte die Studie, dass Hotels in Grenzregionen, die
vermeintlich stérker der Konkurrenz aus dem Ausland mit niedrigeren Umsatzsteu-
ersatzen ausgesetzt waren, die Senkung sogar tendenziell in noch geringerem
Ausmal} weitergegeben haben.

Eine weitere Studie (Benzarti und Carloni 2019), die sich auf eine Umsatzsteuer-
senkung fur Restaurants in Frankreich bezieht, zeigt, dass ca. 56% der Senkung in
héheren Profitmargen resultiert, wahrend ein Anteil von etwa 18% bei den Beschéf-
tigten landet, 12% bei Vorleistern und ca. 14% bei Konsumenten ankommt. Dabei
sehen die Autoren jedoch die Verteilung zwischen Profitmargen, hdheren Léhnen
und geringeren Konsumentenpreisen eher als konservative Schatzung an und ver-
muten, dass der Effekt auf die Profitmargen auch hoher ausgefallen sein kénnte.

4 Realeinkommen und Vorzieheffekt

Dort, wo die Preiskalkulation netto gerechnet wird (also die Preise zunachst ohne
Umsatzsteuer verhandelt oder ausgewiesen werden), wie etwa bei Bau- und Hand-
werkerleistungen, konnte die Uberwélzung in der Regel in Ganze erfolgen. Aller-
dings durften solche Leistungen eher von der oberen Halfte der Einkommensvertei-
lung nachgefragt werden, deren marginale Konsumneigung vergleichsweise klein ist
(Jappelli und Pistaferri 2014). Es ist also nicht davon auszugehen, dass Haushalte,
die von dieser Preisersparnis profitieren wirden, diese in groiem Umfang auf ab-
sehbare Zeit in zusétzlichen Konsum stecken.
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Die Corona-Situation kénnte die Uberwalzung insofern auRergewohnlich positiv be-
einflussen, dass ja auch die Kosten fir Infektionsschutzmalinahmen gestiegen sind
(in der Produktion und im Service). Es konnte daher sein, dass die Unternehmen
aufgrund der Umsatzsteuer-Senkung die gestiegenen Infektionsschutzkosten nicht
so stark Uberwalzen, wie sie es sonst getan hatten. Dann ergabe sich gegeniber
einem Szenario ohne die Umsatzsteuer-Senkung auch ein positiver Realeinkom-
menseffekt. Allerdings ist davon auszugehen, dass die gestiegenen Kosten der Un-
ternehmen bereits jetzt eingepreist wurden. Hierflr gibt es zumindest anekdotische
Evidenz zu Lebensmittelpreisen sowie Servicepauschalen etwa in Restaurants oder
im Friseursalon.

Im Zuge des Konjunkturpakets wurde vielfach auch diskutiert, wie sich die tempora-
re Umsatzsteuer-Senkung auf den Automobilsektor auswirkt. Fir die Beantwortung
dieser Spezialfrage kénnten mdglicherweise Erfahrungen aus der Tirkei wéhrend
der Krise 2008/09 hilfreich sein. Damals wurden die Steuersédtze auf langlebige
Konsumguter vorubergehend und zum Teil deutlich gesenkt (etwa von 37% auf 18%
fur Kleinwagen). Eine ILO-Studie (Ercan et al. 2010) zeigt, dass die Steuersenkung
im Fall der Kleinwagen weitgehend in niedrigeren Verbraucherpreisen weitergege-
ben wurde und zu einer deutlich steigenden Nachfrage nach Autos fiihrte. Die Er-
gebnisse deuten dabei darauf hin, dass ein Teil der zusatzlichen Kaufe auf Vor-
zieheffekte zurickzufihren war — nach Auslaufen der MaRnahmen ging der Verkauf
von Autos spirbar zuriick.

Ob auch auf dem deutschen Automarkt ein solcher Vorzieheffekt eintritt, ist unge-
wiss. Zum einen ist die GroRenordnung der Umsatzsteuer-Senkung deutlich gerin-
ger als in der Turkei (3 Prozentpunkte statt 19 Prozentpunkte). Zum anderen waren
in Deutschland 2019 rund 65% der neu zugelassenen Neuwagen gewerblich ange-
meldete Fahrzeuge (Kraftfahrtbundesamt (KBA) 2020). Dies gilt insbesondere fir
teurere Modelle. Fir all jene Selbstandigen und Unternehmen, die selber umsatz-
steuerpflichtig sind, kommt es fur Kaufentscheidungen auf den Netto-Kaufpreis (d.h.
ohne Umsatzsteuer) an, eine Reaktion auf Umsatzsteueranderungen ist damit von
dieser Gruppe nicht zu erwarten. Bei Kleinwagen dagegen ist die absolute Ersparnis
durch die niedrigere Umsatzsteuer moglicherweise nicht ausreichend grof3 fur deut-
liche Verhaltensanderungen oder Vorzieheffekte.

Die bereits oben erwahnte Studie zu GrofRbritannien (Crossley et al. 2014) findet
trotz der voriibergehenden Uberwalzung keinen nennenswerten Realeinkommens-
effekt. Die Einzelhandelsumsatze stiegen im Jahr 2009 zwar um etwa 1%, Anfang
2010 gab es jedoch einen starken Einbruch. Dadurch war in GroRRbritannien lediglich
der Vorzieheffekt bedeutsam. Ahnliche Vorzieheffekte konnte man in Deutschland
regelmafig bei den vergangenen Umsatzsteuererh6hungen beobachten. Inwiefern
dieser Vorzieheffekt bei einer so kurzfristigen temporaren Senkung wirkt, ist zweifel-
haft und stark von der Wahrnehmung der MaRnahme abhangig. Zudem hangt der
Vorteil des Vorzieheffekts auch davon ab, wie lange die Rezession andauert. Sollte
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im Winter 2021 eine neue Infektionswelle kommen und die Rezession verlangern,
konnte der Vorzieheffekt verpuffen oder sogar kontraproduktiv wirken.

5 Stitzung des Unternehmenssektors durch die
Umsatzsteuer-Senkung?

Gelegentlich wird argumentiert, dass die temporére Steuersenkung auch dann posi-
tive Effekte hat, wenn sie von den Unternehmen nicht in Form niedrigerer Preise
weitergegeben werden, weil sie zumindest Unternehmen in Schwierigkeiten einen
Liquiditatsvorteil verschafft und dadurch Pleiten verhindert. Dieser Effekt durfte je-
doch marginal sein, denn die Entscheidung, ein Unternehmen weiterzufihren oder
aufzugeben, wird vermutlich nicht an einer temporaren Margenerhéhung um 2 bis 3
Prozentpunkte fir sechs Monate hdngen. Zudem werden auch grof3e Unternehmen
profitieren, die genug Ricklagen haben.

Als MalBnahme zur Stitzung von Unternehmen in Not ist die Umsatzsteuer-
Senkung daher nicht sehr zielgerichtet und vergleichsweise teuer. Die gestie-
genen Margen durften fir sich genommen keine zusatzlichen Umsétze generieren
und damit auch kaum Jobs retten. Zwar steigen temporar die Nettoeinkommen der
Unternehmer und Kapitaleigner als Personen. Allerdings dirften diese ebenfalls
eine geringe Konsumneigung aufweisen — nicht nur, weil sie im Schnitt zu den Bes-
serverdienern gehoéren, sondern auch, weil sie volatile Einkommen gewohnt sind
und ihren Konsum daher generell weniger stark am aktuellen Einkommen orientie-
ren (Carroll 1997).

6 Gesamtwirtschaftlicher Multiplikatoreffekt der temporéaren
Mehrwertsteuersenkung

Der Multiplikatoreffekt einer Steuersenkung gibt an, um wie viele Milliarden Euro das
Bruttoinlandsprodukt steigt, wenn es zu einer Steuersenkung um eine Milliarde Euro
kommt (wobei die Rickwirkungen auf die Steuerbasis aus dem Volumen der Steu-
ersenkung herausgerechnet werden). Das Finanzministerium erwartet ein Volumen
der Umsatzsteuer-Senkung von ca. 20 Mrd. Euro.

Ein gesamtwirtschaftlicher Multiplikatoreffekt kdnnte entstehen, wenn es durch die
tempordare Umsatzsteuer-Senkung tatsachlich einen nennenswerten Nachfrage-
effekt in der ersten Runde gibt, dadurch Beschéaftigung gesichert wird und diese
Beschaftigten dann ihren Konsum nicht zuriickfahren missen, wie sie es in einem
alternativen Szenario ohne die Umsatzsteuer-Senkung womdéglich getan hatten.

Es gibt nur wenig Literatur zu den konkreten Multiplikatorwirkungen von Umsatz-
steueranderungen und noch weniger Evidenz zu temporaren Anderungen. Zwar
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wirde ein typisches Neukeynesianisches Modell mit einem gewissen Anteil langfris-
tig optimierender Haushalte einen starken Effekt der temporaren Senkung tber die
sogenannte intertemporale Substitution prognostizieren. Dieser wirde entstehen,
weil die optimierenden Haushalte eine kurzzeitige Preissenkung sehr stark fiir vor-
gezogene Kaufe nutzen wirden und dafir in allen zukUnftigen Jahren ihren Konsum
ein wenig reduzieren wirden. Eine umfangreiche quantitative Literaturauswertung
kommt jedoch zu dem Schluss, dass dieser Effekt in Wahrheit deutlich geringer aus-
fallen durfte, als in den meisten Neukeynesianischen Modellen unterstellt (Havranek
2015). Er ist auch nicht zu verwechseln mit dem durchaus plausiblen oben be-
schriebenen Vorzieheffekt, der einen spiegelbildlichen Einbruch der Nachfrage im
Quartal nach der Erh6hung der Umsatzsteuer mit sich bringt.

Grundsatzlich kann bei allgemeinen Steueranderungen von einem Multiplikatoreffekt
von ungefahr 0,7 ausgegangen werden (Gechert und Rannenberg 2018). Das heil3t,
dass ein Euro Steuersenkung zu einem kurzfristigen Anstieg des Bruttoinlandspro-
dukts um 70 Cent flhrt.

Der Multiplikatoreffekt durfte fur eine Umsatzsteuer-Senkung in Zeiten einer Krise
héher sein, da sie (sofern sie Uberwalzt wird) auch Haushalte mit kleineren Ein-
kommen und Transferempfanger begunstigt, die eine hohe Konsumneigung aufwei-
sen (Gechert et al. 2020). Ein Multiplikator von 1 erscheint daher zunachst nicht
unplausibel bei vollstandiger Uberwalzung. Dieser Wert ist auch im Einklang mit der
kurzfristigen Multiplikatorwirkung von Umsatzsteuererhéhungen in Riera-Crichton et
al. (2016).

Allerdings hangt der Realeinkommenseffekt, wie oben beschrieben, sehr stark von
der Uberwalzung ab. Eine modellbasierte Studie (Voigts 2016) geht davon aus,
dass die unvollstandige Uberwalzung den Multiplikatoreffekt deutlich mindert. Lan-
det die Steuererleichterung nicht vollstandig beim durchschnittlichen Konsumenten,
sondern teilweise bei den Unternehmern mit niedrigerer Ausgabeneigung, diirfte die
Wirkung geringer sein. Zudem bleibt fraglich, ob die Haushalte die Realeinkom-
menserhdhung tatsachlich wahrnehmen und entsprechend handeln, oder im aktuel-
len Auf und Ab von Einzelpreisen dieser Effekt untergeht. Immerhin haben geman
Umfragen viele Menschen selbst in normalen Phasen Schwierigkeiten, die tatsachli-
che Entwicklung der Konsumentenpreise realistisch einzuschatzen.

Optimistisch geschétzt konnte der Multiplikatoreffekt der geplanten Umsatzsteuer-
Senkung also etwa bei 0,7 liegen. Dies hiel3e 14 Mrd. Euro BIP-Effekt bei 20 Mrd.
Euro Steuerimpuls. Angesichts der Erkenntnisse aus der Literatur zur nur schwa-
chen und kurzzeitigen Uberwalzung von Mehrwertsteuersenkungen diirfte dieser
Betrag aber eher am oberen Rand der zu erwartenden Effekte liegen. Andererseits
konnte es zusatzlich den oben diskutierten Vorzieheffekt geben, der den Konsum im
3. und 4. Quartal noch um ein paar Millarden Euro erhéhen kdnnte. Allerdings ist
dieser Effekt nur temporar (was ja auch intendiert ist) und dirfte sich im 1. Quartal
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2021 umkehren, wenn im Quartalsvergleich ein Rickgang des gemessenen Kon-
sums wahrscheinlich wird.

7 Fazit und Alternativen

Zusammenfassend kann man sagen, dass die temporare Umsatzsteuer-Senkung
einen spurbaren Impuls fir die deutsche Konjunktur in der zweiten Jahreshalfte
2020 liefern durfte. Ware es allerdings darum gegangen, die Konjunktur mit még-
lichst geringem Mitteleinsatz mdglichst stark anzukurbeln, wéaren andere Mal3nah-
men deutlich effektiver gewesen. Wie in Gechert und Rannenberg (2018) darge-
stellt, versprechen direkte, gezielte Transfers an die Haushalte mit kleinen und mitt-
leren Einkommen — wie der ebenfalls im Konjunkturpaket enthaltene Kinderbonus —
deutlich hohere Multiplikatoren die auch fir Deutschland durchaus im Bereich von
1,5 bis 2 liegen kdnnten.

Eine allgemeine Einkommensteuersenkung sowie die Komplettabschaffung des
Solidaritatszuschlags, wie von dem Abgeordneten Christian Durr sowie der Fraktion
der FDP gefordert, ist dagegen nicht als sinnvolle Alternative einer temporaren Um-
satzsteuer-Senkung geeignet. Die vorgeschlagene Tarifanpassung der Einkom-
mensteuer sowie die Komplettabschaffung des Solidaritatszuschlages wirde in ers-
ter Linie Hocheinkommenshaushalten zu Gute kommen, die zum einen eine niedri-
ge marginale Konsumquote haben, zum anderen in der aktuellen Krise weniger als
Geringeinkommenshaushalte mit Einkommensverlusten und Liquiditdtsengpassen
konfrontiert waren. Als Folge wiirde eine solche Steuersenkung absehbar nur wenig
positive kurzfristige Wachstumseffekte generieren. Dafiir wére eine solche Steuer-
senkung deutlich teurer. Alleine fur das Jahr 2020 wirde eine riickwirkende Ab-
schaffung des Solidaritatszuschlags zum 1.1.2020 mit rund 20 Mrd. Euro zu Buche
schlagen, fir die kommenden Jahre ergében sich in alle Zukunft weitere Ausfalle
(allerdings in geringerem Mal3e, da eine Teilabschaffung des Solidaritatszuschlags
zum 1.1.2021 ja bereits beschlossen ist). Hinzu kdmen die Einnahmeverluste fur
alle kunftigen Jahre aus der vorgeschlagenen Absenkung des Einkommensteuerta-
rifs.
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