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Zusammenfassung

Evaluierung von 33 Steuervergiinstigungen

Steuerverglinstigungen sind breitenwirksam einsetzbare und
potenziell effiziente Instrumente der Férderung und instru-
mentellen Unterstiitzung zahlreicher Politikfelder, beispiels-
weise in der Verkehrspolitik, der Wohnungspolitik, der Um-
weltpolitik sowie fir viele sektorale oder Querschnittsaufga-
ben der Wirtschaftspolitik. Zugleich verlangen steuerliche
Subventionen wegen ihrer Budgetferne sowie ihrer Tendenz
zu Langlebigkeit und Mitnahmeeffekten die besondere Wach-
samkeit einer verstarkt auf Ergebnisorientierung und Evidenz-
basierung aufbauenden politischen Steuerung

Fur diesen Anspruch liefert die groRe Evaluierung von 33 deut-
schen Steuerverglinstigungen die wissenschaftliche Grund-
lage. Im Auftrag des Bundesministeriums der Finanzen haben
2017 bis 2019 das ZEW Mannheim, das Ifo Institut, das Fraun-
hofer FIT sowie federfiihrend das FiFo Kéln gemeinsam steu-
erliche Subventionen im Umfang von zusammen rund 7,4 Mil-
liarden Euro quantifiziert und nach einem einheitlichen Mus-
ter tiefgehend evaluiert.

Die Evaluierung gliedert sich insgesamt in sechs Teile, die hier
gemaR der Nummerierung der FiFo-Berichte nach Evaluie-
rungsgruppe (EG) aufgefiihrt sind:

28-0 Ergebnisiiberblick, Evaluationsschema, Methoden
28-A EG A: Energie- und Stromsteuer

28-B EG B: Kraftfahrzeugsteuer

28-C EG C: Einkommensteuer —
Gewerbliche Wirtschaft und Landwirtschaft
28-D EG D: Einkommensteuer —

Wohnungswesen und Stadtebau

28-E EG E: Einkommensteuer —
Mitarbeiterkapitalbeteiligung

Schlagworte: Steuervergiinstigungen, Subventionen, Evalua-
tion

JEL-Classification: H23; H24; H25

Abstract

Evaluation of 33 tax benefits

Tax benefits (or ‘tax expenditures’) are important, broadly ap-
plicable and potentially efficient instruments for creating In-
centives for private activities and for promoting numerous
policy objectives (for example in transport policy, housing pol-
icy, environmental policy and many sectoral or horizontal ar-
eas of economic policy). At the same time, because they are
not included in government budgets, have a tendency towards
longevity and are susceptible to deadweight effects, tax bene-
fits must be monitored with particular vigilance as part of a
results-oriented and evidence-based governance process.

To obtain a scientific basis for conducting this governance
task, the Federal Ministry of Finance commissioned a large-
scale evaluation of 33 German tax benefits. Conducted jointly
by re-searchers at the FiFo Institute for Public, the Leibniz Cen-
tre for European Economic Research (ZEW), the Ifo Institute,
and the Fraunhofer Institute for Applied Information Technol-
ogy (FIT), the study uses a standardized framework to evaluate
tax subsidies that add up to a total of roughly €7.4 billion.

The evaluation is divided into six parts, which are listed here
according to the numbering of the FiFo reports by evaluation
group (EG):

28-0 Overview of results, evaluation scheme, methods

28-A EG A: Energy and electricity tax
28-B EC B: Vehicle tax
28-C EC C: Income tax —

Commerce and agriculture
28-D EG D: Income tax —

Housing and urban development

28-E ECE: Income tax —
Employee participation schemes

Keywords: Tax expenditures, subsidies, evaluation
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I. Subventionskennblatt

Im Forschungsvorhaben fe 10/16 wurden in den Jahren 2017 bis 2019 33 Steuerverglnsti-
gungen aus unterschiedlichen Forderfeldern nach einem einheitlichen Prifschema evalu-
iert. Der vorliegende Teilbericht zur Evaluierungsgruppe E legt die Befunde zur Steuerver-
ginstigung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung (93 in der Nummerierung des 26. Subventi-
onsberichtes) vor.

Beginnend mit Abschnitt Ill.A werden das Vorgehen, die Ergebnisse von Quantifizierung und
die Evaluierung dieser Steuervergiinstigung vorgestellt. Vorab wird das Subventionskenn-
blatt dargestellt, das zentrale Charakteristika und Befunde zusammenfiihrt. Die Befunde
der flinf zentralen Evaluierungsdimensionen

e Relevanz des Subventionszwecks,

e  Wirksamkeit und Effizienz der Steuerverglinstigung,
e Nachhaltigkeit,

e Instrumentelle Eignung und

e Transparenz und Monitoring

werden mithilfe eines flinfstufigen Scorings operationalisiert. Genutzt werden die Scores:

Legende zum Einsatz der Scoring-Symbole

Ungeniigend 0,00 In keiner Weise akzeptabel; hier ist nichts.

Hier sind wenige positive Befunden, die so merklich
Schwach 0,25 | hinter dem Erwartbaren zuriickbleiben, dass etwas
gedndert werden MUSS.

Vergleichbar der Schulnote 4,0: Bestanden, aber

Ausreichend 0,50 mehr auch nicht.

So gut, dass kein unmittelbar Verbesserungsbedarf

7
Gut 0,75 besteht. Aber verbesserbar ist es durchaus.

Hier ist nichts zu verbessern (bis auf Kosmetisches

Ausgezeichnet 1,00 vielleicht)

OG v »

Abschlielend werden die finf Teilscores gleichgewichtet zu einem Gesamtscore zusam-
mengefasst. Dabei werden die Evaluierungsdimensionen Relevanz und Wirksamkeit als k.o.-
Kriterien definiert. Das heilt, die Gesamtbewertung kann nicht besser ausfallen als das
schlechteste Teilergebnis dieser beiden Dimensionen: Mangel beim (aktuellen) Sinn einer
Subvention oder bei ihrer Wirksamkeit kdnnen nicht durch anderweitig gute Performanz
geheilt werden.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 93. SB

Lohn- bzw. Einkommensteuerbefreiung bei der unentgeltli-
chen oder verbilligten Uberlassung von Vermégensbeteili-

gungen durch den Arbeitgeber an den Arbeitnehmer (Mitar- 23
beiterkapitalbeteiligung)

1 |Grundziige
Rechtsgrundlage: § 3 Nr.39 EStG
Eingefiihrt: 2009 Zuletzt gedn- 2009/2013 |Befristung: unbefristet

(MKBG) |dert:

Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 83 83 83 84 84
Inanspruchnahme: Fall- 2016 2018
zahl (Unternehmen) 21.000 21.000

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

§ 3 Nr. 39 EStG schreibt vor, dass die unentgeltliche oder verbilligte Uberlassung von Mitar-
beiterkapitalbeteiligungen bis zu einem Betrag von 360 Euro pro Mitarbeiter und Jahr von
Steuern und Sozialabgaben befreit ist.

Gefordert werden nur innerbetriebliche Beteiligungsformen und Beteiligungen an konzern-
zugehorigen Unternehmen im Sinne von § 18 des Aktiengesetzes.

Begiinstigte

Sozialversicherungspflichtige Beschéftigte, die langer als ein Jahr im Unternehmen tatig sind
und eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung als Lohnbestandteil oder zusatzliche vermoégens-
wirksame Leistung vereinbart haben. Mittelbar betrifft die Forderung von Mitarbeiterkapi-
talbeteiligungen durch die gesenkte Abgabenlast auf Arbeit auch jene Arbeitgeber, die ih-
ren Mitarbeitern eine Beteiligung anbieten.

Ziel der Steuervergiinstigung

Der 26. Subventionsbericht fiihrt die Forderung der Vermogensbildung von Arbeitnehmern
in Form von Unternehmensbeteiligungen als primares Ziel der Steuervergiinstigung an. Die
Mitarbeiterkapitalbeteiligung soll dazu fiihren, dass mehr Arbeitnehmer am betrieblichen
Kapital der Unternehmen beteiligt werden und in Produktivkapital investieren. Das wiede-
rum soll einerseits die Bindung und Identifikation von Arbeitnehmern mit ihrem Arbeitge-
ber férdern, zum anderen einer als irrational wahrgenommenen Distanz der Arbeitnehmer
zu Produktivkapital entgegen wirken.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ;\ .

Primares Ziel der Verglinstigung ist die Einbindung von Produktivkapital in die Vermogens-
bildung der Arbeitnehmer. Durch die hier geférderte Mitarbeiterbeteiligung soll gleichzeitig
auch die Kapitalbasis der Unternehmen gestarkt werden. Weiter wird die Steigerung der
Produktivitdat der Mitarbeiter angestrebt (Uber ,weiche Faktoren” wie Mitarbeitermotivati-
on, -bindung u.a.).
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Wirkungen der Steuervergiinstigung '

Mitarbeiterkapitalbeteiligungen und damit auch deren steuerliche Beglinstigung weisen di-
verse mogliche positive Wirkungen auf (gesteigerte Produktivitat etc.), die vor allem durch
Mitsprache- und Kontrollrechte angetrieben zu sein scheinen. Diese sind allerdings keine
zwingende Voraussetzung fir steuerliche Forderfahigkeit. Zudem kénnen negative Aspekte,
wie ein geblindeltes Risiko flir den Arbeitnehmer durch den moglichen Verlust von Arbeits-
platz und Vermogen nicht ausgeschlossen werden.

Kritisch ist auRBerdem der Einfluss der MaBnahme auf die Verteilungsgerechtigkeit zu beur-
teilen. So konnen Arbeitnehmer mit geringen Einkommen durch ihre geringe Sparfahigkeit
kaum von der Férderung profitieren. Vielen Beschaftigten kleinen und mittleren Unterneh-
men steht faktisch das Angebot einer MKB gar nicht offen.

Nachhaltigkeit .

Die Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung berihrt die Nachhaltigkeitsaspekte lang-
fristiger Wachstumsférderung und Beschaftigung und kann mitunter auf diese einen positi-
ven Effekt haben.

Instrumentelle Eignung .

Das Instrument ist nur begrenzt geeignet, da es viele Ziele nur mittelbar verfolgt und grofle
Teile der Beschaftigten (ndmlich die, deren Arbeitgeber keine Mitarbeiterkapitalmodelle
anbieten) nicht erreichen kann. Der 2009 unternommene Versuch, dieses bei kleinen und
mittleren Unternehmen besonders virulente Problem durch die Schaffung von MKB-Fonds
zu heilen, wurde wegen fehlender Akzeptanz 2013 wieder aufgegeben.

Transparenz und Monitoring '

Durch den Subventionsbericht wird regelmalig Bericht erstattet. Informationen und Erhe-
bungen auf detaillierter Ebene (inklusive zusatzlicher Informationen zum Empfangerkreis)
zur Implementierung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung in Deutschland sind allerdings kaum
vorhanden. Entsprechend beschrankt ist die Datenlage fir ein Monitoring der Steuerver-
glinstigung.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung .

Das Ziel der Vermogensbildung findet sich sowohl in der hier evaluierten Steuervergiinsti-
gung, als auch in der Forderung nach 5. VermBG wieder. Im Kontext der Steuerverglinsti-
gung nach EStG werden zusatzlich noch weitere, teils ,weiche”, Ziele verfolgt. Die Wir-
kungsanalyse kann eine positive Wirkung auf einige dieser Ziele bestatigen. Dennoch blei-
ben Bedenken, besonders mit Blick auf die Risikoblindelung fir den Arbeitnehmer. Eine
verbesserte Informationslage, die auch als Basis flir eine genaue Kosten-Nutzen-Analyse
dienen kann, ware wiinschenswert.

Bisher nehmen kleine und mittlere Unternehmen kaum die Option wahr, Mitarbeiterkapi-
talbeteiligungen anzubieten. Das schliet effektiv einen GroRteil der Arbeitnehmer von der
Forderung aus und schadet dem Hauptziel der Vergiinstigung, namlich der weiteren Ver-
breitung von Produktivkapital im Vermdgensportfolio von Kleinanlegern, massiv. Hingegen
ist unter den Arbeitnehmern, die die Moglichkeit einer MKB haben, deren Beliebtheit recht
groR. Die Neigung der Arbeitnehmer, ihr Vermégen mit Anteilen ihres Arbeitgebers zu er-

—-7-
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gadnzen, scheint nicht die entscheidende Hiirde zu sein.

Optionen zur Gestaltung

Im Lichte der Ergebnisse der Evaluierung waren MalRnahmen, die die Schwellen fiir Unter-
nehmen fir eine Einfihrung von MKB-Modellen senken, wichtiger fiir die Verbreitung auch
in kleineren Unternehmen als die steuerliche Begiinstigung. Dergleichen wurde mit der Ge-
setzgebung zu MKB-Fonds 2009 allerdings versucht und 2013 wegen Erfolglosigkeit wieder
aufgegeben. Eine wichtige Stellschraube war also nicht reparabel. Auch wenn theoretisch
nicht ausgeschlossen ist, dass ein gleichgerichtetes, aber in den Designdetails verandertes
und unter ginstigeren Rahmenbedingungen erneut eingefiihrtes Instrument zumindest
nicht vollkommen erfolglos bliebe, wird dem Gesetzgeber nicht empfohlen, diesen Weg
noch einmal zu beschreiten. Es bleiben zwei Gestaltungsoptionen:

1. Nimmt man die vielschichtigen gesetzgeberischen Ziele der MKB-Férderung als obliga-
torisch zu erfillen, sollte man das Instrument aufgeben.

2. Gesteht man ein, dass die Kumulation von zahlreichen, einzeln sinnvollen und verfolg-
baren Zielen in der Summe zur erwiesenen Unvereinbarkeit fihrt, reduziert man die
Vielfalt der Zwecke der MKB-Forderung auf ein machbares, schmaleres Zielspektrum. Je
nachdem, welche Ziele in den Vordergrund gestellt werden, besteht noch Raum fiir die
steuerliche Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung — oder nicht.

Die notwendige Reduzierung der politischen Ziele auf ein instrumentell handhabbares

Spektrum kann nicht durch den Evaluator erfolgen, hier miissen gesellschaftliche Wertent-

scheidungen reflektiert und vom Gesetzgeber umgesetzt werden. Dazu gehort es auch zu

akzeptieren, dass mit der steuerlichen Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung haupt-
sachlich bestimmte Beschéaftigtengruppen erreicht werden kénnen, die Arbeitnehmer von
groflen Unternehmen. Unterbleibt eine solche Entscheidung, ist Gestaltungsoptionl die

Empfehlung des Evaluators.




LEW ifo

\I

Il. Evaluierungsgruppe E

Im Forschungsvorhaben fe 10/16 wurden in den Jahren 2017 bis 2019 33 Steuerverglnsti-
gungen aus unterschiedlichen Forderfeldern nach einem einheitlichen Prifschema evalu-
iert. Der vorliegende Teilbericht zur Evaluierungsgruppe E legt die Befunde zur Steuerver-
ginstigung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung nach EStG vor (Nr. 93 in der Nummerierung
des 26. Subventionsberichts). Das Subventionskennblatt in Abschnitt | oben bietet zugleich
die Kurzfassung der Quantifizierung und Evaluierung des Abschnitts IIl.

Im Kern spiegelt das Subventionskennblatt die zentralen Schritte wider, die fiir jede Steuer-
verglinstigungen in der Evaluierung gemacht werden. Nach einer kurzen Charakterisierung
der MalRnahme erfolgt die Quantifizierung der EinnahmeneinbuRBen, die die jeweilige Steu-
erverglinstigung mit sich bringt. Die Evaluierung erfolgt nach einem einheitlichen Priif-
schema, das sich als Weiterentwicklung der FiFo-Ansadtze zur Subventionskontrolle ver-
steht.! Die Steuervergiinstigung wird in folgenden Dimensionen Uberpriift: 2

e Relevanz des Subventionszwecks: In dieser auch als allokative Kontrolle bezeichneten
Untersuchungsdimension werden vor allem zwei zum Sinn der jeweiligen Steuerver-
glinstigung wichtigen Fragen betrachtet: Sind die Ziele mit Blick auf die aktuelle Férder-
politik und mogliche 6konomische oder soziale Rechtfertigungen noch angemessen?
Gibt es zwingend (europa-)rechtliche Griinde fiir die Steuervergiinstigung?

e Wirkungen der Steuerverglinstigung: Die zentrale Frage fir jede staatliche Intervention
mit einer auf Freiwilligkeit beruhenden Verhaltensreaktion der gewollten Empfanger
(Destinatare) ist die nach der Wirksamkeit: Leistet die Steuervergilinstigung einen er-
kennbaren Beitrag zu Erreichung der jeweiligen Subventionsziele? Wie weit werden
diese Ziele erreicht oder gar ibertroffen? Im Rahmen der Untersuchungen zur Effektivi-
tat werden hier auch Fragen die Effizienz der Zielerreichung mit der Steuerverginsti-
gung betrachtet. Grundsatzlich kann zwar die Betrachtung des Verhaltnisses von Zieler-
reichung und dafiir eingesetztem Mitteleinsatz auch als eigene Evaluierungsdimension
behandelt werden.® Ungeachtet der hohen prinzipiellen Bedeutung der Effizienz kann
sie in der Praxis nur unter zwei Bedingungen sinnvoll umgesetzt werden: Zum einen
missen die Wirkungen eindeutig und moglichst kausal quantifiziert werden kénnen.
Zum anderen bedarf es gehaltvoller Effizienzkennziffern bei anderen, aber vergleichba-
ren MalBnahmen, denn Effizienzbetrachtungen bieten erst als Effizienzvergleiche einen

1 Vgl. Théne (2003) und Thone/Heinemann/Naess-Schmidt (2009).
Vertiefende Erlauterungen bietet der gemeinsame Ergebnis- und Methodenband

Vergleiche etwa das Schema zur Subventionskontrolle in Théne (2003) und im 19. Subventionsbericht
(2003)
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echten Mehrwert gegeniber der Wirksamkeitskontrolle (bei der der Mitteleinsatz ja
ebenfalls bekannt ist).

Nachhaltigkeit der Steuervergiinstigung: Seit dem 25. Subventionsbericht werden alle
Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen auf ihre Nachhaltigkeit Gberprift, so wie es
seit 2015 die Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung fordern. Im Rah-
men der vorliegenden Evaluierung von Steuerverglinstigungen war zu entscheiden, ob
eine hiervon strukturell unabhangige Nachhaltigkeitsprifung* zielfihrender wéare oder
ob auch in der unabhéngigen Evaluation der von der Bundesregierung eingeschlagene
Weg weiterentwickelt werden solle. In der Abwagung von Starken und Schwachen bei-
der Wege wurde entschieden, die Nachhaltigkeitsprifung als Vertiefung der gegenwar-
tig im Subventionsbericht angelegten Betrachtung anzulegen. Damit werden die Steu-
erverginstigungen hinsichtlich ihrer positiven und negativen Wirkungen im Rahmen
der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung evaluiert; mafRgeblich ist dabei die
Strategieaktualisierung von 2016, mit der Koharenz zu den Sustainable Development
Goals (SDG) angestrebt wird.

Instrumentelle Eignung der Steuerverglinstigung: Hier wird bewertet, ob die Ausgestal-
tung als Steuerverglinstigung in der gewahlten Form die bestmégliche Instrumentie-
rung des Politikziels ist oder ob zur Erreichung des Subventionsziels andere Instrumente
naheliegend waren. In diesem Zusammenhang ist auch zu beantworten, ob im Licht der
Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung eine Umgestaltung der Steuer-
verglinstigung in eine Finanzhilfe machbar und zweckmaRig ware. Die instrumentelle
Kontrolle teilt sich in zwei Perspektiven: Im Sinne einer Evaluierung des Interventions-
designs wird aus eine Ex ante-Perspektive bewertet, ob von vornherein die geeignete
Instrumentierung gewahlt wurde. Diese Betrachtung wird durch eine Ex post-
Bewertung erganzt, in der die Befunde der Wirkungskontrolle und gegebenenfalls der
Nachhaltigkeitspriifung einflieRen: Welche Riickschliisse lassen die Befunde zu den ver-
schiedenen Wirkungsdimensionen fiir das Instrumentendesign zu? Da eine sinnvolle In-
strumentenkontrolle Ex ante- und Ex post-Betrachtung integriert behandelt, erfolgt sie
hier an (ungewohnt) spater Stelle des Priifschemas.

Transparenz und Monitoring: Auch die Evaluation der Transparenz der Steuervergiins-
tigungen sowie ihrer Monitoring-Eignung und -Praxis profitieren von den Befunden zu
Haupt-, Neben- und Nachhaltigkeitswirkungen. Auch die vorangehende instrumentelle
Kontrolle kann unter Umstanden noch Einfluss auf die hier anzuwendenden MaRstdbe
haben (z.B. zur Rolle des Steuergeheimnisses). Folgende Fragen stehen im Vordergrund:
Wie gut und regelmaRig wird 6ffentlich und quantitativ berichtet? Ist das aktuelle Sub-

Wie zum Beispiel die von Thone/Happ (2015) entworfene Nachhaltigkeitsprifung fur Subventionen. Vgl.
auch Rave/Théne (2010).
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ventionsziel hinreichend klar definiert? Sind die Ziele als Indikatoren spezifiziert? Sind
sie spezifizierbar? In der Transparenzdimension spielt auch eine in der deutschen Bin-
nendebatte oftmals Gibersehene ,Selbstverstandlichkeit” eine Rolle: Mit dem alle zwei
Jahre vorgelegten Subventionsbericht der Bundesregierung werden zwar nicht alle
Transparenzwiinsche vollauf befriedigt; dennoch hat Deutschland damit eine Instru-
ment der Subventionstransparenz, das international seinesgleichen sucht. Eine solche
Berichtsform zu nutzen und — wie in den letzten Jahren geschehen — qualitativ signifi-
kant zu verbessern und auszubauen, ist (auch im Licht des gesetzlichen Auftrags) alles
andere als selbstverstandlich.®

Auf Basis dieser funf Hauptschritte der Evaluierung werden in Abschnitt Ill fur die betrach-
tete Steuerverglinstigung dann die Gesamtbefunde formuliert und Optionen fiir die Zukunft
skizziert. AbschlieRend bietet Abschnitt IV eine komprimierte Ubersicht der Ergebnisse mit-
hilfe der in den Subventionskennblattern eingefiihrten Scores. Der Anhang in Abschnitt V
gibt die schematische Nachhaltigkeitsprifung in Langform wieder.

Das zeigt auch die durchaus wechselhafte Entwicklung bei den Subventions- und Férderberichten der Lan-
der. Auch fiir die Beihilfenaufsicht der Europdischen Kommission fallt der Befund zur Transparenz durch-
aus gemischt aus; hier fehlt es zwischen der enormen Fille an prozeduralen und Detailinformationen auf
der einen und einem arg knappen State Aid Scoreboard auf der anderen Seite an einem gleichermallen
gehaltvollen wie Giberschaubaren Transparenzinstrument wie dem Subventionsbericht.

-11 -
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lll. Einkommensteuer: Mitarbeiterkapitalbeteiligung

A. Grundziige und Funktionsweise

1. Herangehensweise

Die Bindung zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern zu starken ist eines der zentralen
Anliegen von Mitarbeiterkapitalbeteiligung (MKB) und deren staatlicher Forderung. Im Re-
gelfall mindet eine MKB in der dauerhaften Miteigentliimerschaft abhangig Beschaftigter
bei ,ihrem”“ Unternehmen. Anders als die Erfolgsbeteiligung, die Arbeitnehmer finanziell
am Unternehmenserfolg (dies kann je nach Gestaltung unterschiedliche Kennzahlen betref-
fen) teilhaben lasst, macht die Mitarbeiterkapitalbeteiligung Arbeitnehmer zu Anteilseig-
nern und verknipft so langfristig das Kapital beider Akteure.

Aufgabe dieses Berichts ist die Evaluation der Steuerverglinstigung fur Mitarbeiterkapital-
beteiligungen nach § 3 Nr. 39 EStG. Geprift wird dabei vorrangig, ob die steuerliche Be-
glinstigung und ihre Gestaltung geeignet sind, um Mitarbeiterkapitalbeteiligung in der Brei-
te wirksam und effizient zu fordern. Ob die MKB als Konzept sinnvoll ist und zu den Zielen
beitragt, die unterstiitzt werden sollen, ist nicht die zentrale Forschungsfrage. Dennoch
miussen Wechselwirkungen zwischen der Angemessenheit des Instruments der Einkom-
mensteuerverglnstigung (im Vergleich etwa mit einer Finanzhilfe) und der Forderberechti-
gung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung als solcher Rechnung getragen werden. In den fol-
genden Abschnitten wird, sofern dies moglich ist, zwischen den inhdrenten Effekten der
Mitarbeiterkapitalbeteiligung und den Wirkungen der Steuervergiinstigung differenziert. An
jenen Stellen, an denen sich beide Effekte Gberlagern, wird dies hervorgehoben.

Die MKB wird Uber zwei separate Kanale staatlich gefordert - tiber die Steuer- und Sozialab-
gabenbefreiung nach EStG und fir Arbeitnehmer unterhalb eines bestimmten Einkommens
Gber die Arbeitnehmersparzulage nach dem 5. VermBG. Der vorliegende Bericht beschaftigt
sich jedoch ausschlieBlich mit der Steuervergiinstigung nach EStG.® Die aktuellste Fassung
der Férderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung wurde 2009 beschlossen. Der steuer- und
sozialabgabenfreie Beitrag fir die Forderung durch das EStG entspricht 360 Euro pro Mitar-
beiter und Jahr. Dies belauft sich im Schnitt auf einen Férderbetrag von etwa 80 € pro Per-
son, die die Forderung beansprucht. Die GréRenordnung ist ein eindeutiger Hinweis darauf,
dass die Forderung Mitarbeiterkapitalbeteiligung (die in hoch bezahlten Fiihrungspositio-
nen praktisch selbstverstandlich zur Vergiltung gehort) auch fiir die Masse der Arbeitneh-
mer etablieren soll.

6 Die Férderung nach dem 5. VermBG wurde bereits 2009 evaluiert; vgl. Thone/Bergs/Schaefer (2009).
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Abschnitt A beschreibt die rechtliche Ausgestaltung und den Kreis der Beglinstigten. Ab-
schnitt B prasentiert eine Quantifizierung der Fallzahlen und des Volumens der Vergiinsti-
gung. Sie sind als Grundgerist fir die in Abschnitt C folgende Analyse der Relevanz und Be-
griindung der Steuerverginstigung zu sehen. Die Wirkung der Steuerverglinstigung wird in
Abschnitt D analysiert. Abschnitt E befasst sich mit der Nachhaltigkeit der Subvention nach
den Richtlinien der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung. Abschnitt F prift die in-
strumentelle Gestaltung der Steuerverglinstigung auf ihre Effizienz, Abschnitt G bewertet
die Transparenz im Umgang mit der Subvention, insbesondere im Hinblick auf die Subventi-
onspolitischen Leitlinien. SchlieBlich wird auf Basis der vorangegangenen Untersuchung ein
Fazit gezogen.

2. Technische Ausgestaltung der Vergiinstigung

Die Forderung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen nach EStG bedeutet konkret Steuer-
und Sozialversicherungsfreiheit bei der unentgeltlichen oder verbilligten Uberlassung durch
den Arbeitgeber von Kapitaleinlagen der Mitarbeiter ins Unternehmen bis zu einem Betrag
von 360 Euro pro Mitarbeiter und Jahr. Voraussetzung fiir eine Forderung nach § 3 Nr. 39
EStG ist, dass die Beteiligung allen Mitarbeitern offensteht, die mehr als ein Jahr ununter-
brochen in der Firma tatig sind (Gleichbehandlungsgrundsatz).

Gefordert werden innerbetriebliche Beteiligungsformen und Beteiligungen an konzernzu-
gehorigen Unternehmen im Sinne von § 18 des Aktiengesetzes. Bei einer Beteiligung aus
zusatzlichen Mitteln auferhalb des laufenden Lohns ist diese steuer- und sozialabgabenfrei,
da die Beteiligung in diesem Fall nicht zum Arbeitsentgelt in der Sozialversicherung gehort
(§ 1 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 SvEV). Handelt es sich bei der Beteiligung um eine Entgeltumwand-
lung, so fallt die Sozialabgabenfreiheit weg. Die Steuerbefreiung fuhrt folglich zu entgange-
nen Einnahmen aus der Einkommensteuer, die Bund und Lander zu je 42,5% sowie die Ge-
meinden zu 15% tragen.

Die Ausgestaltungsmoglichkeiten der Mitarbeiterkapitalbeteiligung sind im Detail vielfiltig,
vereinfacht lassen sich jedoch drei Kategorien unterscheiden:

Bei Eigenkapitalbeteiligung fliet die Kapitaleinlage des Arbeitnehmers direkt in das Eigen-
kapital des Unternehmens. Unter diese Ausgestaltungsmaglichkeit fallt auch die Ausgabe
von Geschaftsanteilen, Aktien oder Optionen’ auf ebendiese an den Arbeitnehmer. Es be-
steht somit ein gesellschaftsrechtliches Verhaltnis zwischen Arbeitnehmer und Unterneh-
men. Damit sind Regelungen verknilpft, wie beispielsweise Mitsprache-, Kontroll- und In-
formationsrechte. GleichermaRen tragt der Arbeitnehmer jedoch auch einen Teil des Risi-
kos, z.B. durch Haftung oder Totalverlust im Fall einer Insolvenz. In der Fremdkapitalbetei-

7 Aktienoptionen sind im Rahmen des § 3 Nr. 39 EStG nicht steuerbeglinstigt.
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ligung wird die Einlage des Arbeitnehmers wie Fremdkapital behandelt. Dies bedeutet, dass
festgelegt ist, wann und unter welchen Umstanden (Zinshohe etc.) die Einlage wieder aus-
gezahlt wird. Es entsteht kein gesellschafts-, sondern ein schuldrechtliches Verhaltnis zwi-
schen Mitarbeiter und Unternehmen. So wird im Falle einer Insolvenz der Mitarbeiter wie
ein Glaubiger behandelt, mit den damit verbundenen Rechten und Risiken. SchlieRBlich sind
Mischformen, sogenannte Mezzaninebeteiligungen, moglich. Ein Beispiel hierfiir ist die Stil-
le Beteiligung, die zwar einen Unternehmensanteil, jedoch kein Mitspracherecht impliziert.

3. Zwecke und Begiinstigte der Steuervergiinstigung

Der 26. Subventionsbericht fiihrt die Forderung der Vermogensbildung bei Arbeitnehmern
in Form von Unternehmensbeteiligungen als primaren Zweck der Steuervergiinstigung an.
Im Rahmen der Analyse der Steuervergilinstigungen durch Mitarbeiterkapitalbeteiligungen
sollte, wo dies angemessen ist, zwischen den Perspektiven von Arbeitnehmern und Arbeit-
gebern differenziert werden. Relevant wird dies vor allem bei der Analyse der Zielsetzung
(Abschnitt C) und der Wirkungsanalyse (Abschnitt D).

Die unmittelbar Beglinstigten der Steuerverglinstigung sind — gemal ihres oben erwdhnten
Hauptzweckes — Arbeitnehmer, die Gber eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung in ,ihr“ Unter-
nehmen investieren. Die Regelung ist jedoch nicht als explizite Forderung privater Alters-
vorsorge zu verstehen, da diese separat geregelt ist (Bundesministerium der Finanzen,
2017a, S.8) und die Férderung vermogensbildender MalRnahmen immer auch der privaten
Altersvorsorge dient, ohne dass sich die Mitarbeiterkapitalbeteiligung dabei gesondert her-
vorheben lieRe. Mittelbar betrifft die Forderung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen auch
jene Arbeitgeber, die ihren Mitarbeitern eine Beteiligung anbieten. Wenn sich Verhaltens-
effekte aus der Verglinstigung ergeben, fliet ihnen mehr Kapital zu. Die eingesparten
Lohnnebenkosten kénnen Arbeitgeber zudem nutzen, um fiir Arbeitnehmer attraktiver zu
werden (wie wichtig das in der Praxis ist, ist vor allem abhangig von der Situation auf dem
Arbeitsmarkt).

SchlieRlich ist der Staat involviert. Der Gesetzgeber legt die Rahmenbedingungen der For-
derung fest, die unmittelbar die Gestaltungsmoglichkeiten sowie in Konsequenz die Akzep-
tanz und Verbreitung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung beeinflussen. Besonders wichtig ist
hier, dass fur Mitarbeiterkapitalbeteiligungen unmittelbar zum Zeitpunkt der Vergabe von
Anteilen eine Steuerpflicht entsteht, diese Anteile jedoch im Regelfall nicht sofort veraulRert
werden kdénnen (und auch nicht sollen). Die notigen liquiden Mittel muss der Arbeitnehmer
selbst vorhalten. Dies ist vor allem im Falle schnell wachsender, aber zumindest zu Anfang
nicht gewinnorientierter Start-ups eine oft prohibitive Hiirde fir , klassische” Mitarbeiter-
kapitalbeteiligungen im Vergleich zu Modellen, die dies umgehen (und oft als virtuelle MKB
bezeichnet werden).
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4. Instrumentelles und férderpolitisches Umfeld

Das Zusammenspiel der Steuerverglinstigung fir Mitarbeiterkapitalbeteiligungen mit ande-
ren Forderungen und Alternativen ist im Rahmen der Evaluation zu untersuchen. Besonders
die Forderung von MKB durch das 5. VermBG ist relevant. Bei der Bewertung der Effektivi-
tat und Effizienz der MKB selbst und ihrer steuerlichen Férderung sind alternative Anlage-
formen als Vergleichspunkte gut geeignet.

a) Vermogensbildungsgesetz

In Rahmen der Férderung durch das 5. VermBG?8 werden vermoégenswirksame Leistungen in
einer Hohe von bis zu 400 Euro je Kalenderjahr geférdert. Die relevante Einkommensgrenze
flir eine Arbeitnehmer-Sparzulage von 20% liegt bei 20.000 Euro bzw. 40.000 Euro (Allein-
stehende bzw. Verheiratete/Verpartnerte)®. Die Regelungen zur Forderung nach dem 5.
Vermogensbildungsgesetz durch eine Arbeitnehmersparzulage richten sich nicht ausschlieR-
lich an die Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung. Sie beziehen sich auf mehrere un-
terschiedliche Arten vermogenswirksamer Leistungen, etwa fiir Bausparen oder zur Ent-
schuldung von Wohneigentum. Diese Forderansatze unterscheiden sich, z.B. in der Hohe ih-
rer Fordersatze und Hochstbetrage.

Die Steuervergiinstigung nach EStG und die Férderungen nach 5. VermBG sind dementspre-
chend kumulativ anwendbar. Dies bedeutet auch eine funktionale Trennung; das Vorhan-
densein und die Gestaltung der einen Verglinstigung beeinflussen die jeweils andere nicht,
obwohl die Subventionen in der Praxis ahnlich wirken kénnen.

Ein Arbeitnehmer kann beispielsweise 760 Euro im Jahr als Mitarbeiterkapital anlegen, da-
runter ein (nach EStG steuer- und sozialabgabenbefreiter) Anteil des Arbeitgebers an den
Arbeitnehmer von 360 Euro. Fir die selbst eingebrachten 400 Euro erhélt der Arbeitnehmer
auBlerdem nach 5. VermBG eine Sparzulage von 20%, sofern sein Einkommen innerhalb der
Einkommensgrenzen von 20.000 Euro/40.000 Euro (ledig/verheiratet) liegt. Dies entspricht
zusatzlichen 80 Euro im Jahr. Am Ende einer (ebenfalls beispielhaften) sechsjahrigen Ein-
zahlungsfrist erhalt der Arbeitnehmer somit 840 Euro'°*6 Jahre = 5.040 Euro. Steuer- und
sozialabgabenbefreit sind davon 2.160 Euro (vgl. Bundesministerium flr Arbeit und Sozia-
les, 2013 sowie die folgende Abbildung IlI-1). Die genaue Férderhdhe ergibt sich aus dem
personlichen Einkommensteuertarif des jeweiligen Angestellten.

Flr eine Evaluierung der Starken und Schwéachen dieses Gesetzes und verschiedene Reformoptionen vgl.
Boockmann et al., 2013.

MaRgeblich ist das zu versteuernde Einkommen im Kalenderjahr, in dem die vermégenswirksame Leistung
angelegt worden ist.

10 400+360+80= 840 Euro. Diese vereinfachte Berechnung lasst Zinsen unberiicksichtigt.
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Abbildung llI-1: Beispielrechnung Mitarbeiterkapitalbeteiligung.

§3 Nr. 39 EStG 5. VermBG

360 Euro pro Jahr 400 Euro pro Jahr
vom Arbeitgeber zusatzlich erbrachte

dem Arbeitnehmer Einzahlungendes
gewahrte Arbeitgebers oder
Kapitalbeteiligung des Arbeitnehmers

steuer-und Arbeitnehmer-
sozialabgabenfrei sparzulage von 20%

Arbeitnehmersparzulage:
80 Euro pro Jahr
+
Kapitaleinlage im Unternehmen:
760 Euro pro Jahr

5.040 Euro nach sechsjahriger Einzahlungsfrist

Quelle: Eigene Darstellung, nach Ministerium fuir Arbeit und Soziales (2013).

b) Weitere Formen der Mitarbeiterbeteiligung

Arbeitnehmer kénnen nicht nur mittels einer férderfahigen Mitarbeiterkapitalbeteiligung
am Unternehmen teilhaben. Alternative Modelle wie die Erfolgsbeteiligung oder die neue-
ren ,virtuellen Mitarbeiterbeteiligungen” finden haufig Anwendung. Der Vergleich mit der
Erfolgsbeteiligung ist durchaus hilfreich, um die Popularitat der Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung als Instrument der Arbeitgeber einzuordnen. Hierzu ist zunachst ein Blick auf die Fall-
zahlen der beiden Instrumente interessant: Nur gut zwei Prozent aller Unternehmen in
Deutschland boten 2011 {iberhaupt eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung an. Mitarbeiterkapi-
talbeteiligungen werden zudem hauptsachlich von grofen Unternehmen mit mehr als 500
Mitarbeitern angeboten. In dieser Gruppe bieten ca. 7% der Arbeitgeber eine férderfahige
MKB an. Fiir Unternehmen mit 200 bis 499 Mitarbeitern liegt der Wert bei etwa 4% und le-
diglich 2% der Unternehmen bis 199 Mitarbeiter bieten eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung
an (Moller, 2013). Diese Zahlen sind in ihrer GréRenordnung seit der Jahrtausendwende
kaum verdndert; die relativ hohe Anzahl der kleinen und mittleren Unternehmen in
Deutschland schlagt sich im genannten Gesamtbefund nieder. Die Griinde dafiir liegen vor
allem im relativ hohen Aufwand zur Aufrechterhaltung eines MKB-Modells, der sich in klei-
nen Unternehmen Uberproportional niederschlagt.

Dem Anteil der Unternehmen, die eine forderungsfahige Mitarbeiterkapitalbeteiligung an-
bieten, stehen 10% der Unternehmen gegeniiber, die die (nicht geférderte) Erfolgsbeteili-
gung anbieten (Moller, 2013). Anders als bei der klassischen Mitarbeiterkapitalbeteiligung
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profitieren die Arbeitnehmer direkt und ausschliefRlich im Erfolgsfall (dessen Definition un-
terschiedlich sein kann) vom Unternehmen. Steueranreize fir Erfolgsbeteiligungen wurden
in der jlingeren Vergangenheit allerdings reduziert oder ganz abgeschafft, da das Konzept
bei den Arbeitgebern weitgehend etabliert ist und immer mehr als reguldrer Lohnbestand-
teil angesehen wird (Lowitzsch und Hashi 2014a, S. 112).

Die Alternativen (und Komplemente) zur Steuervergiinstigung von Mitarbeiterkapitalbetei-
ligungen haben Einfluss auf die Attraktivitdt der Anlage, da unterschiedliche Gehaltsbe-
standteile miteinander konkurrieren. So kann die deutlich weitere Verbreitung von Erfolgs-
beteiligungen als Indikator fiir ein trotz Forderung bestehendes Attraktivitatsdefizit der
MKB gegenliber anderen Leistungen interpretiert werden.

Abbildung IlI-2: Anteil der Unternehmen mit MKB und Erfolgsbeteiligung (in %, 2011)

40

35

30

25

20

15

10

1 bis 49 Beschaftigte 50 bis 199 200 bis 499 500 und mehr
Beschiftigte Beschiftigte Beschiftigte

B MKB M Erfolgsbeteiligung

Quelle: Eigene Darstellung, nach Moeller (2013).

B. Quantifizierung der Steuervergiinstigung

1. Einleitung

In diesem Kapitel findet eine eigenstandige Quantifizierung der Steuervergiinstigung nach §
3 Nr. 39 EStG statt. Ziel der Steuerbegiinstigung ist es, die Vermogensbildung bei Arbeit-

11 Kathrin Gunkelmann und Sven Stéwhase, Fraunhofer FIT
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nehmern in Form von Unternehmensbeteiligungen zu férdern. Dies geschieht durch die
Gewadhrung einer Steuer- und Sozialversicherungsfreiheit von Mitarbeiterkapitalbeteiligun-
gen bis zu einem Maximalbetrag in Hohe von 360 Euro jahrlich.

Grundlage flur die Quantifizierung dieser Steuerverglinstigungen ist der ,revenue-
foregone”- Ansatz. Dieser misst nur den direkten Effekt einer fiskalischen MalRnahme,
nimmt also eine Quantifizierung der entgangenen Steuereinnahmen des Staates bzw. der
gewdhrten Subventionen vor. Indirekte Auswirkungen der MaBnahmen auf das staatliche
Budget, sei es durch Folgewirkungen auf andere Steuerarten oder durch Verhaltensanpas-
sungen bei den Steuerpflichtigen, werden dabei nicht bericksichtigt (Harris, 1992). Zum
Zwecke einer besseren Vergleichbarkeit unserer Ergebnisse mit denen des Subventionsbe-
richts, bleiben die fiskalischen Effekte der Steuervergiinstigung auf den Solidaritatszuschlag
bei unseren Quantifizierungen unberticksichtigt. In Abgrenzung zum Subventionsbericht er-
folgt die Quantifizierung allerdings nicht fiir Kassen- sondern fiir Entstehungsjahre.*?

Ziel ist es, die Quantifizierung mit Fokus auf den aktuellen Rand durchzufiihren sowie Ten-
denzaussagen zur zukiinftigen Entwicklung prasentieren zu kénnen. Dazu wird zunachst in
allen Féllen eine Quantifizierung am aktuell verfligbaren Datenrand vorgenommen. Um die
Belastbarkeit der Zahlen in Hinblick auf, vor dem Hintergrund unvollstandiger Daten zu tref-
fender, Schatzannahmen zu untersuchen, enthalt diese Quantifizierung der Steuerminder-
einnahmen ebenfalls Sensitivitdtsrechnungen. Aufbauend auf einer als realistisch erschei-
nenden Variante werden dann die Effekte fir die Jahre 2016 bis 2020 berechnet.

Es findet zunachst eine Beschreibung des optimalen Quantifizierungsansatzes, der verfiig-
baren Datenquellen sowie des durch das Bundesministerium der Finanzen genutzten Quan-
tifizierungsansatzes statt, bevor der von uns genutzte Ansatz sowie die daraus gewonnen
Ergebnisse erlautert werden. Zuletzt wird eine kurze Bewertung der Belastbarkeit dieser Er-
gebnisse durchgefihrt.

Dariiber hinaus gilt es, den Erflllungsaufwand fiir Blrgerinnen und Blrger, Wirtschaft und
Verwaltung zu schatzen, der mit den zugrundeliegenden Fallzahlen bestimmt wird. Die Be-
rechnung des Erflllungsaufwandes als umfassendste Einheit flr die Bewertung und Darstel-
lung von Biirokratie erfolgt gemaR den Vorgaben des vom Statistischen Bundesamt heraus-
gegebenen Leitfadens zur Ermittlung und Darstellung des Erfiillungsaufwandes. Die dafir
verwendete Methode ist das Standardkostenmodell (Statistisches Bundesamt, 2012).

12 Die statistischen Auswertungen die unseren Quantifizierungen zu Grunde liegen, beruhen im Regelfall auf

jahresbezogenen Daten. Eine Umrechnung in Kassenzahlen ist nur unter erheblichen Aufwand und unter
zusatzlichen Annahmen maoglich. GroRere Unterschiede zwischen den Ergebnissen fir Kassen- und Entste-
hungsjahre ergeben sich nur dann, wenn die fiskalischen Effekte im Zeitablauf deutlich schwanken.
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2.  Optimaler Schatzansatz und bisherige Quantifizierung

Flr eine optimale Quantifizierung der fiskalischen Effekte dieser Steuerbegiinstigung beno-
tigt man im Idealfall fiir jeden tatsachlich steuerlich beglinstigen Fall sowohl die Hohe der
steuer- und sozialversicherungsfreien Mitarbeiterkapitalbeteiligung als auch die Hohe samt-
licher weiterer Einkommen des Steuerpflichtigen. Letzteres ist von Relevanz, da der Vorteil
der Steuerfreiheit durch den progressiven Einkommensteuertarif auch vom durchschnittli-
chen marginalen Steuersatz des Steuerpflichtigen abhangt. Auf Grundlage dieser Informati-
onen liele sich dann das zu versteuernde Einkommen und damit letztlich die Steuerschuld
ermitteln, die sich ohne die Steuerfreiheit ergeben hatte. Durch Vergleich mit der Hohe der
aktuellen Steuerschuld und Aggregation der sich ergebenden Differenzen Uber alle be-
troffenen Steuerpflichtigen lieRe sich dann der Gesamteffekt der Steuerbeglinstigung quan-
tifizieren.

Entsprechende Informationen aus offiziellen Statistiken liegen allerdings nicht vor. Dies
liegt unter anderem auch daran, dass es sich bei diesem Tatbestand um ein steuerfreies
Einkommen im Sinne des § 3 EStG handelt. Dadurch werden die Vorteile auf der Ebene der
steuerpflichtigen Einzelpersonen gar nicht erfasst. Der aktuelle Subventionsbericht
(Bundesministerium der Finanzen, 2017b) beziffert die Hohe der Steuerbeglinstigung fir
die Mitarbeiterkapitalbeteiligung mit 150 Mio. Euro fiir das Jahr 2015 und prognostiziert
konstante Mindereinnahmen fir die Jahre 2016 bis 2018.

Die Schatzungen beruhen auf Daten einer Pressemitteilung des Bundesverbands Mitarbei-
terbeteiligung - AGP (2015) zur Anzahl der Unternehmen die im Jahr 2014 Mitarbeiterkapi-
talbeteiligungsprogramme angeboten haben, sowie auf einer gemeinsamen Schatzung des
AGP und der Gesellschaft fiir innerbetriebliche Zusammenarbeit (GIZ) flir das Jahr 2009.%3
Demnach sind in Deutschland Uber 2 Mio. Beschaftigte an ihrem Unternehmen finanziell
beteiligt. Fiir diese Beschéftigten wird jeweils der maximale steuerfreie Betrag von 360 Euro
im Jahr angesetzt und mit einem durchschnittlichen Steuersatz von 18,1 Prozent multipli-
ziert. Der gewahlte Steuersatz entspricht dabei der durchschnittlichen Steuerbelastung ei-
nes Grundtabellenfalls bei einem zu versteuernden Einkommen von 30.000 Euro im Jahr
2017.

3.  Eigene Quantifizierung des § 3 Nr. 39 EStG

Eine Uberpriifung und mogliche Korrektur der im Subventionsbericht genannten Héhe der
Steuerbegiinstigung kann an drei Punkten ansetzen: Der Anzahl der Beschéaftigten bzw.
Steuerfille, die von § 3 Nr. 39 EStG betroffen sind, der effektiven prozentualen Steuerbelas-

3 Zitiert beispielsweise in Sendel-Muller und Weckes (2016) sowie Bundesverband Mitarbeiterbeteiligung -
AGP (2011).
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tung, die bei einem Wegfall der Steuerfreiheit zum Tragen kommen wirde,'* sowie dem
angesetzten steuerfreien Betrag je Mitarbeiter. Die letztgenannte GrofRe kann von uns auf
Grund fehlender statistischer Informationen nicht Gberpriift werden, allerdings erscheint
ein Ansatz des maximal steuerfreien Betrags von 360 Euro vor dem Hintergrund einer alte-
ren Umfrage zur Hohe von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen (Matiaske et. al. 2009) durchaus
plausibel. Demnach lag der durchschnittliche Betrag pro Beschaftigten, der im Jahr 2006 in
eine Kapitalbeteiligung investiert wurde, zwischen knapp 750 Euro bei Angestellten mit ein-
facher Tatigkeit und 13.100 Euro bei Angestellten mit umfassenden Flhrungsaufgaben. Ei-
ne potentielle Beteiligung durch den Arbeitgeber in Hohe von 360 Euro widerspricht diesen
Werten jedenfalls nicht. Fir eine alternative Ermittlung der Fallzahlen wurde das IAB-
Betriebspanel herangezogen. Das |AB-Betriebspanel ist eine reprasentative Befragung von
Betrieben zu betrieblichen BestimmungsgrofRen der Beschaftigung, die vom Institut flr Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung durchgefiihrt wird. Das Panel umfasst rund 16.000 Betrie-
be, die jahrlich befragt werden, und beinhaltet fiir verschiedene Jahre insbesondere auch
Angaben zur Mitarbeiterkapitalbeteiligung (Bechmann et. al., 2017). Letztmalig wurden die
Betriebe im Jahr 2015 zum Themenkomplex Mitarbeiterbeteiligungen befragt.

Unserer Auswertung der Einzeldaten des IAB-Betriebspanels nach arbeiteten im Jahr 2015
rund 1,5 Mio. Beschaftigte in gewichtet mehr als 27.000 Betrieben, die eine Mitarbeiterka-
pitalbeteiligung anbieten. Diese Zahl ist jedoch nicht gleichzusetzen mit der Zahl der Be-
glnstigten des § 3 Nr. 39 EStG. In der Erhebung des IAB wurde fir jeden Betrieb zusatzlich
gefragt, wieviel Prozent der Beschaftigten eine Kapitalbeteiligung in Anspruch nehmen.
Durch Berticksichtigung dieser Angabe lasst sich berechnen, dass zuletzt etwa 1,03 Mio. Be-
schaftigte eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung erhalten haben.

Eine zusatzliche Minderung der Fallzahlen tritt ein, da der Vorteil aus einer Kapitalbeteili-
gung nach § 3 Nr. 39 EStG nur dann steuerlich begiinstigt wird, wenn die Option einer Be-
teiligung zumindest jedem Mitarbeitenden zur Verfligung steht, der bereits ein Jahr in ei-
nem Dienstverhaltnis zum Unternehmen steht. Daher ist die Zahl der betroffenen Mitarbei-
tenden von etwa 1,03 Mio. als absolute Obergrenze fiir die Ermittlung des Effektes auf die
Einkommensteuer anzusehen. Diese Zahl ist fir unsere Quantifizierung nur dann relevant,
wenn die Option der Teilnahme an einem Mitarbeiterkapitalbeteiligungsmodell auch in Be-
trieben, in denen beispielsweise nur 5 Prozent der Beschaftigten tatsachlich daran teilnah-
men, allen Beschaftigten offenstand. Eine Untergrenze fir die Zahl der steuerlich betroffe-
nen Falle stellt dann allein die Zahl der Beschéftigten dar, die in Betrieben arbeiten, in de-

4 Die effektive prozentuale Steuerbelastung entspricht in etwa dem Durchschnitt des Grenzsteuersatzes mit
und ohne Beruicksichtigung der aktuell steuerfreien Betrage nach § 3 Nr. 39 EStG. Damit unterscheidet sich
diese GroRe konzeptionell deutlich vom Durchschnittssteuersatz, wie er in der Quantifizierung des BMF fur

den Subventionsbericht verwendet wird.
15 Fir Betriebe, bei denen eine Angabe zum prozentualen Anteil der Mitarbeiter mit einer Kapitalbeteiligung

fehlt, wurde der Mittelwert in der jeweiligen BetriebsgrofRenklasse angenommen.
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nen alle Beschaftigten eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung erhalten haben. Dies trifft nach
unserer Auswertung des IAB-Betriebspanels auf knapp 800.000 Beschéftigte in rund 5.800
Betrieben zu. Informationen dazu, ob die Option einer Mitarbeiterkapitalbeteiligung allen
Beschiftigten eines Unternehmens offen steht oder nicht, liegen uns nicht vor. Fir die Er-
mittlung einer mittleren Schatzvariante zu den Kosten des § 3 Nr. 39 EStG gehen wir daher
davon aus, dass die Mitarbeiterkapitalbeteiligung in Betrieben, in denen weniger als 20
Prozent der Beschiftigten tatsachlich eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung aufweisen, nicht
steuerlich forderungswiirdig ist. Unsere Datenauswertung zeigt, dass sich diese mittlere
Schatzvariante nur geringfligig von der Maximalvariante unterscheidet. Zwar geben fast ein
Viertel der Betriebe mit Gewahrung einer Mitarbeiterkapitalbeteiligung an, dass weniger
als 20 Prozent der Beschiftigten von diesem Angebot Gebrauch machen, die Zahl der Be-
schaftigten mit Mitarbeiterkapitalbeteiligung in diesen Betrieben liegt in der Summe jedoch
nur bei etwas mehr als 20.000. So erhalten wir in der mittleren Schatzvariante etwa 1,01
Mio. Beschaftigte, die von der Steuerfreiheit nach §3 Nr. 39 EStG profitieren kénnen.

Fiir die Ermittlung der effektiven Steuerbelastung, die bei einem Wegfall der Steuerfreiheit
zum Tragen kommen wirde, wird auf das FAST-Modell des Fraunhofer FIT zurtickgegriffen.
Es handelt sich hierbei um ein bis zum aktuellen Rand fortgeschriebenes Mikrosimulati-
onsmodell auf Basis der faktisch anonymisierten Lohn- und Einkommensteuerstatistik
(FAST) des Jahres 2007.*% Eine Erhéhung des steuer- und sozialversicherungspflichtigen
Bruttolohns um 360 Euro im Jahr 2015 fihrt, Giber alle sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten, laut Modell im Durchschnitt zu einer effektiven Steuerbelastung in H6he von 21 Pro-
zent des zusatzlichen Bruttolohns.

Wie unsere Auswertung des IAB-Betriebspanels zeigt, liegen die durchschnittlichen steuer-
und sozialversicherungspflichtigen Bruttol6hne der Beschéaftigten mit einer Mitarbeiterkapi-
talbeteiligung allerdings liber den entsprechenden Durchschnittswert aller sozialversiche-
rungspflichtig Beschéaftigten. Ermittelt man die effektive Steuerbelastung fiir eine Unter-
stichprobe von Steuerpflichtigen, bei welcher der durchschnittliche Bruttojahreslohn in der
FAST mit dem der Beschaftigten des IAB-Panels in Betrieben mit Mitarbeiterkapitalbeteili-
gungsmodellen (etwa 34.900 Euro jahrlich) Gbereinstimmt, so ergibt sich progressionsbe-
dingt eine leicht hohere effektive Steuerbelastung in Hohe von 23 Prozent bzw. 83 Euro.

Ausgehend von der ermittelten Betroffenenzahl, der effektiven Steuerbelastung von 23
Prozent sowie unter der Annahme einer vollstéandigen Ausschopfung des steuerfreien Be-
trags von 360 Euro bei jedem Betroffenen, kommen wir im Jahr 2015 zu den in Tabelle 1
dargestellten Ergebnissen. In der Minimalvariante, bei der wir davon ausgehen, dass die
Mitarbeiterkapitalbeteiligung nur dann steuerfrei ist, wenn samtliche Beschaftigte des Be-

16 vgl. Calahorrano et. al. (2016a, 2016b) sowie die Ausfithrungen zur Evaluation der Steuervergiinstigungen

der Evaluationsgruppe C.
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triebes eine Kapitalbeteiligung in Anspruch nehmen, ergibt sich eine finanzielle Entlastung
der betroffenen Steuerpflichtigen in Héhe von etwa 66 Mio. Euro. In der Maximalvariante,
bei der wir simtliche Beschaftigte mit einer Kapitalbeteiligung beriicksichtigen, unabhangig
davon, wie viele Beschaftigte im selben Betrieb ebenfalls eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung
erhalten haben, liegt die finanzielle Entlastung der Steuerpflichtigen aus der Steuerfreiheit
bei etwa 85 Mio. Euro. In der von uns als plausibel angesehenen mittleren Schatzvariante
ergibt sich mit 84 Mio. Euro ein fast genauso hoher Effekt. Die durchschnittliche Entlastung
durch die Steuerfreiheit liegt in allen drei Schatzvarianten bei 83 Euro je beglinstigten Be-
schaftigten. Die Unterschiede bei den aggregierten finanziellen Effekten zwischen den
Schatzvarianten beruhen dabei allein auf unterschiedlichen Betroffenenzahlen. Ebenfalls in
Tabelle IlI-1 angegeben ist die Anzahl der betroffenen Betriebe. Diese liegt je nach Schatz-
variante zwischen 6.000 und 27.500.

Tabelle llI-1: Quantifizierung fur Mitarbeiterkapitalbeteiligungen nach § 3 Nr. 39 EStG im
Jahr 2015
Finanzieller Ef- Anzahl der Anzahl der Durchschnittliche
fekt begiinstigten betroffenen Steuerentlastung
(in Mio. Euro) Beschiftigten Betriebe (in Euro)
Maximalvariante 85 1,03 Mio. 27.500 83
Mittlere Variante 84 1,01 Mio. 21.000 83
Minimalvariante 66 800.000 6.000 83

Quelle: IAB-Betriebspanel. Eigene Berechnungen.

Flr die Quantifizierung der steuerlichen Effekte in den Jahren 2016 bis 2020 beschranken
wir uns im Folgenden auf eine Weiterfiihrung der mittleren Schatzvariante. Dabei unterstel-
len wir flr die Folgejahre eine konstante Anzahl an begiinstigten Beschaftigten. Auswertun-
gen fir die Jahre 2009, 2011 und 2013 zeigen, dass es einen positiven Trend bei der Anzahl
der beglinstigten Beschéftigten in der mittleren Schatzvariante gibt. So stieg ihre Zahl zwi-
schen den Jahren 2009 und 2013 von 815.000 auf 850.000 und auf dann 1,01 Mio. im Jahr
2015. Da sich der signifikante Anstieg zwischen den Jahren 2013 und 2015 nicht (iber den
leicht ansteigenden Trend der Betroffenenzahlen der vorherigen Jahre erklaren lasst, ver-
zichten wir auf eine weitere Fortschreibung.

Veranderungen flr die Jahre 2016 bis 2020 ergeben sich unter dieser Annahme nur durch
die Entwicklung der effektiven Steuerbelastung. Diese liegt in den Jahren 2016 bis 2018
konstant bei knapp unter 23 Prozent. So unterstellen wir zwar steigende Bruttoeinkommen
bei den betroffenen Steuerpflichtigen, was zu progressionsbedingt héheren Steuersatzen
fiihren sollte, dieser Effekt wird durch die Tarifentlastungen der Jahre 2016 bis 2018 aber in
etwa ausgeglichen. In den Jahren 2019 und 2020, fir die wir gegeniiber dem Jahr 2018 ei-
nen konstanten Tarif unterstellen, entfillt der letztgenannte Effekt, so dass es zu einer
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leichten Erhohung der effektiven Steuerbelastung auf dann wieder rund 23 Prozent kommt.
Dies fuhrt zu einer leichten Steigerung des finanziellen Effektes des § 3 Nr. 39 EStG auf dann
ebenfalls wieder 84 Mio. Euro im Jahr 2020. Die diesbeziiglichen Ergebnisse sind in der Ta-
belle IlI-2 dargestellt.

Tabelle 11I-2: Quantifizierung fiir Mitarbeiterkapitalbeteiligungen nach § 3 Nr. 39 EStG in
den Jahren 2016 bis 2020
. . Anzahl der Anzahl der Durchschnittliche
Finanzieller Effekt L
(in Mio. Euro) begiinstigten betroffenen Steuerentlastung
) Beschiftigten Betriebe (in Euro)
2016 83 1,01 Mio. 21.000 82
2017 83 1,01 Mio. 21.000 82
2018 33 1,01 Mio. 21.000 32
2019 34 1,01 Mio. 21.000 33
2020 84 1,01 Mio. 21.000 83

Quelle: IAB-Betriebspanel. Eigene Berechnungen.

Die von uns genannten Werte liegen jeweils deutlich unter den im 26. Subventionsbericht
genannten Zahlen von 150 Mio. Euro. Die groRe Diskrepanz zwischen unserer Quantifizie-
rung und der im Subventionsbericht genannten Zahl lasst sich dabei primar auf die starke
Abweichung bei der Zahl der von § 3 Nr. 39 EStG betroffenen Beschéftigten zurickfihren.

Die fur die Quantifizierung im Rahmen des Subventionsberichts verwendeten Zahlen kénn-
ten aus zwei Griinden zu hoch sein. Zum ersten ist es moglich, dass es sich bei den in der
zugrundeliegenden Studie (Bundesverband Mitarbeiterbeteiligung - AGP, 2015) genannten
Beschéftigtenzahlen lediglich um die Gesamtanzahl an Beschaftigten in Betrieben handelt,
die eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung gewahren, nicht jedoch um die Anzahl an Beschaftig-
ten die tatsachlich an ihrem Unternehmen beteiligt sind. Wie unsere eigenen Berechnun-
gen zeigen, wiirde dies die Zahl der betroffenen Beschaftigten und damit auch der unter-
stellten Kosten um etwa ein Drittel erhéhen. Es verbliebe nur noch eine Abweichung von
rund 25 Mio. Euro. Dartber hinaus wird nicht deutlich, ob es sich bei den vom Bundesver-
band Mitarbeiterbeteiligung - AGP genannten Zahlen um die BestandsgrofRe an beteiligten
Beschaftigten handelt, oder aber um die Zahl der Beschaftigten, die in einem bestimmten
Jahr in den Genuss einer Mitarbeiterbeteiligung gekommen sind. Fir die Ermittlung des
steuerlichen Effektes sind nur die letztgenannten Falle zu berticksichtigen.

Insgesamt ist aber auch unser eigener Schatzansatz mit einer groRen Unsicherheit behaftet.
Zwar sind die in der verwendeten Datenquelle enthaltenen Betriebe insgesamt reprasenta-
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tiv flr die Gesamtzahl aller Betriebe in Deutschland, zu beriicksichtigen ist allerdings, dass
unsere weiteren Auswertungen auf Angaben von nur etwa 350 Betrieben beruhen, die auf
eine reprasentative GrofRe von rund 27.000 hochgerechnet werden. Dies kann im Einzelfall
zu starkeren Ungenauigkeiten bei den hochgerechneten Ergebnissen fihren.

Erflllungsaufwand entsteht auf Seiten des Mitarbeiters nicht, jedoch hat der Arbeitgeber
des Mitarbeiters eine Dokumentationspflicht fur steuerfrei geleistete Zahlungen, muss de-
ren Hohe gegebenenfalls berechnen und einen Nachweis dariber vorhalten, dass das Mit-
arbeiterkapitalbeteiligungsmodell im Einklang zu den in § 3 Nr. 39 genannten Regeln ist. Als
Personalaufwand werden hier 14 Euro fiir jeden Beschaftigten mit einer Beteiligung ange-
setzt. Bei einer Fallzahl von 1,01 Mio. betroffenen Beschaftigten entsteht so ein Erfullungs-
aufwand in einer GroRRenordnung von 14,5 Mio. Euro bei der Wirtschaft. Ein Personalauf-
wand fiir die Uberpriifung durch die Finanzverwaltung fillt nicht an, da diese nur im Rah-
men von AuRenprifungen stattfinden.

Der Personalaufwand fiir die Uberpriifung durch die Finanzverwaltung wird von uns auf et-
wa 4 Euro beziffert. Diesen Betrag, der sich allerdings nicht auf die Zahl der Beschaftigten,
sondern vielmehr auf die Zahl der betroffenen Betriebe bezieht, setzen wir unter der Pra-
misse an, dass im Rahmen von Betriebspriifungen regelmaRig ein hoherer Aufwand fir die
Verwaltung entsteht. In der Summe liegt der Erflllungsaufwand fiir die Verwaltung dem-
nach bei unter 90.000 Euro. Es ergibt sich ein Erflllungsaufwand fiur Wirtschaft und Verwal-
tung von etwas mehr weniger als 15 Mio. Euro.
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C. Relevanz

Das Hauptziel der Steuervergiinstigung auf Mitarbeiterkapitalbeteiligungen ist eine Vergro-
Rerung des Anteils an Produktivkapital bei der Vermogensbildung der Arbeitnehmer. Mut-
mallliche zusatzliche Effekte (etwa auf Wettbewerb, Verteilung und Wachstum) werden
mittelbar Gber Unternehmensentscheidungen erreicht.?” Allerdings wird die Verglinstigung
(und weitere FérdermaRnahmen fiir die Vermoégensbildung) auf verschiedene Art und Wei-
se gerechtfertigt.'® Der vorliegende Abschnitt analysiert die Begriindungen der Steuerver-
glnstigung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen im Einzelnen und prift, ob diese (noch) re-
levant sind. Wie bedeutend die steuerliche Forderung letztendlich tatsachlich fur die Ver-
breitung von Mitarbeiterkapital und die oben erwdhnten zusatzlichen Indikatoren ist, wird
im folgenden Abschnitt D zur Wirkungsanalyse diskutiert.

1. Historie

Die Vermogens- und Kapitalbildung abhangig Beschaftigter wird in Deutschland seit langem
staatlich gefordert. Verschiedenste Mallnahmen sollten und sollen bis heute die Spartatig-
keit breiter Bevolkerungsschichten steigern. Offenkundig wird nicht jede dieser MalRnah-
men bis heute fortgefiihrt und ist auf die Mitarbeiterkapitalbeteiligung ibertragbar. Jedoch
wird nur selten ein (iberholtes oder erreichtes Ziel einer Subvention explizit ,aufgegeben”.
Oft treten im inkrementell geprdgten politischen Prozess eher neue Rechtfertigungen
schrittweise an die Stelle alterer und tGberholter Begriindungen, die dann meist einfach kei-
ne Erwdahnung mehr finden. Bei Instrumenten wie der Mitarbeiterkapitalbeteiligung, emp-
fiehlt sich daher eine genaue Priifung der im Zeitablauf formulierten Ziele und ihrer heuti-
gen Relevanz. Die Regelungen der Mitarbeiterkapitalbeteiligung sind in ihrer Begriindung
und Rechtfertigung eng verkniipft mit den vergangenen Gesetzen zur Sparférderung, die
daher in der Folge kurz umrissen werden.

Ihren Ursprung hatte die Sparforderung in der Bundesrepublik Deutschland 1952 mit dem
Wohnbaupramiengesetz (25% Pramie bis 400 DM) und spater mit dem Spar-Pramiengesetz
(20% Pramie bis 250 DM) im Jahr 1959. Ebenfalls im Jahr 1959 schufen die politischen Ent-
scheidungstrager iber das Kapitalaufstockungsgesetz erstmals Anreize fiir die Ausgabe von
Mitarbeiteraktien (Guski und Schneider 1986). Ein Meilenstein war das (erste) Vermégens-

17" Der 26. Subventionsbericht listet eine Reihe von Begriindungen fiir Finanzhilfen und Steuervergiinstigun-

gen auf. Hierunter fallen, neben den genannten Griinden, auch umweltpolitische Aspekte, die jedoch we-
nig Bezug zu der Mitarbeiterkapitalbeteiligung haben.

18 ygl. Boockmann et al. (2013) fiir eine ausfiihrliche Diskussion der vielfaltigen Zielstellungen in der staatlich

geforderten Vermogensbildung und die Problematik, dass das Instrumentarium letztlich keines der defi-
nierten Ziele optimal ansteuert.
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bildungsgesetz (VermBG) im Jahr 1961 (Gesetz vom 12.7.1961, BGBI. | S. 909). Es umfasste
Sozialkosten-Befreiungen und einen ermaRigten Pauschalsteuersatz von 10% auf Sparleis-
tungen von bis zu 312 DM pro Jahr mit einer Sperrfrist von 5 Jahren. Das 2. VermBG (Gesetz
vom 1.7.1965, BGBI. | S. 585) befreite vermogensbildende Leistungen 1965 vollstandig von
der Einkommensteuer, das 1970 eingerichtete 3. VermBG (Gesetz vom 27.6.1970, BGBI. | S.
930) gewahrte den Arbeitnehmern auBerdem eine Arbeitnehmersparzulage (ANSpZ) von
30% auf vermogenswirksame Leistungen von bis zu 624 DM zusatzlich zu einem 50-
prozentigen Kindermehrbetrag (Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages,
2006).

Obwohl bereits in den spaten sechziger Jahren der erste o6ffentlichkeitswirksame Dialog
Uber Arbeitnehmerbeteiligung aufkam (Bierbaum et al. 2005), dauerte es bis 1983, bis wei-
tere Gesetze umgesetzt wurden: Das Vermogensbeteiligungsgesetz sollte gestarkt werden
und so die finanzielle Beteiligung der Arbeitnehmer am Produktivkapital. Es bestand aus der
Kombination des 4.VermBG und des § 19a EStG.° Die maximale Steuergutschrift wurde auf
936 DM erhoht. Das 4.VermBG sollte die Mitarbeiterbeteiligung fordern (neben anderen
Spar- / Investitionsformen). Die Anreize fur Arbeitgeber wurden im § 19a EStG verankert.

Diese Gesetzgebung hatte einen beobachtbaren Einfluss auf die Verbreitung von Mitarbei-
terbeteiligungen. Wie Guski & Schneider (1977, 1986) in einer GIZ-Studie feststellten, gab
es 983 Unternehmen, die 1983 eine Mitarbeiterbeteiligung anboten. 1986 waren es bereits
1.353, was einer durchschnittlichen jahrlichen Wachstumsrate von mehr als 11% seit Be-
ginn des Gesetzes im Jahr 1984 entspricht. Zuvor war die Zahl der Anbieter nur um 3% bis
4% pro Jahr gewachsen. Die Zahl der teilnehmenden Arbeitnehmer stieg von etwa 770.000
im Jahr 1976 auf 1,1 Millionen im Jahr 1986 - viele dieser neuen Anteilseigner beteiligten
sich an kleinen oder mittleren Unternehmen, was erst 1984 moglich wurde.

Im Jahr 1987 trat die 2. Auflage des Kapitalbeteiligungsgesetzes in Kraft. Allgemeine Verein-
fachungen bei der Kapitalbildung (z. B. im Wertpapierrecht), die neue Moglichkeit der ex-
ternen Beteiligung von nicht borsennotierten Unternehmen und die Erhéhung der Freibe-
trage auf 500 DM wurden vereinbart (Guski & Schneider 1986, Berger 1993, Wissenschaftli-
cher Dienst des Deutschen Bundestages 2006).

Das 5.VermBG (das 1994 in der derzeitigen Fassung beschlossen und seitdem mehrfach ge-
dndert und angepasst wurde) und die Férderung nach EStG sind aktuell in Kraft, wurden je-
doch in der Zeit ihres Bestehens mehrfach modifiziert. So wurde 1993 der Steuerfreibetrag
aufgrund der Haushaltskonsolidierung (Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundesta-
ges 2006) erneut auf 300 DM reduziert. Experten erwarteten die Beeintrachtigung der Ver-
breitung von Arbeitnehmereigentum (Guski und Schneider 1994). Das 3. Kapitalbeteili-

19 Das 3.VermBG wurde in das 4.VermBG umbenannt und um weitere zugelassene Einsparungsmaoglichkeiten

wie Arbeitergenossenschaften, Genussscheine und Belegdarlehen erweitert.
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gungsgesetz hat das 5.VermBG 1999 dahingehend modifiziert, dass die Einkommensgren-
zen auf jahrlich 35.000 DM (ledig) und 70.000 DM (verheiratet) angehoben wurden. Aulier-
dem folgte eine Erhéhung der Steuergutschrift von 10% auf 20%.

Vor dem Hintergrund der Finanzkrise hat die Bundesregierung einen weiteren wichtigen
Meilenstein gesetzt, der die heutige Situation maligeblich gestaltet: das Mitarbeiterkapital-
beteiligungsgesetz (MKBG) von 2009. Das Gesetz ist eine weitere Modifikation des 5.
VermBG. Die Arbeitnehmersparzulage wurde dabei von 18% auf 20% erhoht und die Ein-
kommensgrenzen auf 20.000/40.000 Euro (ledig/verheiratet) gesetzt. Die steuerbefreite
unentgeltliche oder verbilligte Uberlassung fiir MKB, der Kern dieser Evaluation, wurde au-
Rerdem von 135 Euro auf die heutigen 360 Euro im Jahr angehoben.

2.  Urspriingliche Ziele

a) Arbeitnehmer sollen vertrauter mit Vermogensbildung iiber Produktivkapital
gemacht werden

Dieses Ziel wurde bereits fiir die Neuregelungen der Férderung von 1983 formuliert (BT-
Drs. 10/337). Die Férderung von Mitarbeiterkapital ist ein Beitrag zu einem Sparangebot,
das Unternehmensbeteiligungen ebenso einschlielt wie festverzinsliche Wertanlagen (die
in Deutschland bis heute zweifellos den Leitmarkt fir Kapitalanlagen darstellen). Wichtig ist
bei der Diagnose insbesondere, inwiefern Mitarbeiterkapital reprasentativ fiir Produktivka-
pital im Allgemeinen als Anlageform steht. Théne/Bergs/Schaefer (2009) konstatieren, dass
die Entwicklung der Portfolios der Haushalte deutlich in Richtung Produktivkapital tendiert
und somit diese Zielsetzung der Vermogenspolitik insgesamt in héherem Mal} erreicht ist,
als die Inanspruchnahme der Mitarbeiterkapitalbeteiligung suggeriert.

Im Kern ist dieses Argument ein meritorisches: Arbeitnehmer sollen ihre (implizit als irrati-
onal betrachtete) Distanz zu Kapitalbeteiligungen an Unternehmen ablegen und werden da-
fir steuerlich gefordert, mit dem Ziel, dass mittelfristig auch nicht geforderte Produktivka-
pitalanlagen fir sie attraktiver werden, obwohl sich deren pekunidre Anreizstruktur nicht
verandert. Bezogen auf das Sparverhalten von Individuen lasst sich dies in der Praxis be-
obachten und wird in der vergangenen Evaluation (vgl. Théne et al., 2009, S. 621) nochmals
ausfihrlich dargestellt.

b) ,Festigung einer auf privatem Eigentum an Produktivmitteln beruhenden Wirt-
schaftsordnung“

Diese urspringliche Begrindung fiir die Steuervergiinstigung zeugt von einer nach der
Wiedervereinigung mehr denn je Gberholten Wahrnehmung einer Gefahrdung der markt-
wirtschaftlichen Wirtschaftsordnung. Der Teilhabe von Mitarbeitern an den Produktions-
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mitteln als Baustein eines ,Bollwerks” gegen eine alternative Wirtschaftsordnung wird heu-
te kaum noch Bedeutung zugemessen. Allerdings impliziert die Forderung von Anteilen der
Mitarbeiter an ihrem eigenen Arbeitgeber (im Kontrast zu anderen Sparmoglichkeiten)
mehr als ,bloRe” Vermogensbildungspolitik im Stile des Sparerfreibetrages, der unter-
schiedslos eine Grundmenge an Kapitalertragen steuerfrei stellt.

c) Verbesserung der ,Voraussetzung fiir eine partnerschaftliche Integration der
Arbeitnehmer in ihr arbeitsgebendes Unternehmen*

Dieses Ziel bleibt auch mit Blick auf die heutige Interpretation der Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung bestehen. Eine Verkniipfung des Mitarbeiters durch sein Vermégen mit dem Unter-
nehmen starkt naturgemal die Bindung, auch weil diese Verknipfung je nach Férderung an
Haltefristen gebunden ist (die Anteile diirfen also vor einem bestimmten Zeitpunkt nicht
abgestoRen werden). Eine solche Bindung des Mitarbeiters zur Firma (die nicht umgekehrt
entstehen muss - aus der politischen wie der instrumentellen Perspektive ist das eine ande-
re Diskussion) ist vor allem im Hinblick auf eventuelle Principal-Agent-Probleme forderns-

wert.

Allerdings profitieren in erster Linie die Arbeitnehmer selbst und die Unternehmen von die-
ser gesteigerten ldentifikation miteinander und von der Bindungskraft eines (ggfs. durch
MKB erweiterten) Arbeitsverhaltnisses. Eine Notwendigkeit fiir gesonderte staatliche For-
derung kann ohne den oben erwahnten meritorischen Aspekt nicht gerechtfertigt werden,
der insbesondere Arbeitnehmern (deren Lebensqualitdt auch ganz unmittelbar von ihrer
Identifikation mit ihrer Arbeit abhadngt) die Unterschatzung ihrer Vorteile durch Mitarbei-
terkapital unterstellt.

d) »Durch Kapitalbeteiligung der Arbeitnehmer kann die erforderliche Zuriickhaltung
bei den Nominallohnabschliissen erleichtert werden”

Dieser mutmaRliche Vorteil der Mitarbeiterkapitalbeteiligung ist vorerst nicht ersichtlich. Es
steht Unternehmen weitgehend frei, Mitarbeiterkapitalbeteiligung anzubieten; trotzdem
nehmen diese Moglichkeit verhaltnismaRig wenige Unternehmen wahr und der Anteil
wachst mit der UnternehmensgréRe. Lohnzuriickhaltung ist jedoch durchaus im Interesse
der Arbeitgeber. Unter der Annahme, dass Unternehmen ihre Kosten moglichst effizient
gestalten, ist nicht anzunehmen, dass Mitarbeiterkapitalbeteiligungen Zurtickhaltung bei
den Nominalléhnen erleichtern; schon gar nicht in einem Ausmali, das staatliche Zuschisse
rechtfertigt.

Hinzu kdme bei Zutreffen eine kaum zu rechtfertigende Ungleichbehandlung. Die wenigsten
Arbeitnehmer dirften in der Praxis die Wahl zwischen ansonsten dquivalenten Arbeitsplat-
zen mit oder ohne MKB haben, so dass tatsachliche Wahlfreiheit nur sehr eingeschrankt be-
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steht. Durch diese Selektivitdt der Forderung profitieren also nicht alle Arbeitnehmer in
gleichem Umfang von der Steuerverglinstigung; eine angenommene Zuriickhaltung der Ar-
beitnehmer bei Nominallohnabschliissen wiirde dann auch eine Vielzahl Arbeitnehmer be-
treffen, die gar nicht von der Steuerverglinstigung profitieren.

e) ,Verbesserung der Kapitalbasis der Unternehmen”

Eine gestarkte Kapitalbasis der Unternehmen ist als Ziel zunachst positiv zu bewerten. Un-
ternehmen, die sich am Kapitalmarkt nur zu schwierigen Konditionen finanzieren kénnen,
haben einen groRRen Anreiz, sich iber den alternativen Weg der Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung mit dem notigen Kapital zu versorgen.?’ Umgekehrt sind Mitarbeiter eines Unterneh-
mens insofern ,gute” Investoren fiir sanierungsbedirftige Firmen, weil sie ein inharentes
Interesse an der langfristigen Stabilitdt des Unternehmens haben. Das kann auf gesamt-
wirtschaftlicher Ebene stabilisierende Effekte auf Wachstum und Beschaftigung haben.

Fir Unternehmen ist die Einflihrung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen verallgemeinert
sinnvoll, wenn die Summe aller Vorteile die der moglichen Alternativen Ubersteigt. Verein-
facht mussten die Vorteile aus dem zusétzlichen Kapital und (beispielsweise) dem Mehr an
Mitarbeiterbindung abzlglich der Kosten bei Auszahlung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung
groRer sein, als alternative Finanzierungsoptionen und Programme zur Mitarbeiterbindung.
GleichermaBen muss die Mitarbeiterkapitalbeteiligung aber auch attraktiv genug fir die
Arbeitnehmer sein, damit diese ihr Kapital in das Unternehmen investieren. Der erwartete
Gewinn aus der Mitarbeiterkapitalbeteiligung inklusive der Verglinstigung muss somit ho-
her sein, als der aus alternativen Anlagemoglichkeiten. Wie beschrieben steigt die Wahr-
scheinlichkeit einer solchen Konstellation, wenn die Finanzierungsbedingungen bei Haus-
bank oder auf dem Kapitalmarkt schwieriger werden.

Einen Mittelweg zu finden, der eine win-win-Situation flir beide Seiten ergibt, ist trotzdem
zumeist aufwendig. Diese Herausforderung in der Gestaltung der Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung kann hinderlich fir die Verbreitung dieser Anlageform sein. Die Reduktion der steuer-
lichen Belastung kann dabei den Spielraum zur Schaffung von win-win-Situationen vergro-
Rern.

20 schlechte Konditionen bei der Kreditvergabe kdnnen auf eine aktuell schwierige Situation im Unterneh-

men hindeuten und erhéhen gleichzeitig die Motivation, MKB zu (fir den Mitarbeiter) giinstigen Konditio-
nen anzubieten. Dies macht die Mitarbeiterkapitalbeteiligung fir den Arbeitnehmer zu einer im Schnitt
starker risikobehafteten Anlage als vergleichbare, alternative Anlagemaoglichkeiten.

Die positive Wirkung auf die Unternehmen als kurzfristiges angesetztes Mittel in Krisen ist hingegen frag-
lich (Bellmann & Mdller, 2016). Die Wirkung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung ist eher auf die mittlere bis
lange Frist ausgelegt (AGPe.V., 2011).
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3. Ziele heute

Im heutigen Umfeld haben sich die friiheren Ziele weiterentwickelt oder wurden durch
neue Ziele ersetzt. Im Folgenden werden die wichtigsten Erganzungen naher betrachtet und
auf ihre Relevanz hin geprift. Stracke et al. (2007) unterscheiden zwischen sozialen, politi-
schen und wirtschaftlichen Zielen der Mitarbeiterbeteiligung. Einige dieser moglichen Ziele
sollen in diesem Abschnitt nochmals genauer betrachtet werden.

Abbildung llI-3: Ziele der MKB-Forderung

Soziale Ziele Politische Ziele Wirtschaftliche Ziele

everdanderte eVermeidung von egerechte
Machtstrukturen durch Konflikten beziglich einer Vermogensverteiligung
Besitz der Arbeitnehmer Infragestellung des egesamtwirtschaftliche
an Produktivvermdgen marktwirtschaftlichen Stabilitat durch

eVerringerung des Systems Abfederung von
Gegensatzes zwischen epolitische Stabilitat durch Beschaftigungseffekten
Arbeit und Kapital dampfende Wirkung auf voribergehender

egesicherte Altersvorsorge Polarisierungs- und Ertragseinbufen und

Radikalisierungstendenzen durch Wirkung gegen

Preisauftriebstendenzen

Eigene Darstellung in Anlehnung an Stracke et al. (2007).

Abbildung llI-4 verdeutlicht, welche der aufgefiihrten Ziele fiir welchen Akteur relevant
sind. In der Abbildung werden Neben- und Folgeeffekte der Ziele nicht berticksichtigt. So
kann beispielsweise eine Steigerung der Liquiditdt des Unternehmens zu mehr Investitionen
flihren, die wiederum einen Effekt auf das Beschaftigungsniveau haben.

Abbildung llI-4: Ubersicht zu Akteuren und heutiger Zielsetzung

zielorientierte Betrachtung

Ziele
politsch wirtschaftlich sozialfgesellschaftlich unternehmerisch
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Eigene Darstellung.
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a) Verteilungsgerechtigkeit

Verteilungsgerechtigkeit kann im Zusammenhang mit Mitarbeiterkapital unterschiedlich in-
terpretiert werden. Betrachtet man eine gerechte Verteilung des in einem Unternehmen
entstehenden Mehrwertes zwischen dessen Kapitaleignern und Beschéftigten, so ist eine
Mitarbeiterkapitalbeteiligung sicherlich ein Mittel, um diese Personenkreise dauerhaft zu
verschranken und so die Interessenlage und die Verteilung der Ertrage langfristig tendenzi-
ell auszugleichen.

Verteilungsgerechtigkeit kann sich aber auch auf die Einkommens- und Vermoégensvertei-
lung unter den Arbeitnehmern beziehen. Hier ergeben sich eher zusatzliche Verzerrungen:
Wenn die Mehrheit der Arbeitnehmer indirekt die Steuerersparnis einiger weniger finan-
ziert (und so langfristig selbst weniger Vermogen aufbauen kann als ohne diese MalRnah-
me), wird die Verteilungsgerechtigkeit innerhalb der Arbeitnehmerschaft gesenkt statt er-
hoht.

b) Soziale Sicherung der Arbeitnehmer

Ein weiteres aktuelles Ziel der Mitarbeiterkapitalbeteiligung ist die soziale Sicherheit der
Arbeitnehmer. Durch die Investition in Mitarbeiterkapitalbeteiligungen sollen diese Vermo-
gen aufbauen, was zunéachst zur Sicherung ihres Wohlstandes beitragt.

Dies ist allerdings schwierig als besonderer Vorteil der MKB zu rechtfertigen: Grundsatzlich
konnen Investitionen in jedes Unternehmen erfolgreich zur Vermégensgewinnung einge-
setzt werden. Die Investition in ein einzelnes Unternehmen ist dabei bereits riskanter als
die Streuung des Anlagerisikos. Im Fall der Mitarbeiterkapitalbeteiligung ist jedoch selbst
dies mit einem nochmals erhdhten Risiko verbunden, das aulRerdem zwischen Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern nicht ausgeglichen verteilt ist. So verliert das Unternehmen ledig-
lich einen (kleinen) Anteil seines Kapitals und einen Arbeitnehmer, wenn ein Mitarbeiter
geht. Bei wirtschaftlichen Schwierigkeiten des Unternehmens hingegen verliert der Arbeit-
nehmer moglicherweise nicht nur seinen Arbeitsplatz, sondern potentiell auch Teile seines
Vermadgens.

Die Kopplung dieser beiden Risiken schwacht die Erflllung des Ziels, zusatzliche soziale Si-
cherheit fiir den Arbeitnehmer zu generieren. Die Forderung biindelt somit bereits beste-
hende Risiken beim Kapitalaufbau und vergréBert damit potentielle negative Konsequen-
zen.
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c) Faire Teilhabe der Arbeitnehmer am Unternehmen

Zur Forderung von Teilhabe der Arbeitnehmer am Unternehmen ist MKB ein offenkundig
effektives Instrument: Die Arbeitnehmer, die investiert haben, partizipieren regelmaRig im
Rahmen ihrer Beteiligung am Unternehmenserfolg.

Der Begriff der Teilhabe am eigenen Unternehmen kann sich aber auch auf die Informa-
tions- und Mitspracherechte beziehen, die Kapitaleignern zustehen. Diese kdnnen jedoch
mit spezifischen Regelungen in der Mitarbeiterkapitalbeteiligung umgangen werden. Mit-
spracherechte entfallen, wenn es sich bei der Mitarbeiterkapitalbeteiligung beispielsweise
um eine ,stille Beteiligung” handelt. Informationsrechte beziehen sich nicht mehr auf das
eigentliche Unternehmen, wenn die Mitarbeiterkapitalbeteiligungen in eine Beteiligungsge-
sellschaft ausgegliedert wurden.

Diese Moglichkeiten, Teilhabe von der Kapitalbeteiligung zu trennen, berihren die steuerli-
che Verglnstigung nicht, die damit auch keinen unmittelbaren Anreiz zu mehr Mitsprache
der Beschéftigten entfaltet. AuBerdem stehen auch die positiven Effekte der Mitarbeiter-
kapitalbeteiligung fiir die Arbeitgeber in enger Verbindung mit diesen Teilhaberechten, wie
im nachsten Unterabschnitt nochmals naher betrachtet wird.

Neben der gesamtwirtschaftlichen Zielsetzung der Férderung der Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung erwdhnen Stracke et al. (2007) auch weitere , weiche Ziele”, die vor allem das Ver-
héltnis zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer betreffen. Mit weichen Zielen sind vor al-
lem die personalwirtschaftlichen, finanzwirtschaftlichen und weitere unternehmenspoliti-
sche Ziele der Unternehmen gemeint. Einige dieser Ziele werden im Folgenden kurz erlau-
tert, jedoch in der weiteren Analyse nicht mehr detailliert betrachtet.

Abbildung IlI-5: »Weiche Ziele” in Anlehnung an Stracke et al. (2007)

Personalwirtschafltiche Ziele Finanzwirtschaftliche Ziele Unternehmenspolitische Ziele

ehohere Motivation der sverbesserte Liquiditat esoziales Engagement
Mitarbeiter everbesserte Eigen- eImagewirkung

ebessere Identifikation der /Fremdkapitalbasis eNutzung von
Mitarbeiter sverbesserte Kreditwirdigkeit Wachstumschancen

eMitarbeiterbindung eStarkung der ...

eVerringerung des Wettbewerbsfahigkeit
Krankenstandes eInvestitions- und

epositive Unternehmenskutur Wachstumsfinanzierung

eErhdhung der ...

Verantwortungsbereitschaft

Eigene Darstellung in Anlehnung an Stracke et al. (2007).
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d) Verbesserung der Arbeitsergebnisse durch Identifikation des Arbeitnehmers mit

dem Unternehmen

Eine mutmaRliche Verbesserung der Arbeitsergebnisse kann auf unterschiedliche Arten be-
obachtet werden. Das IZA sieht Produktivitatssteigerungen als moégliches Ergebnis der Ein-
fihrung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen im Unternehmen (Kruse 2016, BT-Drs
16/11679). Als Erkldrungen fur die hohere Produktivitdt werden ein gesteigertes Verant-
wortungsbewusstsein, eine verbesserte Identifikation mit dem Unternehmen und eine er-
hohte Motivation der Mitarbeiter angefiihrt. Fiir eine Verbesserung der Arbeitsergebnisse
wird ebenfalls auf das Mitspracherecht beziehungsweise den Informationsfluss zwischen
Unternehmen und Mitarbeiter verwiesen. Die unmittelbaren Vorteile fiir das Unternehmen
hdngen also eher von einer starkeren Einbindung der Mitarbeiter in Entscheidungen ab als
von deren bloRer finanzieller Beteiligung. Diese Rechte sind aber nicht immer von Arbeit-
geberseite gewilnscht, da sie u.a. Prozesse verkomplizieren oder Konfliktpotential bergen
(Lowitzsch und Hashi, 2014a). Der beobachtete Nutzen von MKB in Form gesteigerter Pro-
duktivitat geht somit mit ,,Kosten” Giber die Zuschiisse an die Arbeitnehmer hinaus einher.

e) Eigenkapitalausstattung der Unternehmen verbessern

Dieses Ziel wurde aus der friheren Begriindung der Steuervergiinstigung ibernommen
(siehe 2.e). Die Mitarbeiterkapitalbeteiligung fihrt auch weiterhin unmittelbar zu einem
Anstieg des verfligbaren Kapitals des Unternehmens. Welche Form dieses Kapital annimmt,
ist allerdings abhangig von der Ausgestaltung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung - hier hat
sich der gesetzliche Rahmen durch die Aktualisierung im Jahr 2009 leicht gewandelt. So
kénnen Unternehmen beispielsweise Mitarbeiterkapitalbeteiligungen in Form von Darlehen
anbieten, die nach einer gewissen Frist an den Arbeitnehmer zuriickgezahlt werden. Diese
Art der Beteiligung flhrt zu einer verbesserten Ausstattung an Fremdkapital. Andere Ver-
einbarungen bericksichtigen das investierte Geld als Eigenkapital. Dafur sind allerdings
auch die Praferenzen von Mitarbeiter und Unternehmen entscheidend.

So unterstlitzt die Steuerverglinstigung zwar effektiv die Ausstattung der Unternehmen mit
Eigenkapital, sollte dies notig sein, beschrankt sich jedoch nicht ausschlielRlich auf die For-
derung dieser Kapitalart.

f) Mitarbeiterkapitalbeteiligung ausbauen und fiir kleine und mittelstandische
Unternehmen attraktiv machen

Die Verbreitung von Mitarbeiterkapitalbeteiligung insbesondere in kleineren und mittel-
standischen Unternehmen ware den zugrundeliegenden Zielen der Férderung zutraglich.
Eine groRere Nutzergruppe verringert negative Verteilungseffekte, weil bei starkerer Betei-
ligung der KMU eine weniger starke unfreiwillige Selektion der Begiinstigten herrscht (vgl.
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Abschnitt D). Konkret wurde dieses Ziel 2009 u.a. durch die Einflihrung von Mitarbeiterkapi-
talfonds (,Mitarbeiterbeteiligungs-Sondervermogen”) verfolgt. Dieser besondere Fonds
sollte das Risiko fiir kleine Unternehmen streuen und die Mitarbeiterkapitalbeteiligung so
attraktiver machen (BT-Drs. 16/11679).

Es hat sich allerdings herausgestellt, dass dieses Instrument wenig praxistauglich war.
Schon von Anfang an war die Befilirchtung aufgekommen, dass die Hirden einer Implemen-
tierung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung in kleinen und mittelstéandischen Unternehmen
sehr hoch sein wirden. Oftmals fehlt ihnen die juristische Expertise und/oder die Mittel,
um sich beraten zu lassen. Da kleine Unternehmen seltener kollektive Tarifvereinbarungen
und formale Arbeitnehmervertretung haben, wiirde es mehr Anstrengungen erfordern, um
Probleme wie Plandeckung und -grenzen, Schwellenwerte und Kriterien fiir die Berech-
nung, Forderfahigkeitskriterien, sowie Regeln und Vehikel fir die Anlage und Verwaltung
von Fonds zu durchschauen (Lowitzsch 2009).

Mit dem Inkrafttreten des Kapitalanlagegesetzbuchs (KAGB) am 22. Juli 2013 wurden die
Voraussetzungen fir Mitarbeiterbeteiligungs-Sondervermégen wegen mangelnder Praxis-
relevanz wieder abgeschafft. Bis zu diesem Zeitpunkt war kein einziges solches Sonderver-
mogen aufgelegt worden (vgl. etwa BDA 2017). Ob der fehlenden Zuspruch zu diesen Mit-
arbeiterkapitalfonds ausschlieBlich auf die Konstruktionsdefizite des Instruments selbst zu-
riickzufiihren ist oder ob die Jahre der Weltfinanzkrise 2010 bis 2012 mitunter auch nicht
die ideale Zeit waren, um Vertrauen fiir neuartige Anlageformen zu gewinnen, kann im
Nachhinein nicht mehr getrennt beurteilt werden.

g) Mitarbeiterakquise

Die positiven Effekte der Mitarbeiterkapitalbeteiligung auf die Mitarbeiterakquise werden
ebenfalls als Ziel formuliert. Die Option einer staatlich geférderten Gehaltsalternative bei
Neueinstellung eréffnet fir beide Parteien einen groReren Gestaltungsspielraum in den
Vertragsverhandlungen. Zudem signalisieren Unternehmen so ein enges Verhaltnis zwi-
schen Mitarbeitern und Unternehmen. Gerade junge Mitarbeiter haben ein gesteigertes In-
teresse an der sogenannten Corporate Social Responsibility. Diese beinhaltet unter ande-
rem das Verantwortungsbewusstsein des Unternehmens fiir seine Mitarbeiter. Unterneh-
men kdnnen dem moglichen zukiinftigen Mitarbeiter durch die Option auf eine zusatzliche
vertragliche Bindung Uber die Mitarbeiterkapitalbeteiligung signalisieren, dass sie Verant-
wortung flr ihn Gber das reguldre Arbeitsverhaltnis hinaus tibernehmen wollen.

h) Mitarbeiterbindung

Angenommen wird ebenfalls, dass die Mitarbeiterkapitalbeteiligung positive Effekte auf die
Mitarbeiterbindung an das Unternehmen hat. Die Mitarbeiter identifizieren sich starker mit
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dem Unternehmen, da sie nun auBer ihrem Arbeitsplatz auch durch ihr Vermoégen an das
Unternehmen gebunden sind. Gleichzeitig hat sich aber auch das Verhéltnis zwischen Ar-
beitnehmern und Arbeitgebern im Allgemeinen gewandelt. Arbeitnehmer, besonders jiin-
gere, sind viel seltener (ber ihr Erwerbsleben hinweg durchgdngig im selben Unternehmen
beschéftigt. Auch aus Unternehmenssicht ist Mitarbeiterbindung somit ein relevantes Ziel,
da bei Abgangen auf Wunsch der Arbeitnehmer Kosten entstehen, z.B. durch die Suche
nach und die Einarbeitung von neuen Mitarbeitern sowie den anfanglichen Produktivitats-
verlust.

Das Ansparen von Kapital (iber eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung lohnt sich fir den flexib-
len Arbeitnehmer nicht unbedingt, da ihr Geld auf diese Weise gebundener als sie selbst ist.
Die Bindung des Kapitals an das Unternehmen kénnte somit auch eine Attraktivitatseinbu-
Re verursachen, weil sich manche Mitarbeiter nicht Gber Jahre binden wollen.?! Allerdings
bliebe fiir diesen Fall immer auch die Option, MKB nicht wahrzunehmen (dann aber mittel-
bar die Arbeitnehmer zu subventionieren, die das tun).

4.  Alternative Formen der Mitarbeiterbeteiligung

Die Beteiligung der Mitarbeiter am Unternehmenserfolg kann viele unterschiedliche For-
men annehmen. Jedoch wird bisher nur die Beteiligung Uber eine Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung einkommensunabhangig gefordert. Optionen wie die Erfolgsbeteiligung oder neuer-
dings virtuelle Mitarbeiterbeteiligungen, wie z.B. Virtual Share Programs (VSP), werden bis-
lang von der Vergiinstigung durch & 3 Nr. 39 EStG nicht berlcksichtigt. Letztere gewinnen
gerade fir kleine Unternehmen und Start-ups an Bedeutung, da sie weniger aufwendige
gesellschaftsrechtliche Prozesse anstoBen als die klassischen Alternativen. Das hohe Inte-
resse an diesen Alternativen zeigt, dass kleinere Unternehmen das Kapital ihrer Mitarbeiter
durchaus einsetzen mochten, jedoch nicht ausschlieBlich in der geférderten Art und Weise
der Mitarbeiterkapitalbeteiligung.

D. Wirkungsanalyse

Die Steuervergiinstigung unterstltzt durch die Senkung der Nebenkosten fiir die Beteiligten
fraglos die MalRlnahme der Mitarbeiterkapitalbeteiligung in ihrer Verbreitung. Dieser Ab-
schnitt setzt zunachst einen Fokus auf die Wirkung der Steuervergiinstigung, d.h. auf den
Einfluss, den die zusatzliche Forderung auf die in Abschnitt C angesprochenen Ziele hat. Im

21 Die Bindung Uber 7 Jahre bezieht sich auf das 5. VermBG. Diese ist nicht Fokus dieses Teilberichts. Den-

noch gibt es positive Wechselwirkungen der Forderung auf Basis des 5. VermBG und nach EStG. Die zusatz-
liche Forderung nach 5. VermBG macht die Mitarbeiterkapitalbeteiligung fir den Arbeitnehmer attrakti-
ver.
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darauf folgenden Unterkapitel werden Auswirkungen der Mitarbeiterkapitalbeteiligung dis-
kutiert, die nicht direkt von der steuerlichen Verglinstigung beeinflusst werden.

Insbesondere durch das Steuergeheimnis ist es schwierig, die Daten zu erheben, die fir
empirische Schliisse im Hinblick auf Verhaltensreaktionen von Arbeitnehmern und Unter-
nehmen noétig waren. Wichtig ware aus nachvollziehbaren Griinden vor allem Datenmateri-
al dazu, inwiefern 6konomische Anreize (wie eben die Steuererleichterung um durch-
schnittlich 80 Euro im Jahr) die Inanspruchnahme von Mitarbeiterkapitalbeteiligungsmodel-
len beeinflussen. Da aus diesen Griinden eine 6konometrische Kausalanalyse, etwa zum Zu-
sammenhang zwischen Férderhohe und Verbreitung? von Mitarbeiterkapital im Rahmen
der vorliegenden Untersuchung nicht moglich war, konzentriert sich die folgende Betrach-
tung auf die deutsche und europdische Literatur aus der jingeren Vergangenheit.

1. Effektivitat der Zielerreichung

Die in Abschnitt B aufgefiihrten Fallzahlen deuten auf ein unterdurchschnittliches Angebot
von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen hin. Beim Blick auf die Anteile der anbietenden Unter-
nehmen (vor allem im Vergleich etwa mit Erfolgsbeteiligungen) liegt nahe, dass die forder-
fahige Mitarbeiterkapitalbeteiligung im Vergleich mit alternativen vermogenswirksamen
Leistungen trotz Forderung aus Sicht vieler Arbeitgeber unattraktiv bleibt. Ursachen hierfir
finden sich moglicherweise in der Komplexitat der Anlageform fiir alle Beteiligten, insbe-
sondere in kleinen und mittelgroBen Unternehmen. Dort, wo MKB angeboten werden, sind
sie allerdings unter den Arbeitnehmern durchaus beliebt: In Abschnitt B wird geschatzt,
dass etwa 1,5 Mio. Arbeitnehmer in Unternehmen arbeiten, die ein solches Angebot bereit-
stellen. Davon nehmen etwa 1 Mio. die Mitarbeiterkapitalbeteiligung auch wahr.

a) Mitsprache der Arbeitnehmer

Das mittelbare Ziel gesteigerter Mitsprache von Arbeitnehmern im Unternehmen wird
durch die Gestaltung der Verglinstigung nicht gesondert verfolgt. Mitarbeiterkapitalbeteili-
gungen konnen frei gestaltet werden und werden geférdert, sofern sie die Vorgaben nach §
3 Nr. 39 EStG erfiillen. Diese Vorgaben sehen ein Mitspracherecht der Arbeitnehmer nicht
explizit vor; es ist moglich diese zusatzlichen Rechte Uber spezielle Beteiligungsformen zu
umgehen und trotzdem férderfahig zu bleiben. Die Forderung adressiert Mitspracherechte
nicht und schafft somit auch keine Anreize zu deren Ausweitung.

22 Dieser Indikator kann nochmals unterschiedlich operationalisiert werden. AuRer der bereits erwihnten

Anzahl der Unternehmen mit einem MKB-Programm béte sich auch die Anzahl der beteiligten Arbeitneh-
mer oder das finanzielle Gesamtvolumen von Mitarbeiterkapital an.
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b) Produktivitat und Kapitalausstattung

Der Arbeitgeber profitiert ebenfalls potentiell von der Nutzung der Kapitalbeteiligung durch
seine Mitarbeiter. Mogliche Ziele sind dabei - wie in Abschnitt C naher erlautert - u.a. die
Starkung des Eigenkapitals, Vorteile fiir die Mitarbeiterbindung und -akquise sowie eine ge-
steigerte Produktivitat der Mitarbeiter.

Die Starkung des Eigenkapitals des Betriebs wird (so sie vom Unternehmen beabsichtigt
wird und die MKB entsprechend gestaltet ist) unmittelbar durch Nutzung von Moglichkei-
ten zur Mitarbeiterkapitalbeteiligung erreicht. Inwiefern das tatsachlich durch die Steuer-
verglinstigung der Fall ist, ist von Unternehmen zu Unternehmen unterschiedlich und nicht
serios im Rahmen einer Untersuchung wie der folgenden bezifferbar.

Die Starkung der Produktivitdt der Mitarbeiter ist eng gekoppelt an die zusatzliche Motiva-
tion u.a. durch deren Mitsprache- und Informationsrechte. Eine von Kim & Patel (2017)
durchgefiihrte Analyse von 1.800 europdischen Firmen zwischen 2006 und 2014 zeigte,
dass unter Beriicksichtigung von gemeinsamen Effekten (wie Herkunftsland oder Branche)
die Mitarbeiterbeteiligung bis zu 4,16% der Varianz von Renditen fir Vermodgenswerte
(ROA) und in dhnlichem Umfang die Folgen der Mitarbeiterbeteiligung flr die Produktivitat
der Arbeitskrafte erklaren konnte. Forscher des deutschen IAB-Instituts analysierten Panel-
daten von 10.000 deutschen Firmen und konnten zeigen, dass Firmen, die eine Kapitalbe-
teiligung und / oder Erfolgsbeteiligung anbieten, bis zu 20% produktiver sind als dhnliche
Firmen ohne diese Programme (Bellmann und Kleinhenz, 2002). Es wird zudem festgestellt,
dass Unternehmen mit Mitarbeiterkapitalbeteiligung robuster und widerstandsfahiger ge-
gen Krisen sind (Bundesministerium fir Arbeit und Soziales, 2013).

Trotz dieser Hinweise sind andere Flihrungskrafte, Arbeitgeberverbdande und Forscher nicht
davon liberzeugt, dass eine Beteiligung der Arbeitnehmer an der Unternehmensfiihrung
positiv wirkt. Einige sind sogar der Meinung, dass die Mitbestimmung der Arbeiter der Fiih-
rung, der Wettbewerbsfahigkeit und letztlich den Profiten schadet. Eine Untersuchung der
Unternehmen des SBF 250 Index (Société des Bourses Francaises 250 Index - ein zusam-
menfassender Index mit Vertretern aller Branchen der franzésischen Wirtschaft), zeigt eine
negative Beziehung zwischen der Prasenz von Arbeitnehmeraktionaren in den Kontrollgre-
mien und finanziellen Leistungsindikatoren (Noamene 2014).

c) Distributive Aspekte

In ihren Grundziigen erscheint die Steuervergiinstigung von Mitarbeiterkapitalbeteiligun-
gen nach EStG gerecht. Die Beteiligung muss allen Mitarbeitern im Unternehmen angebo-
ten werden, um férderfahig zu sein und sie fallt potentiell fur alle Beteiligten gleich hoch
aus. Dennoch lohnt sich eine differenziertere Analyse, um Herausforderungen an eine ,ge-
rechte” Forderung besser identifizieren zu kdénnen, alleine wegen der unterschiedlichen
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moglichen Verteilungsdimensionen und damit einhergehend unterschiedlichen Interpreta-
tionen des Gerechtigkeitsbegriffs.

(1) Verteilung innerhalb des Unternehmens

Wie erwédhnt ist MKB nur dann férderfahig, wenn sie grundsatzlich allen Mitarbeitern in ei-
nem Unternehmen (Ausnahme: weniger als 12 Monate im Unternehmen beschaftigt) zur
Verfligung steht; innerhalb eines Unternehmens darf also nicht diskriminiert werden. In der
Praxis ist der Zugang zur Mitarbeiterkapitalbeteiligung allerdings trotzdem begrenzt und fir
viele Arbeitnehmer nicht frei wahlbar. So kdnnen zunachst nur jene Arbeitnehmer die For-
derung in Anspruch nehmen, deren Unternehmen Uiberhaupt eine Mitarbeiterkapitalbetei-
ligung anbietet. Die Verbreitung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung ist wie in Abschnitt C.3.a)
beschrieben eher gering, steigt aber mit der UnternehmensgréRe. Primar bieten Arbeitge-
ber mit mehr als 500 Mitarbeitern eine solche Beteiligung an (Bellmann und Moller, 2011),
vor allem in Kleinunternehmen ist férderfahige MKB kaum verbreitet.

Hinzu kommt ein Anreizeffekt: Nicht fir alle Mitarbeiter lohnt sich eine Mitarbeiterkapital-
beteiligung. Unterteilt man die Gruppe der moglichen Profiteure nach ihrem Einkommen,
wird schnell klar, dass Mitarbeiter mit geringen Einkommen auch nur in geringem MaRe
von der Steuerverginstigung profitieren konnen. Die Sparfdhigkeit ist bei sehr geringen
Einkommen stark eingeschrankt (siehe Thone et al, 2009, fir eine detaillierte Diskussion).
Der umgekehrte Fall tritt bei hohen Einkommen ein. Fiir diese Gruppe ist die Steuererspar-
nis aus den maximal 360 Euro nahezu irrelevant. Daraus folgt, dass die eigentliche Zielgrup-
pe (also die, in der mutmaRlich die Mehrheit der tatsachlichen Verhaltensreaktionen auf-
tritt) sehr eng definiert ist. Inwieweit speziell diese Untergruppe aller Arbeitnehmer beson-
ders férderungsbeddrftig ist, ist aus Verteilungsperspektive zu bezweifeln.

Mitarbeiter, die das Angebot der Kapitalbeteiligung annehmen, werden im Rahmen des
EStG gefordert. In absoluten Zahlen profitieren durch den steigenden Grenzsteuersatz Mit-
arbeiter mit héheren Einkommen mehr von einem Freibetrag als Mitarbeiter mit geringe-
ren Einkommen, die bereits durch ihr geringeres Sparpotential weniger an der Vermogens-
bildung durch Mitarbeiterkapitalbeteiligungen teilhaben (Théne et al, 2009). Dies reduziert
zwangslaufig die urspriinglich gewlinschte zusatzliche Férderung fir die Kapitalbildung von
Geringverdienern.

(2) Verteilung im gesellschaftlichen Sinne

Die Finanzierung der Forderung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen wird automatisch von
der Gesamtheit der Gesellschaft getragen. Somit sollte die Forderung entweder auch der
Gesellschaft im Ganzen oder einer speziell férderungsbediirftigen Gruppe zukommen.

Dies ist im Fall der Steuervergiinstigung nach EStG nicht offensichtlich. Zunéchst konnen
nur Mitarbeiter geférdert werden, deren Unternehmen eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung
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anbietet, die die Kriterien der Steuerverglinstigung erfillen. Die Entscheidung, ob und wie
ihre Mitarbeiter iber § 3 Nr. 39 EStG gefordert werden, liegt somit (hauptsachlich) bei den
Unternehmen. Innerhalb dieser aus Verteilungssicht nahezu willkirlich zusammengestell-
ten Untergruppe wird zudem die Verglinstigung — wie oben beschrieben - nicht nach Be-
dirftigkeit differenziert, sondern umgekehrt profitieren die Arbeitnehmer mit héherem
Einkommen auch (in absoluten Zahlen) mehr von der Vergiinstigung. Wie bereits beschrie-
ben, wird de facto der Zugewinn durch die Férderung nach EStG fur Mitarbeiter mit gerin-
geren Einkommen durch deren Sparfahigkeit weiter beschrankt. Dieser Gruppe steht somit
zwar die MKB als Mittel zur Vermogensbildung zur Verfligung, sie konnen es jedoch nur
eingeschrankt nutzen und profitieren somit nicht wie gewlinscht von der Steuerverginsti-

gung.

2.  Nebenwirkungen der Steuervergiinstigungen

Die Analyse der Effektivitat der Steuervergiinstigung soll zeigen, ob die Forderung ihre ei-
gentlichen Ziele erfiillt. Mit einem Eingriff gehen jedoch meist auch nicht zielbezogene Wir-
kungen einher. Diese Nebenwirkungen der Steuervergiinstigung kdnnen positive und nega-
tive Effekte nach sich ziehen. Die Subventionspolitik muss diese impliziten Effekte berlck-
sichtigen und ein besonderes Augenmerk auf mogliche Nebenwirkungen der geférderten
Malinahme setzen. Im folgenden Abschnitt zur Wirkungsanalyse der MalRnahme wird dies
besonders bei der Risikobeurteilung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung deutlich.

a) Arbeitnehmerrisiko der Investition in MKB

Der Arbeitnehmer kann die zusatzliche Forderung einer MalRlnahme wie ein , Qualitatssie-
gel“ wahrnehmen. Die Logik ist ungefahr die folgende: Durch die Flirsorgepflicht des Staa-
tes hinterfragt das Individuum eine steuerlich beglinstigte Anlageform weniger, frei nach
dem Motto ,,wenn der Staat es fordert, wird es auch gut flir mich sein”. Die Forderung re-
duziert also die Initiative zu einer kritischen Betrachtung der MaRnahme seitens des Ar-
beitnehmers. Dies kann durchaus erwiinscht sein, wenn als irrational wahrgenommenen
Zweifeln von Anlegern entgegen gewirkt werden soll, hat aber auch Nachteile: Investiert ein
Arbeitnehmer in eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung, so ist sowohl die Sicherheit seines Ar-
beitsplatzes als auch seiner Einlage vom Erfolg des Unternehmens abhangig. Im schlechtes-
ten Fall verliert der Arbeitnehmer bei Insolvenz des Unternehmens sowohl seinen Arbeits-
platz als auch sein investiertes Vermogen (Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bun-
destages 2009). Diese Biindelung von Risiken ist kritisch zu bewerten.

Im Bewusstsein dieser Problematik sah die Gesetzesanderung von 2009 die Forderung von
Mitarbeiterbeteiligungs-Sondervermogen vor. (Die Fordermdoglichkeit wurde 2013 wieder
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abgeschafft.) Derartige Mitarbeiterbeteiligungsfonds waren steuerlich geférdert worden;
sie hatten ermdoglichte eine Investition in mehrere Unternehmen? und dadurch eine Risi-
kostreuung (s. dazu BT-Drs. 16/10531 und § 1 Satz 2 InvG) ermoglicht. Die Einrichtung die-
ses Fonds sah zudem einen expliziten Warnhinweis vor (§ 90p InvG). Hierzu ist vermerkt:
»Im Interesse des Anlegerschutzes muss der Verkaufsprospekt insbesondere einen Warn-
hinweis enthalten, dass es zu einer Risikokonzentration im Sondervermégen kommen kann.
[...] Diese Regelung tragt dem Umstand Rechnung, dass die Anlagerisiken bei einem Mitar-
beiterbeteiligungs-Sondervermdgen durch die Anlagemoglichkeiten nach § 90m Abs. InvG
zwar gegenilber der Direktanlage reduziert sind, dass diese jedoch deutlich héher als bei
herkdmmlichen Publikumsfonds ausfallen.”. Dieser Satz zeigt eine bewusste Risikoabstu-
fung an: Die direkte Einlage ist risikobehafteter als die Einlage Uber das MKB-
Sondervermoégen, welches wiederum risikobehafteter ist als herkémmliche Publikums-
fonds. Dennoch ware nur fiir die Einlage in MKB-Sondervermégen lber den Fonds ein Risi-
kohinweis erforderlich, nicht fir Mitarbeiterkapitalbeteiligungen im Allgemeinen.

Demgegeniber sieht Kruse (2016) im Doppelrisiko nur dann ein Problem, wenn a) ein hin-
reichend groRer Teil des investierten Vermogens des Arbeitnehmers betroffen ist und b)
Mitarbeiterkapitalbeteiligungen Lohne und Sozialleistungen ersetzt. Dies wird durch die Ge-
staltung der Férderung zumindest nicht weiter beférdert (die Forderhdhe ist relativ gering
und Lohnersatzleistungen werden zumindest formal von der Vergiinstigung ausgeschlos-
sen) und ist nach (Lowitzsch & Hashi 2014a) auch empirisch nur selten festzustellen.

Diese grundsatzlichen Abwagungen werden partiell dadurch entwertet, dass die 2009 neu
geschaffene Option zur verbesserten Risikostreuung in der Mitarbeiterbeteiligung nach vier
Jahren wieder ersatzlos abgeschafft wurde. Wie oben erwahnt, wurden die Voraussetzun-
gen fir Mitarbeiterbeteiligungs-Sondervermégen mit dem Kapitalanlagegesetzbuchs
(KAGB) 2013 wegen mangelnder Praxisrelevanz wieder abgeschafft. Bis zu diesem Zeitpunkt
war einziges solches Sondervermogen aufgelegt worden.

b) Free-rider Problem

Unter Umstdanden kann besonders bei erfolgsgebundenen Mitarbeiterkapitalbeteiligungen
ein Free-Rider-Problem innerhalb des Unternehmens auftreten. Engagieren sich einige Mit-
arbeiter stark, profitieren davon auch jene Mitarbeiter im gleichen Umfang, die sich nicht
oder nur wenig zusatzlich bemihen. Dieses Verhalten kann die zusatzliche Motivation auch
der engagierten Mitarbeiter wieder dampfen. Allerdings konnten bei empirischer Untersu-
chung Pendleton et al. (2001) in Unternehmen mit mehr als 250 Mitarbeitern keine Tritt-
brettfahrereffekte feststellen. Da es in kleineren und mittleren Unternehmen durch deren

23 Die Beschrankung, dass der Fonds zu 75% aus Wertpapieren von Unternehmen besteht, die selbst MKB

anbieten, musste erfullt sein.
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GroRe (und damit einhergehend héhere Zurechenbarkeit und Kontrolle von Arbeitsergeb-
nissen) eher noch unwahrscheinlicher wird, dass Trittbrettfahrer-Verhalten zum Nachteil
fur die Mitarbeitermotivation wird, kann diese Theorie (zumindest fur diese Unterneh-
mensgroRen) vernachlassigt werden.

c) Zwischenfazit

Die Wirkungen der Steuervergiinstigung auf Mitarbeiterkapitalbeteiligung stehen nicht im-
mer im Einklang mit deren Zielsetzung. Lediglich das Ziel der gestarkten Kapitalversorgung
der Unternehmen wird (mehr oder weniger) direkt erreicht, da die Investition in das Kapital
des Unternehmens unmittelbare Voraussetzung fiir die Forderung ist.

Die Erflllung der ,weicheren” Ziele, an die mutmaRlich auch die Produktivitdtssteigerungen
durch MKB gekoppelt sind, hdngt von der genauen Ausgestaltung der Mitarbeiterkapitalbe-
teiligung und den Mitwirkungsrechten der Kapitalgeber ab und wird nicht direkt durch die
Forderung beeinflusst. Dies wirft Fragen lber die instrumentelle Gestaltung auf; die er-
winschten Effekte konnten zumindest praziser erreicht werden, wenn die Forderung auf
Modelle beschrankt bliebe, die auch Kontroll- und Mitspracherechte einbeziehen.

Fraglich ist auch, ob der Aufwand der speziellen Férderung im Verhaltnis zum relativ gerin-
gen Anteil der Vermogensbildung Gber die Mitarbeiterkapitalbeteiligung gerechtfertigt ist.
Im derzeitigen Status, in dem wenige Unternehmen MKB anbieten (und diese vor allem ab
einer bestimmten GroRe zu finden sind), verteilt die Subvention weitgehend willkirlich in-
nerhalb der Arbeitnehmerschaft um. SchlielRlich ist bedenklich, dass der Staat eine Anlage-
art gesondert fordert und so im libertragenen Sinne ,empfiehlt”, die fiir den Arbeitnehmer
mebhr risikobehaftet ist als viele andere Anlageformen.

E. Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitsanalyse der Steuervergilinstigung fir Mitarbeiterkapitalbeteiligungen
fallt wegen des Anwendungsbereichs der geforderten MaRnahme eher kurz aus. Jede Sub-
vention, egal ob Finanzhilfe oder Steuerverglinstigung, geht einher mit zusatzlichen Kosten
bzw. versdumten Einnahmen. Diese haben einen direkten Effekt auf Defizit und Staatsver-
schuldung, der keiner ndheren Erlauterung bedarf.

Die Steuerverginstigung betrifft zudem indirekt Punkte aus der der SDG 8 (Dauerhaftes, in-
klusives und nachhaltiges Wirtschaftswachstum, produktive Vollbeschaftigung und men-
schenwiirdige Arbeit fir alle férdern) und der SDG 10 (Ungleichheit innerhalb v. und zwi-
schen Staaten verringern). Die Auswirkungen der Steuervergiinstigung auf die Nachhaltig-
keit sind lediglich mittelbar, da sie stark von den jeweiligen Reaktionen der Unternehmen
und Mitarbeiter abhingen. Eine reine Einteilung in positiv/negativ wird den Nuancen der
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Wirkung nicht gerecht. Der folgende Abschnitt erldutert daher die aufgefiihrte Tabelle und
bericksichtigt die Annahmen und Unsicherheiten, die mit den gesetzten Kreuzen einherge-
hen.

Abbildung IlI-6: Nachhaltigkeitstableau (Kurzfassung).

StV Nr Steuervergiinstigung Nachhaltigkeitspri

93 Mitarbeiterkapitalbeteiligungen

Indikatorenbereich Indikatoren
Nachhaltigkeitspostul

Positiv Negativ

SbGs. produktive Vollbeschéaftiqung und menschenwiirdige Arbeit fir alle
8.3. Wirtschaftliche Verhéltnis der Bruttoanlageinvestitionen
Zukunftsvorsorge |zumBIP
Gute
Investitionsbedingung X

en schaffen—

Wo histand dauerhaft
erhalten

8.4. Wirtschaftliche BIP je Einw.
Leistungsfahigkeit
Wirtschaftsleistung
umwelt- und

sozialvertraglich X
steigern
8.5.a |Beschiftigung Erwerbstatigenquote insgesamt (20 bis 64
Beschaftigungsniveau |J.)
steigern
X

SDG 1CUngleichheit innerhalb v. und zwischen Staaten verringern

10.2 Verteilungsgerecht |Gini-Koeffizient Einkommen nach
igkeit ZugroBe Sozialtransfer

Ungleichheit innerhalb
Deutschlands X
verhindern

Zu 8.3: Wirtschaftliche Zukunftsvorsorge: Gute Investitionsbedingungen schaffen — Wohl-
stand dauerhaft erhalten. Investitionen der Mitarbeiter in das Kapital ihres Unternehmens
flhren zu einer Steigerung der Finanzmittel dieses Unternehmens. Mit dem Kapital gewin-
nen die Unternehmen an Flexibilitdt und kdnnen dieses erfolgsbringend einsetzen. Die For-
derung unterstitzt somit die Unternehmen in der Kapitalakquise.

Auch der angestrebte Effekt, Produktivkapital im Besitz von Arbeitnehmern im Vergleich zu
anderen Anlageformen zu ,normalisieren” (also einer als irrational wahrgenommenen
Aversion gegen unmittelbare Investitionen in Unternehmen entgegenzuwirken), hat un-
term Strich einen positiven Effekt auf die Investitionsbedingungen zur Folge, da der Kapital-
stock gestarkt und diversifiziert wird.
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Zu 8.4: Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit: Wirtschaftsleistung umwelt- und sozialvertrag-
lich steigern. In den Begriindungen fiir eine Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung
wird auf die gesteigerte Produktivitat der Mitarbeiter verwiesen. Dieser Zusammenhang ist
jedoch nicht automatisch gegeben, da er wie beschrieben vor allem von der praktischen
Einbindung der Mitarbeiter in das Unternehmen abhangt. 2009 haben 14,9% der Mitarbei-
ter, die eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung nutzen, tber eine stille Beteiligung in ihr Unter-
nehmen investiert.2* Nach den Belegschaftsaktien (67,6%) ist dies die verbreitetste Form
der Mitarbeiterkapitalbeteiligung.?®> Abschnitt D erldutert den Zusammenhang zwischen
Mitarbeiterkapitalbeteiligungen und Produktivitat eingehender.

Je nach deren Ausgestaltung kann ein Mitarbeiter Gber eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung
direkt am Erfolg des Unternehmens teilhaben. Es ist jedoch ebenfalls moglich keine erfolgs-
gebundene Vergitung der Kapitaleinlage zu vereinbaren. Die zusatzliche Motivation durch
die Mitarbeiterkapitalbeteiligung, die zu gesteigerter Produktivitat fihren kann, hingt so-
mit auch von der Intensitat der direkten Teilhabe des Mitarbeiters am Erfolg ab.

Zu 8.5.a: Beschaftigung: Beschaftigungsniveau steigern. Wie in der Tabelle kurz erldutert,
kann die Mitarbeiterkapitalbeteiligung bestehende Beschéaftigungsverhaltnisse dadurch ver-
festigen, dass zusatzlich zur Arbeitskraft auch das Kapital des Arbeitnehmers an das Unter-
nehmen gebunden ist. Inwiefern das Angebot einer geforderten Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung, die einem Mitarbeiter frihestens nach einem Jahr im Unternehmen angeboten wer-
den kann, eine Auswirkung auf die vorige Akquise hat, ist nicht ndher bekannt.

Auswirkungen auf das Beschaftigungsniveau haben moglicherweise auch héhere Investitio-
nen. Mehr Kapital im Unternehmen kann zu héheren Investitionen fiihren, die wiederum zu
neuen Arbeitsplatzen fihrt. Die Starke dieses Effekts wird jedoch von Unternehmen zu Un-
ternehmen unterschiedlich sein.

Zu 10.2: Verteilungsgerechtigkeit: Zu groRe Ungleichheit innerhalb Deutschlands verhin-
dern. Das Angebot einer Mitarbeiterkapitalbeteiligung geht vom Unternehmen aus. Das
heiBt, dass auch nur jene Arbeitnehmer von der Forderung profitieren kénnen, die in einem
solchen Unternehmen arbeiten. Die letztendlichen Nutzer der Steuervergiinstigung sind
somit eine nahezu willklrlich gewahlte Gruppe, deren Durchschnittseinkommen sogar als
leicht Giberdurchschnittlich geschatzt wird (vgl. dazu Abschnitt B). Eine nennenswerte Len-
kungswirkung in Bezug auf Verteilungsgerechtigkeit ist folglich nicht vorhanden.

Der Begriff der Verteilungsgerechtigkeit kann auch in vertikaler Hinsicht verstanden wer-
den. Dabei geht es um die Verteilung von Kapital zwischen dem Unternehmen und seinen

24 vgl. Wilke, Maak und Partner (2014), mit weiteren Nachweisen.

25 2015 bezifferte der AGP die Anzahl der stillen Beteiligungen und Genussscheine auf 1,1 Mio. von 2 Mio.

Mitarbeiterkapitalbeteiligungen. Dies entspricht 55%. Siehe auch http://agpev.de/wissen-und-
archiv/studien/index.html.
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Mitarbeitern. In dieser Hinsicht (ibt die Forderung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen eine
positive Wirkung aus. Die Teilhabe der Mitarbeiter am Unternehmen steigt. Hinterfragt
werden sollte in diesem Zusammenhang jedoch die Motivation hinter einer gesteigerten
Teilhabe. Die vorangegangenen Abschnitte gehen ndher auf das Verhéltnis zwischen Inves-
titionen und Mitsprache- und Informationsrechten ein.

F. Instrumentelle Gestaltung

In diesem Abschnitt wird untersucht, ob eine Steuervergiinstigung ein geeignetes Instru-
ment ist, um die genannten Ziele zu erreichen. AnschlieRend wird evaluiert, ob die Art der
Forderung, in diesem Fall die Steuer- und Sozialabgabenfreiheit, das richtige Instrument ist.

1.  Zielerfiillung der MaBnahme

Aus Arbeitnehmerperspektive hat die Steuervergiinstigung fir Mitarbeiterkapitalbeteili-
gung den Zweck, Vermogensbildung in Form betrieblichen Kapitals zu férdern. Allerdings ist
aus der Perspektive des Arbeitnehmers nicht direkt ersichtlich, weshalb dieses Kapital aus-
gerechnet an das eigene Unternehmen gebunden sein muss. Alternativen zu dieser Sparop-
tion, auch mit Bezug auf Produktivkapital, sind vielzdhlig. Wird beispielsweise eine hohere
Sparquote in der Gesamtwirtschaft anvisiert, ist etwa eine MaRnahme nach Vorbild der
401(k)-Vorsorge durch ,Nudging” (vgl. Thaler und Benartzi 2004) kostenginstiger, da mehr
Varianten der Kapitalbildung abgedeckt und so auch mehr Individuen angesprochen wer-
den.

Die Ziele der Mallnahme mit Bezug auf die Arbeitgeber werden als mittelbare Faktoren
aufgelistet. Fiir diese Gruppe wird eine Starkung des Kapitals erhofft, sowie gesteigerte
Produktivitat durch mehr Motivation und bessere Mitarbeiterbindung und -akquise. Die ge-
steigerte Produktivitdt wird jedoch nicht auf direktem Wege erzielt. Sie ist vielmehr ein
Produkt aus einer Vielzahl von Faktoren. Das IZA (Kruse 2016) sieht einen positiven Zusam-
menhang zwischen Mitarbeiterbeteiligungen und Produktivitdt, beschreibt aber zugleich
auch, dass dieser Zusammenhang insbesondere durch das Mitspracherecht der Mitarbeiter
entsteht. Viele Mitarbeiterkapitalbeteiligungen sind jedoch so konstruiert, dass diese Mit-
spracherechte ausgehebelt werden. Ein Beispiel dafiir ist Griindung von Mitarbeiterkapital-
gesellschaften, um Informationspflichten und Mitspracherechte zu umgehen. Dass auch
solche Formen der Beteiligung férderfahig sind, ist flr das Ziel der Produktivitdtssteigerung
problematisch.

Das Ziel der Mitarbeiterbindung ist differenziert zu betrachten. Viele jingere Arbeitnehmer
haben zunehmend unterbrochene Erwerbsbiographien und bevorzugen eine gewisse Flexi-
bilitat. Instrumente, die eine langfristige Bindung an das Unternehmen voraussetzen, sind
moglicherweise fiir solche Arbeitnehmer nicht attraktiv. Auch aus Arbeitgebersicht ist eine
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lange Bindung nicht immer erwiinscht. So kann es kleinen, jungen Unternehmen schwer fal-
len, sich flir langere Zeitraume zu verpflichten, da sie ihre zukinftige Situation nicht genau
einschatzen koénnen. Die produktivitatsbezogenen Ziele der Arbeitgeber kdnnen ebenfalls
durch andere MalRnahmen erreicht werden. Zuséatzliche Motivation kann beispielsweise
auch lber Erfolgsbeteiligungen oder zielgerichtete EinzelmaBnahmen erreicht werden.

Es scheint, als wiirde die Mitarbeiterkapitalbeteiligung ein Instrument sein, das ,,mehrere
Fliegen mit einer Klappe schlagt”. Jedoch ist haufig der Fall, dass die Kombination von Zie-
len auch zu gréBeren Ungenauigkeiten in deren Erfiillung fiihrt. Im untersuchten Fall ist die
steuerliche Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht
die effizienteste MaRnahme, um die jeweiligen Ziele zu erreichen.

2.  Effizienz des Instrumentendesigns

Gemeinsames Ziel der Férderung von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen ist die Teilhabe der
Arbeitnehmer am Kapital ihres Unternehmens. Vertiefend sollte folglich untersucht wer-
den, ob die Ausgestaltung der Steuerverglinstigung nach EStG die Attraktivitdt von Mitar-
beiterkapitalbeteiligungen fiir die Beteiligten unterstitzt.

Um fir die Arbeitnehmer attraktiv zu sein, muss die Mitarbeiterkapitalbeteiligung eine rea-
listische Alternative zu anderen Kapitalanlagen sein. Dies bedeutet, sie muss bspw. eine
entsprechend hohe Verzinsung anbieten. Die Unternehmen, die eine Mitarbeiterkapitalbe-
teiligung anbieten wollen, profitieren von der Steuervergiinstigung. Der Vorteil fir die Mit-
arbeiter durch die Steuervergiinstigung flhrt zu geringeren Kosten fir den Arbeitgeber.
Dieser muss nur noch die Differenz zu einer vergleichbaren Anlage aufbringen.

Die Bedingungen fir die Férderung durch EStG besagen, dass Mitarbeiterkapitalbeteiligung
allen Mitarbeitern, die langer als ein Jahr in dem Unternehmen beschaftigt sind, angeboten
werden muss. Dies wird von manchen Unternehmen als Hiirde wahrgenommen, da die
Mitarbeiterkapitalbeteiligung dadurch weniger zielgerichtet genutzt werden kann.

Schlieflich muss die Beteiligung in das Unternehmen flieRen, das die Mitarbeiter beschaf-
tigt. Dies ist nicht attraktivitatsfordernd. Die Bedingung tragt ein erhohtes Risiko flir den
Arbeitnehmer mit sich, das z.B. durch hdhere Zinsen oder Ertrdage ausgeglichen werden
muss. Aulerdem werden Investitionen in anderen Unternehmen im Vergleich unattraktiver
gemacht. Eine Offnung fiir andere Unternehmen, bei einer fixierten Mindesteinlage in das
eigene Unternehmen, ware eine mogliche Lésung.

3.  Steuerliche Vergiinstigung oder Finanzhilfe?

Die Forderung nach EStG kann nur von Arbeitnehmern genutzt werden, deren Unterneh-
men eine Mitarbeiterkapitalbeteiligung anbieten. Dies trifft somit nicht auf die Gesamtheit
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der Arbeitnehmer zu. Der Arbeitgeber agiert somit als Pfortner. Somit liegen sowohl die
Entscheidung, ob der einzelne Arbeitnehmer gefordert wird als auch die genaue Ausgestal-
tung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung auf Seiten der Arbeitgeber. Der Arbeitnehmer zieht
lediglich einen Nutzen aus der Férderung, wenn der Arbeitgeber dies ermdoglicht. Die Rolle
des Staates beschrdnkt sich auf die Finanzierung, da er keine Lenkungsmoglichkeit hat zu
bestimmen, welcher Arbeitnehmer die Forderung erhalt.

Diese Selektion der Arbeitnehmer durch den Arbeitgeber gekoppelt an eine Finanzierung
der Steuervergiinstigung durch die Gesamtheit der Arbeitnehmer mittels des Staates ist kri-
tisch zu sehen. Nicht alle Arbeitnehmer haben die Chance von der Forderung zu profitieren,
mittelbar miissen jedoch alle einen Beitrag zu deren Finanzierung leisten.

Unter der Annahme, dass die Steuerverglinstigung ihre Ziele erfiillt, werden durch die For-
derung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung auch indirekt die Unternehmen unterstiitzt. Diese
kénnen wiederum durch den Zugewinn an Kapital mehr investieren. Gesteigerte Produktivi-
tat sowie die Erflllung der ,,weichen Ziele” kdnnen zu Wirtschaftswachstum und einem ho-
heren Beschaftigungsniveau fiihren. Diese ,, weichen” Ziele sind jedoch primar Aufgaben des
jeweiligen Unternehmens und in deren eigenem Interesse. Eine finanzielle Férderung liber
eine Gemeinschaftssteuer ist hier ebenfalls nicht angebracht.

Wie bereits im vorigen Abschnitt erwahnt, wird versucht durch die Steuervergiinstigung
mehrere Ziele gleichzeitig zu erflllen. Die Bindelung der Ziele in einem Instrument mag
zwar aus Effizienzgriinden interessant sein, jedoch ist fraglich, ob die Férderung auch in der
Dimension der Zielerfiillung vergleichbare Ergebnisse zu einzelnen, separaten Fordermal3-
nahmen erzielt. Kostenseitig kénnte beispielsweise erhoben werden, ob die Blindelung der
Ziele zu geringeren Verwaltungskosten fiihrt als EinzelmaBnahmen. Berlicksichtigt werden
sollte dabei jedoch die ebenerwahnte Qualitat der Zielerfillung.

G. Transparenz und Monitoring

Transparenz und Monitoring unterstiitzen alle Beteiligten bei der Information tber Subven-
tionen; deren Gestalter wie die Instanzen, die sie in Anspruch nehmen. Daten Uber Fallzah-
len, Nutzer und Umfang einer Mallnahme u.v.m. erleichtern die Entscheidungsfindung der
Arbeitnehmer, unterstiitzen den Arbeitgeber bei der Ausgestaltung der Mitarbeiterkapital-
beteiligung und die Finanzverwaltung bei der Subventionskontrolle. Welche Regelungen
Anwendung finden, ist im EStG und den Rechtsquellen, auf die dort Bezug genommen wird,
formuliert. In dieser Hinsicht herrscht durch das Steuerrecht automatisch hohe Transpa-
renz. Die Anwendung und die Informationsgrundlage der Steuervergilinstigung sollten je-
doch ebenfalls transparent gestaltet sein. Dies gilt ebenfalls fir die Moglichkeiten zur Eva-
luation. Eng damit verkniipft sind die Voraussetzungen zu einem geeigneten Monitoring der
Steuerverglnstigung.
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Der folgende Abschnitt analysiert die Transparenz auf Basis der zugadnglichen Informationen
im Allgemeinen und aus Perspektive der Beteiligten.

1. Transparenz und Monitoring der Steuervergiinstigung

Daten zu Mitarbeiterkapitalbeteiligungen sind sparlich vorhanden und oftmals nicht ohne
weiteres o6ffentlich zuganglich. Sie werden nur unregelmaRig erhoben und es wird haufig
nicht zwischen unterschiedlichen Beteiligungsformen, wie z.B. Erfolgsbeteiligung und Mit-
arbeiterkapitalbeteiligung, differenziert. Bereits 2009 wurde die Férderung nach 5. VermBG
evaluiert. Im Ergebnis wurde dort die fehlende Transparenz der MalRinahme kritisiert. Dar-
aus folgte die Empfehlung, Transparenz und Monitoring bei der Forderungspolitik fur Ver-
mogensbildung bei Arbeitnehmern in Zukunft auszuweiten. Trotzdem wird - einhergehend
mit der geringen Informationsdichte zur Mitarbeiterkapitalbeteiligung - auch das Monito-
ringpotential der Steuervergiinstigung nicht ausgeschopft.

Der 26. Subventionsbericht gibt lediglich Werte fiir die Gesamthéhe der Kosten der Steuer-
vergiinstigung wieder. Fallzahlen der Mitarbeiterkapitalbeteiligung sind in Abschnitt B ge-
schatzt, allerdings dartber hinaus vor allem in Kombination mit weiteren aussagekraftigen
Informationen, wie z.B. Altersgruppen, Gehaltskategorien, BetriebsgroRe, nicht ohne gro-
Reren Aufwand 6ffentlich zuganglich.

So kénnen Informationen beispielsweise zu der Aktualitdt der Zielsetzung, der Zusammen-
setzung der Nutzergruppen und der Angemessenheit der Hohe der Férderung nicht genutzt
werden. Waren diese Informationen vorhanden, kdnnte zielgenauer evaluiert werden, in
welchem Ausmald die Steuerverglinstigung ein genanntes Ziel fordert. Eine bessere Infor-
mationslage wiirde ebenfalls die Verbreitung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung unterstut-
zen. Hierzu waren beispielsweise Informationen zur Motivation der Einfiihrung bzw. zur Ab-
lehnung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung hilfreich.

2.  Transparenz der MaBnahme fiir die Beteiligten

Aus Arbeitnehmersicht hingt die Transparenz der Mitarbeiterkapitalbeteiligung stark von
der Ausgestaltung durch den Arbeitgeber ab. Die Transparenz der Steuervergiinstigung ist
eng damit verknipft. Je komplizierter die Mitarbeiterkapitalbeteiligung gestaltet ist, desto
schwieriger wird es flir den Arbeitnehmer, die Steuervergiinstigung optimal zu nutzen.

Auf Arbeitgeberseite flihrt die Bedingung der Beteiligung aller Mitarbeiter, die langer als ein
Jahr im Unternehmen tatig sind, zu einer Einschrankung der Gestaltungsfreiheit der Mitar-
beiterkapitalbeteiligung. Diese Einschrankung steht moglicherweise dem Ziel der Auswei-
tung der Teilnahme von Unternehmen an Mitarbeiterkapitalbeteiligungen im Weg.
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Der Arbeitgeber wiederum steht vor der Herausforderung die Mitarbeiterkapitalbeteiligung
so zu gestalten, dass sie erfolgsbringend auf das Unternehmen wirkt. Gleichzeitig muss der
Arbeitgeber bei dieser Gestaltung die Attraktivitat der Anlage fiir den Arbeitnehmer be-
ricksichtigen. Letztere schlieRt die Férderung durch den Staat mit ein. Diese komplexe Auf-
gabe zu l6sen, ist nicht evident und flihrt bisweilen zu sehr aufwendigen und individuellen
Losungen. Der Arbeitgeber steht der Herausforderung gegentiber die verschiedenen Ausge-
staltungmaoglichkeiten fir den Arbeitnehmer moglichst attraktiv zu kombinieren. Diesem
Zweck dient eine verbesserte Informationslage. MaRnahmen zur Transparenzsteigerung,
wie z.B. die obligatorische Vergabe von Informationsbroschiiren, die auch {iber die Risiken
der Mitarbeiterkapitalbeteiligung und (ber Alternativen informieren, und Datenerhebun-
gen waren erste Schritte. Ein geeignetes Monitoring der Steuerverglinstigung ermoglicht
u.a. eine bessere Qualitat zukinftiger Evaluationen und gibt Aufschluss dartiber, ob die
Steuervergiinstigung auch zukiinftig fortbestehen sollte.

Eine Umfrage der mit-unternehmer.com Beratungs-GmbH Ende 2010 hat ergeben, dass ein
GroRteil von Unternehmen mit der Gesetzesianderung von 2009 zufrieden ist (Durch-
schnittsnote 2,48 auf einer Skala von eins bis sechs). Jedoch wurde von mehreren Anwen-
dern bemangelt, dass a) die Bestimmung komplex und schwer verstandlich sind und b) das
Steuerrecht mit der Vorschrift zur Beteiligung aller Mitarbeiter, die langer als ein Jahr dem
Unternehmen angehdéren, in die Gestaltungsfreiheit der Unternehmen eingreift.2¢

Informationen zur Mitarbeiterkapitalbeteiligung werden Arbeitnehmern in einigen Fallen
zuganglich gemacht (BT-Drs. 16/10531), jedoch mussen diese aktiv danach suchen. Daraus
folgt, dass sich potentielle Nutzer der Mitarbeiterkapitalbeteiligung nur mit groRerem Auf-
wand ein konkretes Bild machen kénnen, ob diese Art des Produktivsparens fiir sie optimal
ist. Hier sind allerdings vor allem die Anbieter von Mitarbeiterkapitalbeteiligungen gefragt,
da die genaue Gestaltung innerhalb der Richtlinien flr die Forderfahigkeit ihnen vorbehal-
ten ist.

3. Anwendung der subventionspolitischen Leitlinien

Die Subventionspolitischen Leitlinien fordern die Uberpriifung von Kosten-Nutzen Aspekten
und somit Effizienz fiir Subventionen sowie den Vorrang von Finanzhilfen gegeniber Steu-
ervergilinstigungen; zudem sollen diese befristet und degressiv ausgestaltet sein. Die Frage,
ob die Verglinstigung den Forderungen dem Grundgedanken nach entspricht, muss an die-
ser Stelle verneint werden.

Weiter fordern die Leitlinien, dass die Ziele von Finanzhilfen in einer Form festgehalten
werden maogen, die eine Erfolgskontrolle ermoglicht. Eine entsprechende Forderung halten

26 Mitunternehmer.com Beratungs-GmbH(2010): Erstgutachten Mitarbeiterkapitalbeteiligung:

https://www.mit-unternehmer.com/leistungen/mitarbeiterbeteiligung/erstgutachten/ .
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die Evaluatoren auch fir steuerliche Verglinstigungen fir sinnvoll und angezeigt. Gleich-
wohl fehlt es auch hier an belastbaren Indikatoren fiir die Effekte der steuerlichen Vergiins-
tigung zur Foérderung der MKB.

Des Weiteren sollen Subventionen nachhaltig sein. Die entsprechende Priifung findet sich
dezidiert in Kapitel E und kann fiir die betrachtete Verglinstigung gut beurteilt werden. Ei-
ner Evaluation zum Grad der Zielerreichung sowie zu Effizienz und Transparenz sowie eine
eventuelle Uberfiihrung in Finanzhilfen sowie die Méglichkeit einer Befristung und Degres-
sion wird mit diesem Gutachten Rechnung getragen. Es zeigt sich, dass insbesondere im Be-
reich der Transparenz und der Erfolgskontrolle Verbesserungspotentiale liegen. Im Bereich
der Transparenz und des Monitoring hat bereits die vorrangegangene Evaluation (Thone et
al., 2009) ergeben, dass auch in Bezug auf die Mitarbeiterkapitalbeteiligung Nachholbedarf
herrsche. Dieser Empfehlung wurde bisher nur begrenzt gefolgt.

Zweifelhaft ist, ob einige Ziele der Steuervergiinstigung nicht besser durch alternative Mal3-
nahmen erreicht werden kénnen. Auch gibt es kaum empirische Erkenntnisse zu den Aus-
wirkungen der Blindelung der Ziele auf die Kosten der Verglinstigung im Vergleich zu sepa-
raten MaBnahmen. SchlieBlich wurde bis dato nicht empirisch untersucht, inwiefern der
Nutzen der Steuerverginstigung die potentiellen Risiken fir den Arbeitnehmer wieder auf-
wiegt.

Viele der oben genannten Aspekte der subventionspolitischen Leitlinien werden bereits in
anderen Abschnitten der Evaluation beriicksichtigt. Es wird klar, dass die Steuervergiinsti-
gung fur Mitarbeiterkapitalbeteiligungen in vielen Punkten nicht den aktuellen Standards
entspricht. Die subventionspolitischen Leitlinien sollten somit bei einer Neugestaltung der
Forderung berlcksichtigt werden.

H. Ergebnis und Optionen fiir die Zukunft

Die Bewertung der Steuervergiinstigung wird auf Basis der einzelnen Unterkapitel getrof-
fen. Die folgenden Absatze fassen die vorangegangenen Ergebnisse zusammen und geben
Beispiele fiir Verbesserungen.

1. Bewertung der MaRnahmen

Primares Ziel der Steuervergiinstigung ist die Forderung betrieblicher Vermoégensbildung
durch die Arbeitnehmer. Gewiinschte Nebeneffekte dessen sind u.a. eine gesteigerte Pro-
duktivitdt und eine engere Bindung zwischen Mitarbeitern und ihrem Unternehmen. Das
Erreichen der (in Abschnitt C naher beschriebenen und ausdifferenzierten) Ziele ist oft ab-
hangig von der Ausgestaltung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung. Einschrankungen, wie ge-
ringeres Mitspracherecht und dergleichen fiihren nach empirischen Untersuchungen auch
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zu EinbuBen der positiven Effekte. Einen unmittelbaren Einfluss (ibt die Steuervergilnsti-
gung lediglich auf die Versorgung der Unternehmen mit Kapital aus, da sie die Kosten der
Unternehmen fiir den Bezug von Kapital ihrer Mitarbeitern senkt und den Anreiz fir Mitar-
beiter erhoht, ins eigene Unternehmen statt eine andere Form der Vermdgensbildung zu
investieren.

Im Optimalfall sollte bei der Implementierung einer Forderung ein Instrument gewahlt
werden, das die gleiche Ausrichtung hat wie die gewlinschten Ziele. Auf die Steuervergiins-
tigung nach EStG trifft dies nur bedingt zu. Man gewinnt den Eindruck, die Férderung ver-
suche ,,alle Fliegen mit einer Klappe zu schlagen®, wobei das eigentliche prioritdre Ziel der
Forderung von Produktivkapital im Besitz von Arbeitnehmern aus den Augen gerat. Die
,weichen Ziele” wie Mitarbeiterbindung und -akquise oder Motivation und Produktivitat
der Belegschaft sind in Konsequenz unternehmensinterne Ziele. Diese miissen nicht
zwangslaufig steuerlich geférdert werden; dies wird mit Effekten auf das Wachstum und die
Beschéftigung gerechtfertigt, die aber auch den jeweiligen Unternehmen selbst niitzen. In-
wiefern der Einsatz von Steuermitteln zur Schaffung zusatzlicher Anreize fiir Arbeitgeber,
MKB anzubieten, gerechtfertigt ist, bleibt aus dieser Perspektive unklar.

Die Forderung stellt die Bedingung der Investition in das arbeitgebende Unternehmen. Die-
se Bedingung lasst sich ebenfalls nicht ohne weiteres aus dem Ziel des betrieblichen Spa-
rens ableiten, da der Arbeitnehmer auch durch eine Investition in ein anderes Unterneh-
men an dessen Erfolg teilhaben kdnnte. Teilhabe am eigenen Unternehmen wird wiederum
auch durch andere Beteiligungsarten erreicht, die nicht geférdert werden, z.B. die weitaus
beliebteren gewinnorientierten Erfolgsbeteiligungen. Ob die Wahl und besonders die Aus-
gestaltung des Instruments der Steuervergiinstigung zu diesem erklarten Ziel passen, ist
fraglich.

Die Mitarbeiterkapitalbeteiligung als solche hat nicht nur positive Seiten. So ist die Kopp-
lung von Arbeitsplatz und Kapitalanlage des Mitarbeiters eine Risikobilindelung, es werden
die sprichwortlichen ,zwei Eier in einen Korb gelegt”. Im negativen Fall verliert der Arbeit-
nehmer seinen Arbeitsplatz und Teile seines Vermogens. Hinzu kommt der beschriebene Ef-
fekt der kontraproduktiven Verteilungswirkung: Geférdert wird eine aus sozio6konomi-
schen Gesichtspunkten praktisch willkiirlich ausgewahlte Gruppe von Arbeitnehmern, die
sich vor allem auf groRe Arbeitgeber konzentriert, auf Kosten der Gesamtheit der Gesell-
schaft (insbesondere, da die entgangenen Einnahmen alle staatlichen Ebenen belasten).

Die Transparenz und das Monitoring der Steuerverglinstigung sind zudem nicht optimal.
Aktuelle Informationen zu Fallzahlen und einzelnen Nutzergruppen sind nur schwierig zu er-
langen. Durch den groRen Gestaltungsraum ist eine klare Kategorisierung und Wirkungs-
analyse der MaRRnahme selbst nur bedingt moglich. So herrscht beispielsweise keine Trans-
parenz dariiber, inwiefern der Erflllungsgrad der Ziele von der Ausgestaltung der Mitarbei-
terkapitalbeteiligung abhangt. Die Erwartung, das Monitoring der Mitarbeiterkapitalbeteili-
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gung nach der Evaluation der Férderung nach 5. VermBG im Jahre 2009 (vgl. Théne et al.,
2009) zu verbessern, wurde nicht erfullt.

2. Gestaltungsoptionen

Bisher nehmen kleine und mittlere Unternehmen kaum die Option wahr, Mitarbeiterkapi-
talbeteiligungen anzubieten. Das schlieRt effektiv einen Grofteil der Arbeitnehmer von der
Forderung aus und schadet dem Hauptziel der Verglinstigung, namlich der weiteren Ver-
breitung von Produktivkapital im Vermdgensportfolio von Kleinanlegern, massiv. Hingegen
ist unter denjenigen Arbeitnehmern, die die Moglichkeit zu einer MKB haben, deren
Beliebtheit recht grol. Die befilirchtete geringe Neigung der Arbeitnehmer, ihr Vermogen
mit Anteilen ihres Arbeitgebers zu ergdnzen und damit ,,zwei Eier in einen Korb” zu legen,
scheint hier keine entscheidende Hiirde zu sein. Das entbindend den Gesetzgeber nicht von
seiner dahingehenden Flirsorgepflicht, insbesondere nicht bei geférderten Instrumenten,
da die staatliche Forderung auch leicht als ,Qualitatssiegel” fiir eine Anlageform verstanden
und kommuniziert wird.

In diesem Lichte waren MalBnahmen, die die praktischen Schwellen fiir Unternehmen fir
eine Einfiihrung von MKB-Modellen senken, eher nitzlich fiir die Verbreitung auch in klei-
neren Unternehmen als die steuerliche Beglinstigung. Dergleichen wurde mit der Gesetz-
gebung zu MKB-Fonds 2009 bereits einmal versucht, die jedoch nicht die erwiinschte Wir-
kung tatigen konnte: Im Jahr 2013 wurden die Voraussetzungen fiir solche Mitarbeiterbe-
teiligungs-Sondervermdgen wegen mangelnder Praxisrelevanz wieder abgeschafft, da bis zu
diesem Zeitpunkt einziges solches Sondervermogen aufgelegt worden war.

Die Gestaltungsoption, die das zentrale Defizit der steuerlichen Forderung von Mitarbeiter-
kapitalbeteiligungen beheben sollte, wurde mithin schon ausprobiert. Sie blieb komplett er-
folglos. Ob der fehlenden Zuspruch zu diesen Mitarbeiterkapitalfonds ausschliefRlich auf die
Konstruktionsdefizite des Instruments selbst zuriickzufiihren ist oder ob die Jahre der Welt-
finanzkrise 2010 bis 2012 vielleicht nicht die ideale Zeit waren, um Vertrauen fur eine neu-
artige Anlageform zu gewinnen, kann im Nachhinein nicht mehr getrennt beurteilt werden.

Auch wenn theoretisch nicht ausgeschlossen ist, dass ein gleichgerichtetes, aber in den De-
signdetails verdndertes und unter glinstigeren Rahmenbedingungen erneut eingefiihrtes
Instrument zumindest nicht derart erfolglos bliebe, wird dem Gesetzgeber nicht empfohlen,
diesen Weg noch einmal zu beschreiten. Der Gesetzgeber hat eine Verbesserungsmoglich-
keit ausprobiert, sie hat sich nicht bewahrt, sie wurde wieder abgeschafft. Diese Form er-
gebnisorientierter Politikgestaltung entspricht ganz dem Geiste moderner evidenzbasierter
Governance, die sich u.a. im vorliegenden Evaluationsvorhaben manifestiert. Es ware den
Befunden des ganzen Evaluationsvorhabens zu wiinschen, dass sie mit einer dhnlich konse-
guenten Ergebnisorientierung aufgenommen und im Gesetzgebungsprozess umgesetzt
werden.

—-51 -



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Mitarbeiterkapitalbeteiligung

Was heildt das fiir die steuerliche Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung? Mitarbei-
terkapitalbeteiligungen sind erfolgreich, wenn die Bedingungen stimmen, d.h. im Ergebnis
nur fir eine Beschaftigte von GroRunternehmen. Dort, wie auch bei allen Arbeitergebern,
ist die Beteiligung von Mitarbeitern am Unternehmenserfolg tGber (nicht steuerlich gefér-
derte) Gewinnbeteiligungen zudem weitaus beliebter. Zudem ist der zentrale Mangel der
MKB-Forderung, wie praktisch erlebt, nicht reparabel. Es ergeben sich zwei klare Gestal-
tungsoptionen:

1. Nimmt man die vielschichtigen gesetzgeberischen Ziele der MKB-Forderung als obliga-
torisch zu erfillen, sollte man das Instrument aufgeben. Das gilt allgemein fiir das in
Abschnitt 1.C.3 dargestellte breite Zielspektrum und besonders fiir den Anspruch, die
Forderung wirkungsvoll und quantitativ erheblich auf Beschéftige kleiner und mittlerer
Unternehmen auszudehnen.

2. Gesteht man ein, dass die Kumulation von zahlreichen, einzeln sinnvollen und verfolg-
baren Zielen in der Summe zur erwiesenen Unvereinbarkeit fihrt, reduziert man die
Vielfalt der erwiinschten Zwecke der MKB-Férderung auf ein machbares, schmaleres
Zielspektrum. Je nachdem, welche Ziele dann in den Vordergrund gestellt werden, be-
steht noch Raum fir die steuerliche Forderung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung — oder
nicht.

Diese zweite Option ruft die beriihmte Tinbergen-Regel in Erinnerung, die in ihrer wirt-
schaftstheoretischen Reinform fiir jedes Ziel eine eigene MafSnahme fordert. Auch wenn
diese Reinform fiir die Praxis etwas lberspitzt ist, illustriert die MKB-Forderung sehr doch
anschaulich, wie eine sehr gut gemeinte Zielhdufung die Enttduschung vorprogrammiert.

Die notwendige Reduzierung der politischen Ziele auf ein instrumentell handhabbares
Spektrum kann nicht durch den Evaluator erfolgen, hier miissen gesellschaftliche Wertent-
scheidungen reflektiert und vom Gesetzgeber umgesetzt werden. Als Orientierungshilfe
hatten daflir ZEW Mannheim, FiFo K6ln und IAW Tibingen schon 2013 in ihrer gemeinsa-
men Evaluierung der staatlich geférderten Vermogensbildung — einschlieBlich Mitarbeiter-
kapitalbeteiligung — die Entscheidung fiir eine von drei unterschiedlichen Forderphiloso-
phien empfohlen (Boockmann et al., 2013):

Modellvariante A: Forderung des allgemeinen Sparverhaltens,
Modellvariante B: Forderung von bestimmten Sparzielen,
Modellvariante C: Forderung von bestimmten Sparformen.

In zwei der drei Modellvarianten (A und B) wird vorgeschlagen, auf explizite Regelungen zu
Mitarbeiterkapitalbeteiligungen zu verzichten. In Modellvariante C ware Raum fiir eine For-
derung der Mitarbeiterkapitalbeteiligung. Diese Konstellation ist auch fiir die vorliegende
Evaluierung unverandert. Aber auch bei einer Entscheidung fiir C (und ausdriicklich gegen A
und B) muss explizit akzeptiert werden, dass mit der steuerlichen Férderung der Mitarbei-
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terkapitalbeteiligung hauptsachlich bestimmte Beschaftigtengruppen erreicht werden kon-
nen, die Arbeitnehmer von groRen Unternehmen. Unterbleibt eine solche Entscheidung, ist
Gestaltungsoption 1 die Empfehlung des Evaluators.
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IV. Evaluierungsgruppe E: Zusammenschau

Die Ubersicht fasst die wesentlichen Befunde fiir die hier evaluierten Steuervergiinstigun-
gen mithilfe der Scores zusammen, die in den Subventionskennblattern genutzt werden.

Steuervergiinstigung

Monitoring
Gesamtbewer-

Relevanz
M Transparenz u.

' Nachhaltigkeit
I Instrumentelle

' Wirkungen

93

/

Mitarbeiterkapitalbeteiligung

Legende

gut . ausgezeichnet

¢

: ungeniigend . schwach ' ausreichend

- 57—



‘uapJam ydoyasadsne [jon
21U 3SI9MIBYDI|SOW UBWWONUIT UdBuIaS W ulayaqg
-Je}IAl UOA DIST yoeu Suniapiod Jap |e13U10d Sep uuey
19y81yeeds a8uss sip yaung "uswwoui3 ussupalu
W J239GJeNIA S| JYdW IN|OSCe uaJd|oid uswwoyull
uayoy W J21SGJRIA "UJSUIGJIBNIA PUN USWIYSUIIUN X
U3YISIMZ OS|e UBYD1SIUD 91}a}asSun|1a1iaA ayd1Son
‘susawyauJauN sasyl [eydey) wnz SueSnz uaiydejuld
-19/\ UBUIB GYIAI 3IP Yd4Nnp U3jeyus Jaaaqiell|A 31q ‘usp usapuly
-J9M UWWoUdsiyem puls 18134842Saq UsWyauIaun wi SOMIM -13A SpUD|YISINAQ qIPYIaU
Jyer uia s|e Ja8ue| aIp ‘491I9g4BUIA 3]|B Y2Unp uuey pun -8ZN3 Sap g|eydaiun QO SIq Jajsuesy -ul 3123yyai131bun agfob nz
S18ueyqgeunsuawwoyuld 3sl 9153 Yyoeu Suniapiod aiqg -|BIZOS YoBU USWIWIONUIT JUBIZI}JR0)-INID J3JSUBJI|RIZOS YOBU UBWIWIONUIT JUSIZIYS0Y-1UID Ua)3nYyda198sSunjiayan 0T
‘uagey uolUAAgNS Jap 98|04 S|e suswyauiaun
S9P 11HS1LISUCANSIAU] BIP 12GN IRJIPUL YINE GHIN 1P X
uuey un8iljeyasag alp yne ssnjjulg usulg ‘uasiIsajIaA nz
9ssiuleysans3undiyyeyasag apusyaisaq uadesiiaq nzep u4abiais noanjusbunb
uuey 8un3diislaqeydes a19g.ieA Jap Suniapio4 aiq 0£0¢ S!9 %8. yne Sunyoy.3 (*r #9 siq 0z) 3wesadsul a30nbuadineisqiami3 -12foyssag Sunsiyeyssag e'g'g
'ssnjui3 uasulag Jyas uauld ‘mzq
‘usuIdy G)IA 4ap Sunyjersadsny a1p jne yoopal ley 1sq|as
Sun38nsun8ianianais a1q "qe gy A Jap Sunyjersadsny X
J9p UOA 13UBY puUN YD19.43 YR WSKJeIS YdI|palyds u4361335 Yo1/bpJ34aA
-J21UN Ul pJIM 3S31Q "19}3GJBYIA JIP IBHAIPNPOI 91438 -|bIZOS pun -3}amuwin buny
-191598 alp Sun3i|1919q|eyded anaguell|A Jap Suniapio4 wny -s13/s1fbyospiip ud8iyey
J3p [91Z U1 351 €78 Ul USUBWINSIY USp hz puszuedi] -SYOBMSIRYISHIAN SUSssaWadue n s381391s ‘muigaldig | -s8umisial aydijyeyasuim ‘v'8
*9810S10ASUNYNZ BYDI|IHEYISHIM BIp Jeq|d}
-Jw Sun3nsundianianals a1p 1zinisialun ‘usyadiayuld uajpy
usawWYauIdluN Jap UBUOI}IISIAU| 91438193538 Yone |eydey X -13 1foyianpp pupIS|YOM
wapuasials Jw SSep ‘Dwyeuuy Jap Jajun "uj@plwzueu — uaffpyas uabunbuipaq
W SunSJ0SI9A USSSIP UDZINISIDIUN SUSWYSUIDY 0£0¢ s!q Sunijeyaq dig | -suonuisanuj ano a8iosion
-un sady! [eydey sep ul JWYIUNIGLY Jap USUOIHISIAU| -19g :S|193uy Sap SunpydImiu] auassawasuy WNZ U3UOI}IISaAUIDSe|UBOIINIG JDP SIUYBYJIA -SHUNYNZ Y21 eyISUIM ‘€'8
uizp
-10} 3| 4nj A3q.Y 3Sipnmuaydsusaw pun Sunsinyeyasaq|ioA A npoad ‘wnisysemsyeyasim saSII|eyyYdeU pun saaisnpjul ‘sayyeylaneq ‘g 5as

a D oda b1y o
Suniaine|u3 esa od
cIE 2101e)1p D 2J49quaJjole)yip a
uadungiieiaqiedesysaaqielIN - €6
SunynudsyaySnjeyysen 8un8nsundianianals "IN AIS

sunjnidsyay3injeyyoeN ayasnewayds :sueyuy A

Z ] M3Z




FiFo-Berichte Nr. 28 Oktober 2019

Bisher erschienene FiFo-Berichte

Nr.1 Gemeindefinanzreform — Hintergriinde, Defizite,
2005 Alternativen

Clemens Fuest und Michael Thone

Nr. 2 Wachstums- und nachhaltigkeitswirksame 6ffentliche
2005 Ausgaben (WNA)

Michael Théne

Nr.3 Naturschutz im Finanzausgleich — Erweiterung des
2005 naturschutzpolitischen Instrumentariums um
finanzielle Anreize fiir Gebietskorperschaften

Angelika Perner und Michael Théne

Nr. 4 Subventionen und staatliche Beihilfen in Deutschland
2005 Michael Théne

Nr.5 Aufkommens-, Beschéftigungs- und Wachstumswir-
2005 kungen einer Steuerreform nach dem Vorschlag von
Mitschke

Clemens Fuest, Andreas Peichl und Thilo Schaefer
Nr. 6 Wechselwirkungen eines Zuschlagsmodells mit dem
2006 kommunalen Finanzausgleich

Sven Heilmann
Nr.7 Wachstumswirksamkeit von Verkehrsinvestitionen in
2006 Deutschland

Roman Bertenrath, Michael Thone und Christoph

Walther
Nr. 8 Aufkommens-, Beschéftigungs- und Wachstumswir-
2006 kungen einer Reform des Steuer- und Transfersystems

Clemens Fuest, Sven Heilmann, Andreas Peichl, Thilo
Schaefer und Christian Bergs

Nr.9 Entwicklung der Treibhausgasemissionen in Luxemburg
2006 Mercedes de Miguel Cabeza

Nr. 10 Ertragsabhdngige und ertragsunabhéangige Steuern
2008 Clemens Fuest und Michael Théne

Nr. 11 Direktvermarktung von Windstrom - Folgen fur die

2010 Forderung erneuerbarer Energien
Stephan Dobroschke

Nr. 12 Qualitat der 6ffentlichen Finanzen - Anwendung des

2010 Ansatzes der EU-Kommission auf Deutschland
Michael Thone und Stephan Dobroschke:

Nr. 13 Steuerliche Behandlung von Firmenwagen in

2011 Deutschland

Laura Diekmann, Eva Gerhards, Stefan Klinski, Bettina
Meyer, Sebastian Schmidt und Michael Théne

Nr. 14 Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen: Bestandsauf-
2012 nahme national und international praktizierter Metho-
den der langfristigen Budgetanalyse

Eva Gerhards, Caroline-Antonia Goerl und
Michael Thone

Nr. 15 Ermittlung von aufgabenbezogenen Kostenremanen-
2014 zen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs in
Sachsen-Anhalt

Stephan Dobroschke, Jens-Martin Gutsche und
Michael Théne

Nr. 16
2014

Nr. 17
2015

Nr. 18
2015

Nr. 19
2015

Nr. 20
2016

Nr. 21
2016

Nr. 22
2016

Nr. 23
2016

Nr. 24
2018

Nr. 25
2018

Nr. 26
2018

Nr. 27
2019

Nr. 28-
0,A,B,C,
D,E
2019

Schwerpunkte kommunaler Ausgabenlasten im Lan-
dervergleich

Caroline Goerl, Anna Rauch und Michael Thone

Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von
Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen

Michael Théne und Daniel Happ

Begutachtung des kommunalen Finanzausgleichs in
Brandenburg

Caroline-Antonia Hummel, Anna Rauch, Eva Gerhards
und Michael Théne

Kommunaler Finanzausgleich in Bayern

Caroline-Antonia Hummel, Anna Rauch und
Michael Théne

Modellrechnungen fiir den vierten
Tragfdhigkeitsbericht des BMF

Martin Werding

Finanzierung der Fluchtlingspolitik
Caroline-Antonia Hummel und Michael Théne

Die Zukunft der EU-Finanzen

Hrsg. von Thiess Bittner und Michael Thone
Verteilungssymmetrie im vertikalen Teil des kommuna-
len Finanzausgleichs Schleswig-Holsteins

Léa Lamouroux und Michael Théne

Entwicklungen im Bereich der Pflege in Deutschland bis
2060

Bernhard Koldert und Saskia Reuschel

Entwicklungen im Bereich der Pflege im Landkreis
Gottingen bis 2030

Bernhard Koldert und Saskia Reuschel

Raumliche Darstellungen im Kontext wohnstandortbe-
zogener Daseinsvorsorge — der Raum Kéln/Bonn

Bernhard Koldert, Tobias Muiller und Saskia Reuschel

Bedarfsgerechte Weiterentwicklung des kommunalen
Finanzausgleichs in Schleswig-Holstein

Eva Gerhards, Jens-Martin Gutsche, Helena Kreuter,
Fabian Schrogl, Michael Théne

Evaluierung von Steuervergiinstigungen

Sechs Teilberichte

Hrsg. von Michael Théne





