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Zusammenfassung

Evaluierung von 33 Steuerverglinstigungen

Steuerverglinstigungen sind breitenwirksam einsetzbare und
potenziell effiziente Instrumente der Férderung und instru-
mentellen Unterstitzung 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

Fiir diesen Anspruch liefert die groRe Evaluierung von 33 deut-
schen Steuervergilinstigungen 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 K&ln 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
gemdR der Nummerierung der FiFo-Berichte nach Evaluie-
rungsgruppe (EG) aufgefiihrt sind:

28-0 Ergebnistberblick, 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: Steuerverginstigungen, Subventionen, Evalua-
tion

JEL-Classification: H23; H24; H25

FiFos

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
notincluded 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 EC E: Income tax —
Employee participation schemes

Keywords: Tax expenditures, subsidies, evaluation
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

R Subventionskennblatter

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 D legt die Befunde zu flinf Steuer-
verglinstigungen in der Einkommensteuer zu Wohnungswesen und Stadtebau vor. Be-
trachtet werden hier, in der Nummerierung des 26. Subventionsberichts, die folgenden

Steuerverglinstigungen:

85 Steuerbefreite Mietpreisvorteile bestimmter (Werks-)Wohnungen.

86 Erhohte Absetzungen bei Gebauden in Sanierungsgebieten und stadtischen Ent-
wicklungsbereichen

87 Erhohte Absetzungen bei Baudenkmalen

88 Steuerbegiinstigungen fiir selbstgenutzte Baudenkmale und Ahnliches

89 Steuerbeglinstigung flir schutzwiirdige Kulturgiter.

Beginnend mit Abschnitt Il werden Vorgehen und Ergebnisse der Quantifizierung und der
Evaluierung dieser Steuervergiinstigungen berichtet. Vorab wird fir jede einzelne Steuer-
verglinstigung das Subventionskennblatt dargestellt, das zentrale Charakteristika und Be-
funde zusammenfiihrt. Die Befunde der fiinf 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 flnfstufigen Scorings operationalisiert. Genutzt werden die Scores:

Ungenligend 0,00 | In keiner Weise akzeptabel.

Die wenigen positive Befunde bleiben so merklich
Schwach 0,25 | hinter dem Erwartbaren zuriick, dass dringlich et-
was gedindert werden soll.

Ausreichend 0,50 | Vergleichbar der Schulnote 4: ,Bestanden”.

Gut genug, dass kein dringender Verbesserungsbe-

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

0Cw »

Ausgezeichnet 1,00 | Hier ist nichts zu verbessern (allenfalls Details)

AbschlieBend werden die flinf Teilscores gleichgewichtet zu einem Gesamtscore zusam-
mengefasst. Dabei werden die Evaluierungsdimensionen Relevanz und Wirksamkeit als k.o.-
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Kriterien definiert. Das heiRt, die Gesamtbewertung kann nicht besser ausfallen als das
schlechteste Teilergebnis dieser beiden Dimensionen: Mangel beim (aktuellen) Sinn einer
Subvention oder bei ihrer Wirksamkeit kénnen nicht durch anderweitig gute Performanz
geheilt werden.!

1 Vertiefende Erldauterungen bietet der gemeinsame Ergebnis- und Methodenband.



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Steuerbefreiung der Mietpreisvorteile, die Arbeitnehmern im
Rahmen eines Dienstverhdltnisses gewahrt werden, soweit
sie die Vorteile aus einer entsprechenden Férderung im sozi-
alen Wohnungsbau nicht tiberschreiten.

85

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 3 Nr. 59 EStG, zweiter Halbsatz (vorher § 52 Abs. 15 S. 10 im EStG 1997
durch StRefG 1990 v. 25.7.1988)

Eingefiihrt: 1994 Zuletzt gedndert: 2001 Befristung: keine
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 1 1 1 1 1
Inanspruchnahme: Fall- 2016 2018

zahl (Steuerpflichtige) 650 600

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Wird Arbeitnehmern im Rahmen eines Dienstverhdltnisses eine Wohnung verglinstigt zur
Verfligung gestellt, so bleibt der daraus entstehende geldwerte Vorteil bis zu einer gewissen
Hohe steuerfrei gestellt. Die Steuerfreiheit gilt bis zu der Hohe, in der finanzielle Vorteile im
Rahmen der sonstigen Vorschriften des sozialen Wohnungsbaus steuerfrei sind. Vorausset-
zung ist, dass die Wohnung zum Zeitpunkt des Bezugs durch den Arbeitnehmer fiir eine For-
derung im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus in Frage gekommen ware.

Begiinstigte

Direkt begiinstigt sind Arbeitnehmer, die im Rahmen eines Arbeitsverhaltnisses eine ver-
glinstigte Wohnung zur Verfliigung gestellt bekommen. Mittelbar beglinstigt sind investie-
rende Arbeitgeber.

Ziel der Steuervergiinstigung

Gemals 26. Subventionsbericht: ,Forderung des sozialen Wohnungsbaus®”.

Das Hauptziel besteht in der Unterstiitzung des sozialen Wohnungsbaus. Dieser wiederum
hat zum Ziel, ausreichend glinstigen Wohnraum fir bedirftige Bevolkerungsgruppen zur
Verfligung zu stellen. Subziel im Rahmen dieser Verglinstigung sind Anreize zum Woh-
nungsbau im giinstigeren Preissegment durch entsprechend investierende Arbeitgeber.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks .

Das postulierte Fundamentalziel der Vergiinstigung, den sozialen Wohnungsbaus zu férdern,
ist aktuell und gewinnt — besonders in Ballungsrdumen — wieder starker an Relevanz.

Wirkungen der Steuervergiinstigung

Die Wirksamkeit der Steuervergilinstigung kann auf Grund unzureichender Datenlage und
einer nur sehr geringen Fallzahl von ca. 600 Haushalten lediglich qualitativ beurteilt werden.
Von den beglinstigten Haushalten gehért mit hoher Wahrscheinlichkeit nur ein Teil zu der
Zielgruppe des sozialen Wohnungsbaus, ebenso wenig sind Mitnahmeeffekte zum Abzug
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gebracht. Offensichtlich entsteht fiir Arbeitgeber kein nennenswerter Anreiz, fir ihre Be-
schaftigten zusatzlichen sozialen Wohnraum im Sinne der Abgrenzung dieser Verglinstigung
zu schaffen. Dort wo ein entsprechender Anreiz besteht, werden innovative Konzepte auch
ohne steuerliche Forderung umgesetzt. Auch stellt sich die Frage nach der Inzidenz der Be-
glinstigung. Eine kausal verlassliche Messung der Wirkung der Steuervergiinstigung auf po-
tentielle Adressaten ist nicht moglich. Fiskalisch bewirkt die Steuerverglinstigung aber auch
keine wesentliche Einbule.

Nachhaltigkeit ‘ '

In der Gesamtschau halten sich positive und negative Nachhaltigkeitswirkungen ungeféahr
die Waage, fir § 3 Nr. 59 EStG am wichtigsten ist der positive Befund beim Ziel, durch Zweit-
rundeneffekte bezahlbaren Wohnraum fiir alle zu schaffen. Die geringe Gesamtwirkung des
Instruments allerdings relativiert diesen potentiellen Erfolg.

Instrumentelle Eighung L)
Den sozialen Wohnungsbau iber den Umweg der Einkommensteuer potenziell bedurftiger
Mieter zu fordern ist nicht erfolgreich, da sich Rahmenbedingungen und Zielgruppen der
Forderung verandert haben. Die induzierten Verzerrungen und distributiven Effekte lassen
sich reduzieren und vermeiden, indem der soziale Wohnungsbau auf direktere Weise gefor-
dert wird. Die Steuervergiinstigung ist allenfalls geeignet, eine Schlechterstellung solcher
Haushalte zu vermeiden, die individuell die Kriterien der sozialen Wohnberechtigung erfiil-
len und denen ihr Arbeitgeber eine Werkswohnung stellt. Hier handelt es sich um eine Teil-
gruppe der genannten 600 Haushalte.

Transparenz und Monitoring L .

Im Subventionsbericht der Bundesregierung wird die Steuerbefreiung regular dargestellt.
Fallzahlen und Subventionsvolumina wurden bis dato nicht dargestellt; operationale Indika-
toren zur Uberpriifung des Férderzwecks liegen nicht vor. Die geringe Fallzahl begriindet
auch Zweifel, ob dies moglich sein wird. Eine effiziente Gewadhrung von Subventionstranspa-
renz und regelmaligem Monitoring erscheint vor diesem Hintergrund nicht maoglich. Im
Rahmen dieses Gutachtens fand jedoch erstmals eine Quantifizierung statt.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung ;\ -
Trotz ihrer groRen potenziellen Relevanz als Forderinstrument im Kanon der sozialen Wohn-
raumforderung wird die Steuerbefreiung auf Grund unzureichender positiver Evidenz, der
geringen Treffsicherheit bei den relevanten Zielgruppen sowie ihrer ambivalenten distributi-
ven Effekte negativ bewertet. Die Regelung kann u.U. fir wenige hundert Haushalte eine
Schlechterstellung gegeniiber Haushalten in konventionell geférderten Sozialwohnungen
vermeiden. Ob dieses Ziel eine eigene einkommensteuerliche Regelung rechtfertigt, ist sehr
fraglich.




Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

Optionen zur Gestaltung

Die MalRnahme ist Teil der sozialen Wohnraumférderung, die aktuell vor zahlreichen Her-
ausforderungen steht und mit zahlreichen Forderungen zur Weiterentwicklung konfrontiert
wird. Die Evaluation von § 3 Nr. 59 EStG tragt — pars pro toto — zu dieser Diskussion bei.

Die Steuervergiinstigung selbst aber wird offensichtlich nicht in nennenswertem Umfang
angenommen; zudem zdhlen nicht alle Beglinstigten zur Zielgruppe des Sozialen Wohnungs-
baus. Vor diesem Hintergrund bieten sich drei Optionen an:

§ 3 Nr. 59 EStG wird ersatzlos gestrichen; dadurch wird zugleich ein Beitrag zur Steuer-
vereinfachung geleistet.

§ 3 Nr. 59 EStG wird dahingehend fokussiert, dass nur noch Haushalte mit Anrecht auf
Wohnberechtigungsschein die Verglinstigung erhalten. So wird eine Schlechterstellung
dieser Haushalte gegeniiber der konventionellen sozialen Wohnraumversorgung ver-
mieden. Der administrative Preis dafiir ist aber die merkliche Steigerung der Komplexi-
tat und des birokratischen Aufwands fiir eine ohnehin schon kaum genutzte Steuerver-
glnstigung. Im Ergebnis kann auch diese Option darauf hinauslaufen, dass die Steuer-
verglinstigung gar nicht mehr genutzt wird.

Sollen Werkswohnungen dem sozialen Wohnungsbau gleichgestellt werden, so ldge es
nahe, die hier verwendeten Forderinstrumente zu nutzen. Grundsatzlich kommen hier
Zuschisse; offentliche Kredite mit beglinstigten Tilgungskonditionen oder auch be-
schleunigte steuerliche Abschreibungen auch fir Arbeitgeber als Teilgruppe gleichbe-
rechtigter und gleich geforderter Investoren in Frage. Ein Bestreben der Bundesregie-
rung, auch Arbeitgeber fiir den Wohnungsbau zu gewinnen, kann sich in einer Informa-
tionspolitik hinsichtlich dieser bestehenden Instrumente spiegeln.

Ist dem Gesetzgeber daran gelegen — auch und vor allem auf Grund einer entsprechen-
den politischen Signalwirkung — gezielt den Werkswohnungsbau zu férdern, so sollte ei-
ne direkte Forderung ohne den Umweg Uber die Einkommensbesteuerung der Arbeit-
nehmer erfolgen. Hier sind Zuschiisse oder Tilgungsnachlasse denkbar. Eine solche For-
derung sollte ebenfalls an Kriterien wie GréRe und Ausstattung gebunden sein, um eine
Forderung Uberdurchschnittlich ausgestatteten Wohnraums zu vermeiden. Effizient wa-
re darliber hinaus eine regional differenzierte Férderung, um Mitnahmeeffekte zu ver-
meiden.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Erhohte Absetzungen bei Gebduden in Sanierungsgebieten 36
und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen

1 |Grundziige
Rechtsgrundlage: § 7h EStG (1991: Nachfolgeregelung zu § 82g EStDV)
Eingefiihrt: 1989 Zuletzt gedndert: 2011 Befristung: keine
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 44 45 45 46 46
Inanspruchnahme: Fall- 2016 2018
zahl (Steuerpflichtige) 14.700 14.700

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Wird durch Bescheinigungen der zustandigen Gemeindebehdérde nachgewiesen, dass MaR-
nahmen an einem Gebaude in einem Sanierungsgebiet oder stadtebaulichen Entwicklungs-
bereich im entsprechenden Sinne durchgefiihrt werden, kénnen erhéhte und beschleunigte
Abschreibungen vorgenommen werden. Die Absetzungen betragen jadhrlich bis zu 9 % fir
die ersten 8 Jahre und 7 % fiir vier weitere Jahre der begiinstigten Aufwendungen.

Begiinstigte

Die Begiinstigung gilt im Rahmen von Gewinn- und Uberschusseinkiinften; sie zielt auf Un-
ternehmen, die gewerbliche Nutzung und Vermietung von Gebaduden und auf private Haus-
halte, die als Eigentiimer und Vermieter von Gebauden agieren.

Ziel der Steuervergiinstigung

GemdaR 26. Subventionsbericht: ,Férderung der Modernisierung und Instandsetzung von
Altbausubstanz in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen”.

Das Hauptziel besteht in der Unterstiitzung der Erhaltung und Sanierung von Gebauden in
entsprechend ausgewiesenen Bereichen und ist daher MaBnahmen des Stadtebaus zuzu-
ordnen.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks .

Mafnahmen der stadtebaulichen Entwicklung bleiben von hoher Relevanz fiir die Lebens-
qualitat der Bevolkerung, wenngleich sich der Fokus im Laufe der Zeit sowie regional ver-
schieben kann.

Wirkungen der Steuervergiinstigung ‘

Da sich fiir Investoren in den entsprechenden Bereichen deutlich bessere Absetzungsmog-
lichkeiten ergeben, werden die verfligbaren investiven Mittel in die stadtebaulich relevan-
ten Gebiete gelenkt. Eine verlassliche Abgrenzung der kausalen Wirkungen der MaRnahme
ist kaum moglich, da in Sanierungsgebieten fir viele der geférderten MaBnahmen nicht die
gleichen Freiheitsgrade wie bei anderen Immobilien bestehen.
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

Nachhaltigkeit .

In der Zusammenschau zeichnet sich § 7h EStG im Rahmen seiner Gesamtwirkungen durch
lberwiegende gute Nachhaltigkeitswirkungen aus. Neben der potenziellen wohnungspoliti-
schen Wirkung schlagt sich hier vor allem positiv nieder, dass MalRnahmen im Immobilien-
bestand ressourcen- und flaichenschonend sind.

Instrumentelle Eighung ‘

Hohere Absetzungsmaoglichkeiten stellen prinzipiell eine effektive MaBnahme dar, um Inves-
titionen in bestimmte Bereiche zu lenken. Da Investitionen einkommensteuerlich ohnehin
abgeschrieben werden, ist die Instrumentierung als erhdhte Absetzung fir Abnutzung nahe-
liegend und effizient. Eine alternative Ausgestaltung als direkte Forderung bote keine Vor-
teile. Die Angemessenheit der Subventionshéhe kann wegen der Mischinstrumentierung mit
rechtlichen Handlungsgeboten nicht beurteilt werden.

Transparenz und Monitoring ‘

Die Steuervergiinstigung ist im Subventionsbericht der Bundesregierung ausgewiesen und
beziffert. Operationale Indikatoren zur Uberpriifung des Férderzwecks liegen nicht vor; sie
waren angesichts der heterogenen Forderzwecke auch nicht leicht formulierbar. Mit dem
Monitoring der Bund-Lander-Stadtebauférderung durch das BMUB ist schon eine ressort-
fachliche Grundlage gelegt, auf der ein Monitoring mit starkerem Fokus auch auf die haus-
halts- und finanzpolitischen Fragen ankniipfen kann. Ein Monitoring ware sehr wertvoll,
wirde gleichwohl nicht geringen Aufwand mit sich bringen.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung ‘

Das Ziel der Steuervergilinstigung ist von hoher Relevanz und das Instrument prinzipiell ge-
eignet, investive Mittel in stadtebaulich relevante Bereiche zu lenken. Die Gestaltung als er-
hohte und beschleunigte einkommensteuerliche Absetzungsmoglichkeit ist instrumentell
naheliegend. Die Angemessenheit der Subventionshéhe kann nicht beurteilt werden, da
nicht monetdre Nutzeneffekte nicht gemessen und als Benchmarks gegeniiber gestellt wer-
den kénnen.

Optionen zur Gestaltung

Im Rahmen der Befunde empfiehlt es sich, die MaBnahme dem Grund nach und in der ge-
wahlten Gestalt als beschleunigte Absetzung fiir Abnutzung beizubehalten. Eine optimale
Hohe und Geschwindigkeit der beschleunigten Abschreibung kann nicht ermittelt werden;
die aktuellen Werte sollten mindestens angepasst werden, sobald sich die Benchmarks des
Regelfalls andern.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Erhohte Absetzungen bei Baudenkmalen 87

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 7i EStG (1991: Nachfolgeregelung zu § 82i EStDV)

Eingefiihrt: 1991 Zuletzt gedndert: 2011 Befristung: keine
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 78 79 79 79 80
Inanspruchnahme: Fall- 2016 2018

zahl (Steuerpflichtige) 20.000 20.000

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Wird durch Bescheinigungen der zustdndigen Denkmalbehdrde nachgewiesen, dass MaR-
nahmen an einem Denkmalgebdude im entsprechenden Sinne durchgefiihrt werden, kon-
nen erhoéhte und beschleunigte Abschreibungen vorgenommen werden. Die Absetzungen
betragen jahrlich bis zu 9 % fiir die ersten 8 Jahre und 7 % fiir vier weitere Jahre der begiins-
tigten Aufwendungen.

Begiinstigte

Die Begiinstigung gilt im Rahmen von Gewinn- und Uberschusseinkiinften; sie zielt auf Un-
ternehmen, die gewerbliche Nutzung und Vermietung von Gebauden und auf private Haus-
halte, die als Eigentliimer und Vermieter von Gebauden agieren.

Ziel der Steuervergiinstigung

GemaR 26. Subventionsbericht: ,,Férderung der Erhaltung und sinnvollen Nutzung von kul-
turhistorisch wertvollen Gebauden®.

Das Hauptziel besteht in der Unterstiitzung von Investitionen, die der Erhaltung und Pflege
von Baudenkmalen dienen.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Denkmale als sichtbarer Teil des kulturellen Erbes einer Gesellschaft haben einen hohen
Wert fur die Allgemeinheit. Subventionen zugunsten privater Denkmalschutzaktivitdten
rechtfertigen sich gleichermallen aus den Gemeinnutz-Elementen wie aus einer Perspektive,
die eine Kompensation fir Nutzungseinschrankungen und birokratischen Aufwand emp-
fiehlt.
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

Wirkungen der Steuervergiinstigung J

Da sich fir Investoren in den entsprechenden Bereichen deutlich bessere
Absetzungsmoglichkeiten ergeben, werden die verfligbaren investiven Mittel in die politisch
und gesellschaftlich gewiinschten Gebiete gelenkt. Eine verlassliche Abgrenzung der
kausalen Wirkungen der MalRnahme ist kaum moglich, da im Denkmalschutz fir viele der
geforderten MaRnahmen nicht die gleichen Freiheitsgrade wie bei anderen Immobilien
bestehen: jede Investition muss denkmalgerecht sein, um bewilligt zu werden.

Nachhaltigkeit *

Der Nachhaltigkeitsbefund fallt — in Abhdngigkeit von der Gesamtwirksamkeit des Instru-
ments — positiv aus. Hier schldgt sich vor allem nieder, dass MalRnahmen im Immobilienbe-
stand ressourcen- und flachenschonend sind.

Instrumentelle Eighung ‘

Hohere Absetzungsmaoglichkeiten stellen prinzipiell eine effektive MaBnahme dar, um Inves-
titionen in bestimmte Bereiche zu lenken. Da Investitionen einkommensteuerlich ohnehin
abgeschrieben werden, ist die Instrumentierung als erh6hte Absetzung fiir Abnutzung nahe-
liegend und effizient. Eine alternative Ausgestaltung als direkte Férderung bote keine Vor-
teile. Die Angemessenheit der Subventionshéhe kann wegen der Mischinstrumentierung mit
rechtlichen Handlungsgeboten nicht beurteilt werden.

Transparenz und Monitoring ‘

Die Steuervergilinstigung ist im Subventionsbericht der Bundesregierung ausgewiesen und
beziffert. Operationale Indikatoren zur Uberpriifung des Férderzwecks liegen nicht vor; sie
waren angesichts der heterogenen Forderzwecke auch nicht leicht formulierbar. Ein Moni-
toring ware sehr wertvoll, wiirde gleichwohl nicht geringen Aufwand mit sich bringen.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung ‘

Das Ziel der Steuervergilinstigung ist von hoher Relevanz und das Instrument prinzipiell ge-
eignet, investive Mittel in gesellschaftlich gewiinschte Bereiche zu lenken. Die Gestaltung als
einkommensteuerliche Absetzungsmoglichkeit ist instrumentell naheliegend. Die Angemes-
senheit der Subventionshohe kann wegen der Mischinstrumentierung mit rechtlichen Hand-
lungsgeboten nicht beurteilt werden.

Optionen zur Gestaltung

Im Rahmen der Befunde empfiehlt es sich, die MaBnahme dem Grund nach und in der ge-
wahlten Gestalt als beschleunigte Absetzung fiir Abnutzung beizubehalten. Eine optimale
Hohe und Geschwindigkeit der beschleunigten AfA kann nicht ermittelt werden; die aktuel-
len Werte sollten mindestens angepasst werden, sobald sich die Benchmarks des Regelfalls
andern.
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Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Steuerbeginstigung flir zu eigenen Wohnzwecken genutzte
Baudenkmale und Gebaude in Sanierungsgebieten und stad- 88

tebaulichen Entwicklungsbereichen

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 10f EStG (vorher: §§ 82 i und 82 k EStDV)

Eingefiihrt: 1989 Zuletzt gedndert: 2011 Befristung: keine
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 127 126 125 125 126
Inanspruchnahme: Fall- 2016 2018

zahl (Steuerpflichtige) 53.000 53.000

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Steuerpflichtige, die selbst in einem Gebdude wohnen, welches als Denkmal eingestuft ist,
oder in einem Sanierungsgebiet oder stadtebaulichen Entwicklungsbereich liegt, kbnnen un-
ter der Voraussetzung einer entsprechenden behérdlichen Bescheinigung Modernisierungs-
und InstandsetzungsmaBnahmen zum grofRen Teil wie Sonderausgaben vom Gesamtbetrag
der Einkiinfte abziehen. Es konnen jahrlich bis zu 9 % der beglinstigten Aufwendungen fiir
die ersten 10 Jahre geltend gemacht werden (bis 2003: 10 % fir 10 Jahre).

Begiinstigte

Einkommensteuerpflichtige Haushalte, die ein Denkmal oder ein Geb&dude in einem entspre-
chend ausgewiesenen stadtebaulichen Entwicklungsbereich oder Sanierungsgebiet zu ihren
Wohnzwecken nutzen, sofern sie geforderte Ausgaben tatigen.

Ziel der Steuervergiinstigung

GemaR 26. Subventionsbericht: ,,Férderung der Erhaltung und sinnvollen Nutzung von kul-
turhistorisch wertvollen Gebauden und der Modernisierung und Instandsetzung von Alt-
bauwohnungen auch bei selbstgenutztem Wohneigentum.”

§ 10f EStG kniipft an die §§ 7h und 7i EStG an. Das Hauptziel besteht in der Begiinstigung
von Investitionen in die entsprechenden Gebaude und Gebaudeteile auch bei Nutzung zu
eigenen Wohnzwecken.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks .

MalRnahmen der stadtebaulichen Entwicklung bleiben von hoher Relevanz fiir die Lebens-
qualitat der Bevoélkerung, wenngleich sich der Fokus im Laufe der Zeit sowie regional ver-
schieben kann. Denkmale als sichtbarer Teil des kulturellen Erbes einer Gesellschaft haben
einen hohen Wert fiir die Allgemeinheit.

Wirkungen der Steuervergiinstigung '

Kausale Wirkungen der MaRnahme lassen sich kaum abgrenzen. In der Wirkung dominiert
deshalb der Aspekt sowohl einer dquivalenten Behandlung zu den MalRknahmen der §§ 7h
und 7i EStG als auch gegeniiber Haushalten auRerhalb der Forderbereiche. Dies kann jedoch
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

nicht erreicht werden, da der Benchmark im Fall der wohnlichen Eigennutzung ein anderer
ist: Nicht entsprechend klassifizierte Gebdaude kdnnen von gar keiner Beglinstigung profitie-
ren. Daher ist eine Vergleichbarkeit mit den §§ 7h und 7i EStG nicht zulassig. Die differente
Behandlung der geférderten Gebadude im Vergleich nicht geforderter ist deutlicher ausge-
pragt als im Fall der §§ 7h und 7i EStG. Eine relative gleiche Besserstellung durch die Beglins-
tigung kann nicht hergestellt werden.

Interpersonell inzidiert die Steuerverglinstigungen regressiv: Besser verdienende Haushalte
profitieren starker von der Verglinstigung als gering verdienende Haushalte bei Durchfiih-
rung der gleichen Mallnahmen.

Nachhaltigkeit *

Der Nachhaltigkeitsbefund fallt — in Abhdngigkeit von der Gesamtwirksamkeit des Instru-
ments — positiv aus. Hier schldgt sich vor allem nieder, dass MalRnahmen im Immobilienbe-
stand ressourcen- und flachenschonend sind.

Instrumentelle Eignung ‘ '

Der einkommensteuerliche Abzug ist aufgrund der Analogien zu §§ 7h und 7i EStG nur
scheinbar naheliegend. Die Benchmarks sind nicht vergleichbar; auch ist eine Gleichbehand-
lung privater und zur Einkilinfteerbringung genutzter Investitionen nicht prinzipiell erforder-
lich; andere Tatbestdnde ziehen keine vergleichbaren Analogien. Die Gestaltung als ,Abzug
wie Sonderausgaben” induziert hier vermeidbare Regressionseffekte.

Transparenz und Monitoring '

Die Steuervergilinstigung ist im Subventionsbericht der Bundesregierung ausgewiesen und
beziffert. Operationale Indikatoren zur Uberpriifung des Férderzwecks liegen nicht vor; sie
waren angesichts der heterogenen Forderzwecke auch nicht leicht formulierbar. Ein Moni-
toring ware sehr wertvoll, wiirde gleichwohl nicht geringen Aufwand mit sich bringen.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung '

Das Ziel der MalBnahme ist sehr gut gerechtfertigt. § 10f EStG konstituiert scheinbar ein
Aquivalent fiir den Fall einer Nutzung desselben Geb&udes zur Erzielung von Gewinn-/ Uber-
schusseinkiinften fiir den Fall selbstgenutzten Wohneigentums. Tatsachlich gelingt dies je-
doch nur teilweise, es ist auch nur scheinbar notwendig. Eine alternative Ausgestaltung als
Abzug vom Steuerbetrag ware steuersystematisch besser geeignet und kann die unnétigen
Regressionseffekte vermeiden helfen; Haushalte hdoherer Einkommensklassen wirden fir
gleiche Ausgaben nicht starker entlastet als Haushalte niedrigerer Einkommen.
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Optionen zur Gestaltung

Im Rahmen der Befunde empfiehlt es sich, eine fordernde MalRnahme grundsatzlich beizu-
behalten, die Ausgestaltung jedoch zu modifizieren und vom ohnehin nur scheinbaren —
weil an dieser Stelle steuersystematisch fremden - Benchmark der §§ 7i, 7h EStG zu I6sen.
Um die ungewollte Regressivitat abzustellen, bietet es sich an, den Abzug nicht von der Be-
messungsgrundlage, sondern von der Steuerschuld (,tax credit) vorzunehmen. Bei sehr
einkommensschwachen Haushalten konnte dies bei Bedarf sogar mit Negativsteuer-
Elementen verbunden werden. Es lage nahe, eine Glnstigerprifung zu etablieren, so dass
eine progressionsunabhangige Gewahr der Steuerzuschiisse neben, nicht an die Stelle von §
10f EStG treten wiirde. Einer dhnlichen Argumentation folgte die Abschaffung von § 10e
EStG und den Ersatz durch die pauschale Eigenheimzulage.

Die Objektbeschrdankung, nach der die Vergiinstigung von jedem Steuerpflichtigen nur fir
ein einziges Objekt in seinem ganzen Leben in Anspruch genommen werden kann, sollte
aufgehoben werden.

Alternativ bieten sich Moglichkeiten einer direkteren MaRnahmenférderung in Anlehnung
an die entstehenden Kosten an.
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Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

Subventionskennblatt Lfd. Nr. 26. SB
Steuerbegiinstigung fiir schutzwiirdige Kulturgiter, die we-
der zur Einkunftserzielung noch zu eigenen Wohnzwecken 89

genutzt werden

1 |Grundziige

Rechtsgrundlage: § 10g EStG (vorher: §§ 82 i und 82 k EstDV)

Eingefiihrt: 1992 Zuletzt gedndert: 2015 Befristung: keine
Subventionsvolumen 2016 2017 2018 2019 2020
(Mio. Euro) 1 1 1 1 1
Inanspruchnahme: Fall- 2016 2018

zahl (Steuerpflichtige) 800 800

Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigung

Die Steuerverglinstigung gilt fiir schutzwiirdige Kulturgiiter im Eigentum des Steuerpflichti-
gen; diese miissen soweit wie méglich der wissenschaftlichen Forschung oder Offentlichkeit
zuganglich gemacht werden. Zudem muss der Steuerpflichtige die Erforderlichkeit der Inves-
tition durch eine Bescheinigung der entsprechenden Behérde nachweisen. Es kénnen jahr-
lich bis zu 9 % der begilinstigten Aufwendungen wie Sonderausgaben fiir die ersten 10 Jahre
geltend gemacht werden (bis 2003: 10 % fiir 10 Jahre).

Begiinstigte

Beglinstigte sind die privaten Eigentiimer als schutzwiirdig eingestufter kulturell wertvoller
Guter, sofern sie geférderte Ausgaben tatigen.

Ziel der Steuervergiinstigung
GemaR 26. Subventionsbericht: ,,Férderung der Erhaltung schutzwiirdiger Kulturgtter”.

Das Hauptziel besteht in der Férderung und Erhaltung gesellschaftlich wertvollen Erbes,
nicht nur fir Gebaude, sondern auch Teile von Gebduden, Sammlungen, Kunstgegenstan-
den, Bibliotheken etc.

2 |Ergebnisse der Evaluation Score

Relevanz des Subventionszwecks ‘

Die Erhaltung des kulturellen Erbes hat einen hohen gesellschaftlichen Stellenwert. Subven-
tionen zugunsten privater Schutzaktivitdten rechtfertigen sich gleichermallen aus den Ge-
meinnutz-Elementen wie aus eine Perspektiver, die eine Kompensation fir Nutzungsein-
schrankungen und birokratischen Aufwand empfiehilt.

Wirkungen der Steuervergiinstigung .

Kausale Wirkungen der MalBnahme lassen sich kaum abgrenzen. In der Wirkung dominiert
deshalb der Aspekt einer scheinbar gleichmaBigen Behandlung im Vergleich zu den §§ 7h
und 7i EStG sowie § 10f EStG auch fiir Giter, die keine Gebaude sind. Dieser kann jedoch
nicht unmittelbar nachvollzogen werden, da die Benchmarks verschieden sind und eine
Gleichbehandlung der Einkunftsarten nicht per se gefordert werden kann: Eine relative glei-
che Besserstellung durch die Beglinstigung kann durch diese Vorschrift nicht hergestellt
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werden.

Interpersonell inzidiert die Steuerverglinstigungen regressiv: Besser verdienende Haushalte
profitieren starker von der Verglinstigung als gering verdienende Haushalte bei Durchfih-
rung der gleichen MalRnahmen — d.h., ein und dasselbe Kulturgut wird bei einkommensstar-
ken Haushalten starker steuermindernd bericksichtigt.

Nachhaltigkeit .

Der Nachhaltigkeitsbefund fallt vergleichsweise neutral aus, da hier im Unterschied zu den
drei vorangegangen Steuerverglinstigungen keine speziellen flachen-, wohn oder verkehrs-
politischen Nachhaltigkeitsziele betroffen sind.

Instrumentelle Eighung '

Der einkommensteuerliche Abzug ist im betrachteten Kontext systemfremd und aufgrund
der Analogien zu §§ 10f, 7h und 7i EStG nur scheinbar naheliegend. Die Benchmarks sind
nicht vergleichbar. Die Gestaltung als Abzug vom zu versteuernden Einkommen schafft hier
vermeidbare Regressionseffekte.

Transparenz und Monitoring .

Die Steuervergiinstigung ist im Subventionsbericht der Bundesregierung ausgewiesen und
beziffert. Operationale Indikatoren zur Uberpriifung des Férderzwecks liegen nicht vor; sie
waren angesichts der heterogenen Forderzwecke auch nicht leicht formulierbar. Ein Moni-
toring ware sehr wertvoll, wiirde gleichwohl nicht geringen Aufwand mit sich bringen.

3 |Schlussfolgerungen

Ergebnis der Evaluierung .

Das Ziel der MaRnahme ist sehr gut gerechtfertigt. § 10g EStG soll ein Aquivalent fiir
§ 10f EStG auch flr schutzwiirdige Kulturgiter in privatem Eigentum, die keine Gebaude
sind, konstituieren. Eine alternative Ausgestaltung als Abzug vom Steuerbetrag kann die un-
notigen Regressionseffekte vermeiden helfen: Besser verdienende Haushalte wiirden nicht,
wie aktuell, fiir gleiche MaBnahmen starker beglinstigt. Die aktuelle Ausgestaltung bedingt,
dass dasselbe Kulturgut bei derselben ErhaltungsmaRnahme bei besser verdienenden Haus-
halten starker steuermindernd beriicksichtigt wird als bei weniger einkommensstarken
Haushalten.

Optionen zur Gestaltung

Im Rahmen der Befunde empfiehlt es sich, eine férdernde MalRlnahme dem Grund nach bei-
zubehalten, die Ausgestaltung jedoch zu modifizieren und hierbei auf eine ohnehin nur
Scheinanalogie zu §§ 10f, 7h und 7i EStG zu verzichten.

Um die ungewollte Regressivitat abzustellen, bietet es sich an, den Abzug nicht von der Be-
messungsgrundlage, sondern von der Steuerschuld (,tax credit“) vorzunehmen. Bei sehr
einkommensschwachen Haushalten kénnte dies bei Bedarf sogar mit Negativsteuer-
Elementen verbunden werden. Es ldge nahe, eine Glinstigerpriifung zu etablieren, so dass
eine progressionsunabhdngige Gewahr der Steuerzuschiisse neben, nicht an die Stelle von §
10g EStG treten wiirde.

Alternativ bieten sich Moglichkeiten einer direkteren MalRnahmenférderung in Anlehnung
an die entstehenden Kosten an.
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Il. Evaluierungsgruppe D

A. Einleitung

1. Betrachtete Steuervergiinstigungen

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 D legt die Befunde zu fiinf Steuer-
verglinstigungen in der Einkommensteuer zu Wohnungswesen und Stadtebau vor. Betrach-
tet werden hier, in der Nummerierung des 26. Subventionsberichts, die Steuerverglinsti-
gungen bei/fur:

85 Steuerbefreiung der Mietpreisvorteile, die einem Arbeitnehmer im Rahmen eines
Dienstverhéltnisses gewahrt werden nach §3 Nr. 59 EStG;

86 Erhohte Absetzungen bei Gebduden in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen
Entwicklungsbereichen nach §7h EStG;

87 Erhohte Absetzungen bei Baudenkmalen nach §7i EStG;

88 Steuerbeglinstigung fiir zu eigenen Wohnzwecken genutzte Baudenkmale und Ge-
bdude in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen nach
§10f EStG;

89 Steuerbeglinstigung fiir schutzwiirdige Kulturgiter, die weder zur Einkunftserzie-
lung noch zu eigenen Wohnzwecken genutzt werden nach §10g EStG.

Die Steuervergiinstigungen verfolgen hierbei teils durchaus unterschiedliche Ziele und Zwe-
cke. Die Steuerbefreiung der Mietpreisvorteile ist in Bezug auf den sozialen Wohnungsbau
im Allgemeinen zu evaluieren. Die erhohten Absetzungen bzw. Steuerbeglinstigungen fir
Gebdude in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen liegen am
nachsten im Bereich originar stadtebaulicher Ziele. Hingegen spielt die Honorierung priva-
ter Leistungen zu Gunsten der Allgemeinheit eine Rolle, wo es um kultur- und denkmalori-
entierte Dimensionen geht.

2. Struktur des Teilberichts

Im Kern spiegeln die Subventionskennblatter die zentralen Schritte wider, die fiir jede Steu-
erverglinstigung in der Evaluierung gemacht werden. Nach einer kurzen Charakterisierung
der MalRnahme erfolgt die Quantifizierung der Einnahmeneinbulien, die die jeweilige Steu-
ervergilinstigung mit sich bringt. Die Evaluierung erfolgt nach einem einheitlichen Priif-
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schema, das sich als Weiterentwicklung der FiFo-Ansadtze zur Subventionskontrolle ver-

steht.? Die Steuervergiinstigungen werden in folgenden Dimensionen Gberprift: 3

Relevanz des Subventionszwecks: In dieser auch als allokative Kontrolle bezeichneten
Untersuchungsdimension werden vor allem zwei wichtige Fragen zum Sinn der jeweili-
gen Steuerverglinstigung betrachtet: Sind die Ziele mit Blick auf die aktuelle Forderpoli-
tik und mogliche 6konomische oder soziale Rechtfertigungen noch angemessen? Gibt
es zwingend (europa-)rechtliche Grinde fir die Steuerverginstigung?

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 zur Erreichung der jeweiligen Subventionsziele? Wie weit werden
diese Ziele erreicht oder gar ibertroffen? Im Rahmen der Untersuchungen zur Effektivi-
tat werden hier auch Fragen der Effizienz der Zielerreichung durch die Steuerverginsti-
gung betrachtet. Grundsatzlich kann zwar die Betrachtung des Verhéltnisses 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 kdnnen.
Zum anderen bedarf es gehaltvoller Effizienzkennziffern bei anderen, aber vergleichba-
ren MalRnahmen, denn Effizienzbetrachtungen bieten erst als Effizienzvergleiche einen
echten Mehrwert gegeniber der Wirksamkeitskontrolle (bei der der Mitteleinsatz ja
ebenfalls bekannt ist).

Nachhaltigkeit der Steuervergiinstigung: Seit dem 25. Subventionsbericht werden alle
Finanzhilfen und Steuerverglinstigungen auf ihre Nachhaltigkeit iberprift, so wie es
seit 2015 die Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung fordern. Im Rah-
men der vorliegenden Evaluierung von Steuervergiinstigungen war zu entscheiden, ob
eine hiervon strukturell unabhangige Nachhaltigkeitsprifung® zielfihrender wére oder
ob auch in der unabhangigen Evaluation der von der Bundesregierung eingeschlagene
Weg weiterentwickelt werden solle. In der Abwagung der Starken und Schwachen bei-
der Wege wurde entschieden, die Nachhaltigkeitsprifung als Vertiefung der gegenwar-
tig im Subventionsbericht angelegten Betrachtung anzulegen. Damit werden die Steu-

Vgl. Théne (2003) und Thone et al. (2009).
Vertiefende Erlauterungen bietet der gemeinsame Ergebnis- und Methodenband.

Vergleiche etwa das Schema zur Subventionskontrolle in Théne (2003) und im 19. Subventionsbericht
(2003).

Wie zum Beispiel die von Théne und Happ (2015) entworfene Nachhaltigkeitsprifung fir Subventionen.
Vgl. auch Rave und Thone (2010).
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erverglnstigungen hinsichtlich ihrer positiven und negativen Wirkungen im Rahmen
der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung evaluiert; mafRgeblich ist dabei die
Strategieaktualisierung von 2016, mit der Kohadrenz zu den Sustainable Development
Goals (SDG) angestrebt wird.

Instrumentelle Eignung der Steuervergiinstigung: Hier wird bewertet, ob die Ausgestal-
tung als Steuervergiinstigung in der gewahlten Form die bestmogliche 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-
verglnstigung in eine Finanzhilfe machbar und zweckmaRig ware. Die instrumentelle
Kontrolle teilt sich in zwei Perspektiven: Im Sinne einer Evaluierung des Interventions-
designs wird aus einer 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 einflieen: Welche Riickschlisse lassen die Befunde zu den ver-
schiedenen Wirkungsdimensionen fiir das Instrumentendesign ziehen? Da eine sinnvol-
le Instrumentenkontrolle Ex ante- und Ex post-Betrachtung integriert behandelt, erfolgt
sie hier an (ungewohnt) spéter Stelle des Prifschemas.

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 Umstdnden noch Einfluss auf die hier anzuwendenden Mafstdbe
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-
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 ein Instrument
der Subventionstransparenz, das international seinesgleichen sucht. Eine solche Be-
richtsform zu nutzen und — wie in den letzten Jahren geschehen — qualitativ signifikant
zu verbessern und auszubauen, ist (auch im Licht des gesetzlichen Auftrags) alles ande-
re als selbstverstandlich.®

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 Fiille an prozeduralen und Detailinformationen auf
der einen und einem arg knappen State Aid Scoreboard auf der anderen Seite an einem gleichermaRen ge-
haltvollen wie liberschaubaren Transparenzinstrument wie dem Subventionsbericht.
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Auf Basis dieser flinf Hauptschritte der Evaluierung werden fiir die betrachteten Steuerver-
glnstigungen dann die Gesamtbefunde formuliert und Optionen fiir die Zukunft skizziert.

Die Struktur des vorliegenden Berichts versteht sich als Wechselspiel zwischen dem Zu-
sammenziehen von Vergleichbarem und dem Differenzieren zwischen Unterschiedlichem.
Betrachtet werden flinf einkommensteuerliche Steuervergiinstigungen zu Wohnungswesen
und Stadtebau in der Einkommensteuer. Jenseits dieses gemeinsamen Bandes liegen zu vie-
le Unterschiede bei Subventionszielen und instrumentellen Gestaltungen, als dass Quantifi-
zierung und die finf Evaluierungsdimensionen fir alle flinf MaRnahmen integriert durchge-
flihrt werden konnten. Zugleich ware es aber Uberzogen, nach dem Vorbild der Subventi-
onskennblatter finf separate Berichtsteile fiir jede MaBnahme vorzulegen. Hier gébe es er-
hebliche Redundanzen.

Im Ergebnis gliedert sich der Teilbericht zur Evaluierungsgruppe D wie folgt: Vorab werden
in Abschnitt II.B die Befunde zur Quantifizierung der EinnahmeneinbuRen und der Erfil-
lungsaufwande zusammenfassend fir alle flinf Steuervergilinstigungen dargelegt (Federfiih-
rung: Fraunhofer FIT). In den Evaluierungsabschnitten zu den verschiedenen Steuerverglins-
tigungen werden jeweils kurze Passagen hieraus wiedergegeben.

Die darauf folgenden Evaluierungen werden in sachlich zweckmaRigen Gruppierungen
durchgefiihrt und dargestellt. Konkret wird im vorliegende Teilbericht zunachst allein ste-
hend die Steuerbefreiung der Mietpreisvorteile, die einem Arbeitnehmer im Rahmen eines
Dienstverhéltnisses gewahrt werden. Es folgen die vier weiteren Steuerverglinstigungen,
die grob verwandt sind, in Kapitel IV mit einer weitgehend gemeinsamen Betrachtung, wo-
bei die Wirkungsanalysen und Nachhaltigkeitsprifungen streckenweise separat vorge-
nommen werden.

AbschlieRend bietet Abschnitt V eine komprimierte Ubersicht der Ergebnisse fiir die finf
Evaluierungen mithilfe der in den Subventionskennblattern eingefiihrten Scores. Der An-
hang in Abschnitt VI gibt die schematischen Nachhaltigkeitsprifungen in Langform wieder.
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B. Quantifizierungen der Evaluierungsgruppe D

Die Quantifizierungen der Subventionsvolumina und der damit verbundenen Erfillungs-
aufwande wurden vom Fraunhofer Institut fiir Systemtechnik (FIT) umgesetzt. Alle Arbei-
ten erfolgten wissenschaftlich unabhangig und in enger fachlicher Abstimmung mit dem ge-
samten Evaluationsteam und mit der Leitung des Gesamtvorhabens.

Im FIT bearbeitet von: Sven Stowhase. Teamleitung: Sven Stowhase.

An dieser Stelle findet sich eine zusammenfassende Darstellung der Quantifizierungen; in
der weiteren Evaluierung der Steuervergiinstigungen werden jeweils kurze Abschnitte hie-
raus wiedergegeben.

1. Einleitung

In diesem Kapitel findet eine eigenstandige Quantifizierung der zur Evaluationsgruppe D
gehodrenden Steuerverglinstigungen statt. Grundlage fir die Quantifizierung dieser Steuer-
verglinstigungen ist der ,revenue-foregone“-Ansatz. Dieser misst nur den direkten Effekt
einer fiskalischen MalRnahme, nimmt also eine Quantifizierung der entgangenen Steuerein-
nahmen des Staates bzw. der gewahrten Subventionen vor. Indirekte Auswirkungen der
Maflnahmen auf das staatliche Budget, sei es durch Folgewirkungen auf andere Steuerarten
oder durch Verhaltensanpassungen bei den Steuerpflichtigen, werden dabei nicht berlick-
sichtigt (Harris, 1992). Zum Zwecke einer besseren Vergleichbarkeit unserer Ergebnisse mit
denen des Subventionsberichts, bleiben die fiskalischen Effekte der Steuervergiinstigung
auf den Solidaritatszuschlag bei unseren Quantifizierungen unbericksichtigt. In Abgrenzung
zum Subventionsbericht erfolgt die Quantifizierung allerdings nicht fiir Kassen- sondern fir
Entstehungsjahre.”

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

7 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 fiir Kassen- und Entste-
hungsjahre ergeben sich nur dann, wenn die fiskalischen Effekte im Zeitablauf deutlich schwanken.
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Da die Quantifizierung der Ifd. Nummern 87 und 88 sowie der Ifd. Nummern 89 und 90 des
aktuellen Subventionsberichts (Bundesministerium der Finanzen, 2017) jeweils auf dhnli-
chen Schatzansatzen beruhen, werden diese jeweils auch in einem gemeinsamen Unterka-
pitel behandelt. Die Quantifizierung der Ifd. Nummer 86 wird in einem eigenen Unterkapitel
beschrieben. In den einzelnen Unterkapiteln findet jeweils eine Beschreibung des optima-
len Quantifizierungsansatzes, der verfligbaren Datenquellen sowie des durch das Bundes-
ministerium der Finanzen genutzten Quantifizierungsansatzes statt, bevor der von uns ge-
nutzte Ansatz sowie die daraus gewonnen Ergebnisse erldutert werden. Zuletzt wird eine
kurze Bewertung der Belastbarkeit dieser Ergebnisse durchgefiihrt.

Dariliber hinaus gilt es, den Erfullungsaufwand fiir Birgerinnen und Blrger, Wirtschaft und
Verwaltung zu schatzen, der fir jeden Tatbestand mit den zugrundeliegenden Fallzahlen
bestimmt wird. Die Berechnung des Erflllungsaufwandes als umfassendste Einheit fir die
Bewertung und Darstellung von Birokratie erfolgt gemaR den Vorgaben des vom Statisti-
schen Bundesamt herausgegebenen Leitfadens zur Ermittlung und Darstellung des Erfiil-
lungsaufwands. Die dafiir verwendete Methode ist das Standardkostenmodell (Statistisches
Bundesamt, 2012). Der Erfullungsaufwand bezogen auf die Informationspflichten wird fur
jeden Tatbestand separat geschatzt und im jeweiligen Unterkapitel aufgefiihrt®.

2.  Steuerbefreiung der Mietpreisvorteile, die einem Arbeitnehmer im Rahmen
eines Dienstverhaltnisses gewdhrt werden, soweit sie die Vorteile aus einer
entsprechenden Forderung im sozialen Wohnungsbau nicht liberschreiten

Rechtsgrundlage dieses Steuerverginstigungstatbestands ist § 3 Nr. 59 EStG. Inhaltlich
sorgt diese Rechtsgrundlage dafiir, dass die Mietvorteile, die sich aus einer verbilligten
Uberlassung einer (Werks-)Wohnung an einen Arbeitnehmer ergeben, von der Einkom-
mensteuer befreit sind, soweit sie die Vorteile aus einer entsprechenden Férderung nach
dem Zweiten Wohnungsbaugesetz, nach dem Wohnraumférdergesetz oder einem Landes-
gesetz zur Wohnraumfoérderung nicht Gberschreiten. Entsprechend ist die Steuerfreiheit
dieser Mietvorteile auch daran gekniipft, dass die Wohnung potentiell férderungswiirdig
ist.

Flr eine optimale Quantifizierung der fiskalischen Effekte dieser Steuervergiinstigung beno-
tigt man im Idealfall fiir jeden tatsachlich steuerlich begiinstigen Fall sowohl die Hohe des
zu bertcksichtigenden Mietvorteils als auch die Hohe samtlicher weiterer Einkommen des
Steuerpflichtigen. Letzteres ist von Relevanz, da der Vorteil der Steuerfreiheit durch den
progressiven Einkommensteuertarif auch vom durchschnittlichen marginalen Steuersatz

8 In einigen Fallen kommt es zu Abweichungen seitens der Systematik des Ansatzes in WEB-SKM, da die Do-

kumentationspflichten einbezogen wurden, die im Rahmen der allgemeinen Buchfiihrungs- und Steuerer-
klarungspflichten zu erfiillen sind.
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des Steuerpflichtigen abhangt. Auf Grundlage dieser Informationen lieRe 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 tber alle betroffenen Steuerpflichtigen lieRe
sich dann der Gesamteffekt der Steuerverglinstigung quantifizieren.

Entsprechende Informationen aus offiziellen Statistiken liegen allerdings nicht vor. Dies
liegt unter anderem auch daran, dass es sich beim Mietvorteil um ein steuerfreies Einkom-
men im Sinne des § 3 EStG handelt. Dadurch werden die Vorteile auf der Ebene der steuer-
pflichtigen Einzelpersonen gar nicht erfasst. Im aktuellen Subventionsbericht findet daher
auch keine Quantifizierung der Steuerverginstigung statt.

Flr unsere Quantifizierung greifen wir deshalb auf Umfragedaten aus der Einkommens- und
Verbrauchsstichprobe (EVS) des Jahres 2013 zuriick.® In dieser vom Statistischen
Bundesamt durchgefiihrten Befragung werden zum Lohn von Angestellten gehérende
Sachleistungen erfragt. Dazu gehoren unter anderem auch Sachleistungen in Form einer
Werkswohnung, deren Hoéhe einzeln erfragt wird. Auf dieser Grundlage lasst sich der
fiskalische Effekt der Steuerverglnstigung zumindest approximativ herleiten.
Hochgerechnet auf die Gesamtbevdlkerung erhalten etwa 17.500 Haushalte solche
Sachleistungen. Der monetdre Wert dieser Sachleistungen betrdagt dabei in der Summe
etwa 75 Mio. Euro pro Jahr. Aussagen Uber die Anzahl der unterschiedlichen Unternehmen,
die ihren Mitarbeitern eine solche Leistung zukommen lassen, kdnnen mangels Daten nicht
jedoch getroffen werden.

Das genannte Volumen kann dabei allerdings sowohl auf Wohnungen entfallen, die zumin-
dest potentiell forderungsfahig im sozialen Wohnungsbau sind, als auch Wohnungen fiir die
eine solche Forderungsfahigkeit nicht besteht. Eine Differenzierung ist an dieser Stelle nicht
moglich. Selbst wenn sich alle hier betrachteten Sachleistungen auf férderungsfahige Woh-
nungen beziehen wiirden, so lage der steuerfreie Teil der Sachleistung vom Volumen her
unter dem Betrag von 75 Mio. Euro, da der steuerfreie Teil auf die Hohe des Mietpreisvor-
teils einer geférderten Wohnung beschrankt ist. Zwar lasst sich der Mietpreisvorteil einer
geforderten Wohnung pauschal nicht quantifizieren, allerdings kann man aus Veroéffentli-
chungen fir ausgewahlte Stadte einige Riickschllsse ziehen. So lassen sich dem IBB Woh-
nungsmarktbericht 2016 (Investitionsbank Berlin, 2017) fir die Stadt Berlin sowohl ortsiibli-
che Vergleichsmieten auf dem freien Wohnungsmarkt als auch Mieten im sozialen Woh-
nungsbau entnehmen. Die Differenz betragt hier flr das Jahr 2013 etwa 2 bis 3 Euro pro
Quadratmeter im Monat. Setzt man den hoheren der beiden Werte als maximal steuer-
freien Mietpreis je Quadratmeter an, so ergibt sich in der Summe eine steuerfreie Sachleis-

° Die EVS wird alle 5 Jahre durchgefiihrt und enthalt Daten von etwa 40.000 reprasentativen Haushalten in

Deutschland. Weitere Informationen zur Befragung und zur Stichprobe finden sich in Statistisches Bundes-
amt (2016).
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tung im Volumen von rund 48 Mio. Euro. Schlie8t man aus der weiteren Analyse auch Fille
aus, die nach Angaben der EVS weder Lohn- noch Einkommensteuern gezahlt haben, so
sinkt die Zahl der Haushalte auf nur noch 11.300. Das Volumen der steuerfreien Sachleis-
tung liegt dann bei 30 Mio. Euro. Fir die Interpretation unserer Quantifizierung muss an
dieser Stelle erwdahnt werden, dass die hochgerechneten Zahlen auf nur noch 10 Einzelbe-
obachtungen in der EVS zuriickzufiihren sind. Von daher sind die hier genannten Zahlen mit
einer erheblichen Unsicherheit behaftet.

Tatsachlich dirfte das Volumen an Sachleistungen, dass auf Wohnungen entfillt, die poten-
tiell forderungsfahig im Sinne des sozialen Wohnungsbaus sind, allerdings deutlich geringer
ausfallen. In Ermangelung konkreter Daten unterstellen wir fir unsere Quantifizierung, dass
sich der entsprechende Anteil, bei dem Sachleistungen gezahlt werden, nicht vom durch-
schnittlichen Anteil des Bestands an Sozialwohnungen bezogen auf alle Mietwohnungen in
Deutschland unterscheidet. Laut Deutschem Bundestag (2017a) lag der Bestand der bele-
gungs- und mietpreisgebundenen Sozialmietwohnungen in Deutschland im Jahr 2015 bei
rund 1,33 Mio. Bei einer Zahl von etwa 31,42 Mio. Wohnungen laut EVS 2013, ergibt sich
eine Quote von knapp unter 7 Prozent. Wendet man diese Quote des sozialen Wohnungs-
baus auf die oben genannte Betroffenenzahl und das Sachleistungsvolumen an, so erhélt
man im Ergebnis etwa 750 Haushalte die von § 3 Nr. 59 EStG entlastet werden. Das Sachlei-
tungsvolumen, das dabei steuerfrei bleibt, liegt bei etwa 2 Mio. Euro.

Um die Kosten der Steuervergiinstigung zu quantifizieren, missen die steuerfreien Mieten
mit dem durchschnittlichen Grenzsteuersatz der betroffenen Steuerpflichtigen multipliziert
werden. Aufgrund der oben angesprochenen Fallzahlenproblematik wird an dieser Stelle
auf die Ermittlung der individuellen durchschnittlichen Grenzsteuersatze verzichtet und
stattdessen angenommen, dass dieser Steuersatz 30 Prozent betragt.!° Daraus ergibt sich
ein steuerlicher Effekt von rund 600.000 Euro. Diesen Wert, gerundet auf eine volle Million,
setzen wir fir das Jahr 2013 fiir die Hohe der Steuersubvention an.

Unser Quantifizierungsansatz bringt eine Reihe von Einschrankungen mit sich, so dass es
sinnvoll erscheint zu prifen, inwieweit gednderte Annahmen das Ergebnis verdndern. Ne-
ben der Annahme zum Grenzsteuersatz betrifft dies beispielsweise auch die Beschrankung
des Mietpreisvorteils auf den Vorteil einer geférderten Wohnung. Verglichen mit den mog-
lichen Effekten anderer Férderquoten, bei der die groRten Unsicherheiten bestehen, sind
diese Verzerrungen aber als eher marginal zu bezeichnen. Eine Obergrenze fiir den fiskali-
schen Effekt von § 3 Nr. 59 EStG erhalt man, sofern man davon ausgeht, dass samtliche hier

10 Es kdnnte argumentiert werden, dass Mieter, die in einer potentiell férderwiirdigen Wohnung leben, auch

nur Uber ein vergleichsweise geringes Einkommen verfigen. |hr personlicher Grenzsteuersatz sollte dann
eher niedriger ausfallen. Die vorliegenden Daten aus der EVS konnen dieses Argument allerdings nicht be-
statigen. So liegt die durchschnittliche, um AusreiBer korrigierte, jahrliche Einkommensteuerlast der beo-
bachteten Fille bei etwa 6.500 Euro. Wendet man auf diesen Betrag die inverse des Steuertarifs des Jahres
2013 an, so ergibt sich ein Grenzsteuersatz von lber 30 Prozent.
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betrachtete Wohnungen fiir die Mietpreisvorteile gewahrt wurden, auch potentiell férder-
wirdig im sozialen Wohnungsbau waren, die Forderquote also 100 Prozent betragen wiir-
de. In diesem Fall ergibt sich aus dem aggregierten steuerfreien Teil der Sachleistung in H6-
he von 30 Mio. Euro ein Steuervorteil von knapp tber 9 Mio. Euro. Liegt die Forderquote im
anderen Extremfall bei null Prozent, so hat die Steuerverglinstigung keine Kosten.

Die hier genannten Werte wurden fir das Jahr 2013 ermittelt. Aktuellere Informationen zur
Zahl der Haushalte, die von einer Sachleistung in Form einer Werkswohnung profitieren,
liegen uns nicht vor. Fiir die Fortschreibung in die Jahre 2016 bis 2020 unterstellen wir da-
her eine Konstanz samtlicher GroBen mit Ausnahme der Forderquote, definiert als Anteil
der wohnwirtschaftlich geforderten Mietwohnungen am Gesamtbestand der Mietwohnun-
gen. Die riicklaufige Zahl der geforderten Wohnungen seit dem Jahr 2013 fiihrt in diesem
Zusammenhang zu einer Minderung in der Forderquote. Laut eigenen Berechnungen ver-
ringerte sich die Zahl der geférderten Wohnungen bis 2016 auf knapp 1,3 Millionen.'! Zu-
dem laufen nach Angaben der Lander in den Jahren 2017 und 2018 zusammen etwa 85.000
Forderungen aus, in den Jahren 2019 und 2020 noch etwa 65.000.'? Die Férderquote sinkt
damit sukzessive von knapp unter 7 Prozent in 2013 auf etwas mehr als 5 Prozent im Jahr
2020. Fir unsere mittlere Schatzung verringert sich damit die Zahl der von der Steuersub-
vention betroffenen Steuerpflichtigen langfristig auf etwa 600 wahrend das Volumen der
Steuerentlastung bis auf rund 500.000 Euro sinkt. Auf unsere in Tabelle 1 zusammengefass-
ten gerundeten Ergebnisse hat dies allerdings keinen Einfluss. Mit einer fir die weitere Zu-
kunft absehbar weiter sinkenden Zahl an Mietwohnungen, die (potentiell) durch den sozia-
len Wohnungsbau geférdert werden, sollte bei einer konstanten Zahl an Werkswohnungen
auch die Bedeutung der Steuersubvention weiter abnehmen. Gleichwohl kénnte argumen-
tiert werden, dass ein (aufgrund der eingeschrankten Datenlage bisher nicht beobachtba-
rer) moglicher Anstieg der Zahl an Werkswohnungen seit dem Jahr 2013, als Instrument der
Mitarbeiterbindung in Zeiten des Fachkraftemangels bei wachsender Wohnungsknappheit,
auch zu einem Anstieg des Subventionsvolumens fithren kann.

11 patengrundlage der Berechnung sind linderspezifische Zahlen aus Deutscher Bundestag (2017b), Seite 26-

42, Anlage zu Frage 3, 4 und 6 der GroRen Anfrage 18/8855. Fiir einzelne Bundesldnder fehlen Angaben fur

das Jahr 2016. In diesem Fall wurden die Werte des letzten verfiigbaren Jahres verwendet.
12 Eigene Berechnungen auf Grundlage von Deutscher Bundestag (2017b), Seite 43, Anlage zu Frage 5 der

GroRen Anfrage 18/8855.
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Tabelle II-1: Quantifizierung der Steuerfreiheit fiir Mietpreisvorteile in 2013 und 2016 bis
2020.
Obergrenze Mittlere Untergrenze
Schatzung
2013 9 1 0
2016 9 1 0
Finanzieller Effekt 2017 9 1 0
(in Mio. Euro) 2018 9 1 0
2019 9 1 0
2020 9 1 0
2013 11.300 750 0
2016 11.300 650 0
Anzahl der betroffenen 2017 11.300 600 0
Steuerpflichtigen 2018 11.300 600 0
2019 11.300 600 0
2020 11.300 600 0
2013 800 800 0
2016 800 800 0
Durchschnittliche Steu-
2017 800 800 0
erentlastung
. 2018 800 800 0
(in Euro)
2019 800 800 0
2020 800 800 0

Quelle: eigene Berechnungen.
Rundungsbedingte Abweichungen sind méglich.

Erflllungsaufwand entsteht auf Seiten des Steuerpflichtigen selbst nicht, jedoch hat der Ar-
beitgeber des Steuerpflichtigen eine Dokumentationspflicht fur steuerfrei geleistete Zah-
lungen, muss deren Héhe gegebenenfalls berechnen und einen Nachweis liber die potenti-
elle Férdermoglichkeit im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus vorhalten. Wahrend der
letztgenannte Aufwand entfallen wiirde, bliebe der Erfillungsaufwand fiir die Dokumenta-
tion und Berechnung des Mietpreisvorteils auch ohne die Steuerfreiheit nach § 3 Nr. 59
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EStG bestehen und darf daher nicht zum Erfullungsaufwand dieser Steuerverglinstigung ge-
zahlt werden.

Als Personalaufwand werden 15 Euro je verginstigt tiberlassener Wohnung fiir das Unter-
nehmen angesetzt. Ein Personalaufwand fiir die Uberpriifung durch die Finanzverwaltung
fallt nicht an, da diese nur im Rahmen von AuBenprifungen stattfinden. Ein Sachaufwand
fallt in beiden Bereichen nicht an. Bei etwa 600 Fallen entsteht so ein Erflillungsaufwand in
einer GroRRenordnung von etwa 9.000 Euro fir die Wirtschaft.

Aufgrund der mangelnden Verfligbarkeit von Daten ist die hier vorgenommene Quantifizie-
rung insgesamt mit Vorsicht zu interpretieren. Zwar ist davon auszugehen, dass sowohl die
Betroffenenzahlen als auch das Subventionsvolumen tatsachlich sehr gering sein sollten, al-
lerdings kann die hier durchgefiihrte Quantifizierung allenfalls eine grobe Schatzung fir
beide Zahlen liefern.

3.  Erhohte Absetzungen bei Gebduden in Sanierungsgebieten und
stadtebaulichen Entwicklungsbereichen sowie bei Baudenkmalen

Nach §§ 7h und 7i EStG erhdhen sich die Absetzungen fir bestimmte Anschaffungs- und
Herstellungskosten bei Gebauden in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwick-
lungsgebieten bzw. bei Baudenkmalern auf bis zu 9 Prozent fiir die ersten 8 Jahre und bis zu
7 Prozent fir 4 weitere Jahre. Neben der Einkommensteuer ist nach der Kérperschaftssteu-
er-Richtlinie R 8.1. zu § 8 KStG auch die Kérperschaftsteuer von der Subvention betroffen.

Um die steuerliche Wirkung dieser beiden Subventionstatbestande moglichst exakt quanti-
fizieren zu kdnnen, benotigt man auf der Ebene der einzelnen Steuerpflichtigen Informatio-
nen zur Hohe der Bemessungsgrundlage der einzelnen Absetzungen fir Abnutzungen, In-
formationen zum Zeitpunkt, in denen die Anschaffungs- und Herstellungskosten angefallen
sind sowie zur Hohe samtlicher weiterer Einkommen des Steuerpflichtigen. Aus der Hohe
der Bemessungsgrundlage lasst sich erschlieen, wie hoch der zuséatzliche Absetzungsbe-
trag ausfallt, der sich aufgrund des erhdhten Abschreibungssatzes ergibt. Informationen
zum Zeitpunkt der Anschaffungs- und Herstellungskosten sind relevant, um den tatsachli-
chen Abschreibungssatz nachvollziehen zu kénnen. Zusammen mit den Informationen zur
Hohe weiterer Einkommen des Steuerpflichtigen lieBen sich so das zu versteuernde Ein-
kommen und damit die Steuerschuld mit und ohne Beriicksichtigung der erhéhten Abset-
zungssatze berechnen. Der Gesamteffekt der Steuersubvention ergibt sich dann aus der
Aggregation der Steuerdifferenz tber alle betroffenen Steuerpflichtigen.

Entsprechende Informationen liegen in der amtlichen Statistik nur eingeschrankt vor. So-
wohl die Lohn- und Einkommensteuerstatistik als auch die Kérperschaftsteuerstatistik des
Statistischen Bundesamtes enthalten auf der Ebene der einzelnen Steuerpflichtigen neben
detaillierten Informationen, die eine Berechnung des zu versteuernden Einkommens erlau-
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ben, lediglich Informationen zur absoluten Hohe der Absetzung nach § 7h EStG bzw.
§ 7i EStG. Die HOhe des Abzugssatzes selbst wird nicht erfasst und kann aufgrund des Feh-
lens von Information zum Zeitpunkt, zu dem Anschaffungs- oder Herstellungskosten ent-
standen sind, auch nicht berechnet werden. So kann der Abzugssatz entweder bei 9 Prozent
oder bei 7 Prozent liegen. Bei einer Analyse der Statistiken aus den Jahren bis 2012 ist es
dariiber hinaus sogar moglich, dass der erhohte Abzugssatz bei 10 Prozent lag. In diesem
Fall handelt es sich um Absetzungen, bei denen die Anschaffungs- und Herstellungskosten
vor dem Jahr 2004 angefallen sind. Bis zu diesem Zeitpunkt galt ein erhéhter Abzugssatz
von 10 Prozent fiir einen Zeitraum von maximal 10 Jahren.

Im aktuellen Subventionsbericht (Bundesministerium der Finanzen, 2017) wird das finanzi-
elle Volumen der beiden Subventionstatbestiande auf 35 Mio. Euro fiir den § 7h EStG, res-
pektive 50 Mio. Euro flr den § 7i EStG, beziffert. Davon betroffen sind laut Subventionsbe-
richt 12.000 bzw. 16.000 Steuerpflichtige bei der Einkommensteuer sowie jeweils 250 Un-
ternehmen bei der Koérperschaftssteuer.'®* Grundlage der Quantifizierung des Bundesminis-
teriums der Finanzen sind aggregierte Statistiken zur Zahl der Steuerpflichtigen und zum
Volumen der Absetzungen wie sie aus der Lohn- und Einkommensteuerstatistik sowie der
Korperschaftsteuerstatistik hervorgehen. Unter der Annahme, dass sich samtliche Anschaf-
fungs- und Herstellungskosten in der Vergangenheit liber die Jahre gleichverteilen, wird
dann die aggregierte Differenz zwischen den normalen Abschreibungen und den erhéhten
Abschreibungen durch §§ 7h und 7i EStG sowohl fir den aktuellen Datenrand als auch fir
zuklinftige Jahre berechnet. Bei der zukiinftigen Entwicklung wird dabei implizit unterstellt,
dass die Bemessungsgrundlage fir die Abschreibungen Gber die Zeit konstant bleibt. In ei-
nem letzten Schritt wird bei der Einkommensteuer ein Abschlag fiir Steuerpflichtige vorge-
nommen, bei denen die erhéhten Abschreibungen aufgrund sonst geringer oder negativer
Einklinfte keinen steuerlichen Effekt haben. Das verbleibende Volumen erhdhter Abschrei-
bungen wird dann mit einem pauschalen durchschnittlichen Grenzsteuersatz von 30 Pro-
zent multipliziert. Bei der Korperschaftsteuer wird das Volumen, welches auf Gewinnfalle
entfallt, mit dem aktuellen Korperschaftsteuersatz multipliziert. Das im Subventionsbericht
genannte Volumen der Steuerentlastung ergibt sich dann durch Addition der Effekte aus
der Einkommen- und der Korperschaftsteuer.

Vor dem Hintergrund der eingeschrankten Datenlage stellt der hier beschriebene Schatzan-
satz des Ministeriums prinzipiell eine sehr gute Losung dar. Verbesserungswiirdig ist er al-
lerdings in der Hinsicht, dass durch das Abstellen auf aggregierte Daten moglicherweise
wertvolle Informationen, die auf der Einzelfallebene vorliegen, vollstandig unbericksichtigt
bleiben. Fir unsere eigene Quantifizierung folgen wir daher zunachst dem Ansatz des Mi-
nisteriums, verwenden allerdings fir den Bereich der Einkommensteuer im Weiteren die

13 Die Fallzahlen beziehen sich dabei auf das Jahr 2012.
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Einzeldaten, wie sie aus der Lohn- und Einkommensteuerstatistik hervorgehen. Daten-
grundlagen unserer Quantifizierung sind die faktisch anonymisierte Lohn- und Einkommen-
steuerstatistik des Jahres 2010 (FAST 2010)* sowie in unserem Auftrag vom Statistischen
Bundesamt durchgefiihrte Sonderauswertungen der Kérperschaftssteuerstatistik des Jahres
2010. Aktuellere Daten stehen der wissenschaftlichen Forschung zurzeit nicht zur Verfi-

gung.

Eine erste Quantifizierung findet fur das Jahr 2010 statt, indem wir, wie auch das Ministeri-
um, von den Abzugsbetragen nach §§ 7h und 7i EStG auf die Bemessungsgrundlage (An-
schaffungs- bzw. Herstellungskosten) zuriickrechnen. Dabei unterstellen wir fir einen klei-
nen Teil der Steuerpflichtigen erhohte Absetzungen in Héhe von 10 Prozent, fiir den GrofR3-
teil der Falle in HOhe von 9 Prozent.?® In einem zweiten Schritt wird mit Hilfe der ermittelten
Bemessungsgrundlage das Volumen der reguldaren Absetzungen berechnet. Fiir die Quanti-
fizierung im Bereich der Einkommensteuer wird dann sowohl das zu versteuernde Einkom-
men im geltenden Recht als auch ein um die Differenz zwischen erhéhten und regularen
Absetzungen korrigiertes zu versteuernde Einkommen dem Einkommensteuertarif des Jah-
res 2010 unterworfen. Die sich ergebenden tariflichen Steuern werden dann in einem letz-
ten Schritt um in der Datenbasis nachgewiesene Abzugs- bzw. Hinzurechnungsbetrage kor-
rigiert und die sich ergebenden Differenz in der berechneten Steuerschuld ermittelt. Durch
dieses Vorgehen wird sichergestellt, dass der jeweilige individuelle durchschnittliche Grenz-
steuersatz der Steuerpflichtigen bei der Quantifizierung Berlcksichtigung findet. Fir die
Quantifizierung im Bereich der Kérperschaftssteuer betrachten wir lediglich das Volumen
an erhohten Absetzungen, welches auf Firmen mit einer positiven tariflichen Steuerschuld
entfallt und multiplizieren dieses mit dem Kdrperschaftssteuersatz.

Eine Unsicherheit fir unsere Quantifizierungen bei der Einkommensteuer entsteht aus dem
Anonymisierungskonzept des verwendeten Mikrodatensatzes. Fir die 0,05 Prozent der
Steuerpflichtigen mit der hochsten Gesamtsumme der Einkiinfte liegen uns keine Informa-
tionen mehr dartiber vor, in welcher Hohe Absetzungen nach den §§ 7h oder 7i EStG vorlie-
gen. Dies gilt ebenso fir Steuerpflichtige mit einer negativen Gesamtsumme der Einkiinfte
von mehr als 51.335 Euro. Fir die obersten 1.000 Steuerpflichtigen sowie fiir Steuerpflich-
tige, bei denen die negative Gesamtsumme der Einkiinfte tiber 477.314 Euro liegt, kann auf
Grund der Anonymisierung nicht festgestellt werden, ob Giberhaupt Absetzungsmaéglichkei-
ten bestanden und geltend gemacht wurden.® Allerdings liegen uns aggregierte Auszahlun-
gen der Lohn- und Einkommensteuerstatistik vor, aus denen sowohl die Gesamtsumme der

14 Bej der FAST 2010 handelt es sich um eine geschichtete 10 Prozent-Stichprobe der Lohn- und Einkommen-

steuerstatistik. Weiterfihrende Informationen zur FAST finden sich in Merz et. al. (2006).
15 Da Absetzungen in Hohe von 7 Prozent frithestens ab dem Jahr 2012 méglich sind, wird diese Moglichkeit
auBer Acht gelassen.

16 Zum Anonymisierungskonzept siehe Loos (2017).
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Absetzungen als auch die Gesamtzahl der hiervon betroffenen Steuerpflichtigen hervor-
geht. Das Volumen als auch die Zahl der Steuerpflichtigen, fiir die uns aufgrund der Daten-
anonymisierung keine Informationen auf der Einzelfallebene vorliegen, lassen sich damit als
Residuum aus dem Vergleich dieser aggregierten Zahlen und der aussummierten Werte der
nicht-anonymisierten Mikrodaten ableiten. Aufgrund der Héhe der Einkilinfte im Bereich
der Anonymisierung kann dann argumentiert werden, dass fiir das auf diese Falle entfallen-
de, nach §§ 7h und 7i EStG erhohte, Abzugsvolumen ein Grenzsteuersatz von 45 Prozent
zur Anwendung kommen sollte, sofern die Gesamtsumme der Einklinfte nicht negativ ist.'”
Eine Differenzierung zwischen positiven und negativen Einkiinften ist uns allerdings nicht

moglich.
Tabelle 1I-2: Quantifizierung fiir erhohte Absetzungen nach § 7h EStG im Jahr 2010.
Finanzieller Effekt Anzahl der betroffe- | Durchschnittliche
nen Steuerpflichti- Steuerentlastung?
(in Mio. Euro) 1 .
gen (in Euro)
ESt
ESt KSt und ESt KSt ESt KSt
KSt
Maximalvariante 43 1 45 12.000 200 3.600 5.900
Mittlere Variante 42 1 43 12.000 200 3.600 5.700
Minimalvariante 37 1 38 12.000 200 3.100 5.300

Quelle: eigene Berechnungen.

Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind méglich.

! Bei der ESt Anzahl der Steuerpflichtigen mit erhéhten Absetzungen, bei der KSt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Effekt auf
die zu zahlenden Korperschaftsteuer.

2Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen.

Aufgrund der Datenproblematik quantifizieren wir insgesamt jeweils drei unterschiedliche
Varianten fir die Hohe der beiden Steuersubventionen im Jahr 2010. In einer mittleren Va-
riante gehen wir davon aus, dass sich der Anteil des Abzugsvolumens der bei den anonymi-
sierten Fallen auf solche Falle entfallt, in denen kein steuerlicher Effekt auftritt, nicht von
dem Anteil unterscheidet, wie wir ihn fiir die nicht-anonymisierten Falle empirisch be-

17" Die Gesamtsumme der Einkiinfte liegt in diesem Fall bei mindestens 843.775 Euro. Im Regelfall diirfte das

zu versteuernde Einkommen daher die Grenze ab welcher der Reichensteuersatz von 45 Prozent (fur das
Jahr 2010 bei einem Wert von 250.731 bei Unverheirateten bzw. 501.462 Euro bei Verheirateten) greift
Uiberschreiten.
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obachten kénnen. In einer Minimalvariante gehen wir davon aus, dass das gesamte auf die
anonymisierten Falle entfallende Abzugsvolumen ohne steuerlichen Effekt bleibt, wahrend
wir in einer Maximalvariante unterstellen, dass dieses Abzugsvolumen vollstandig steuer-
lich relevant wird. Zusatzlich setzen wir die Differenz zwischen dem erhdhten und dem
normalen Abzugssatz in der Minimalvariante fir alle Falle einheitlich auf 6,5 Prozent und
auf 8 Prozent in der Maximalvariante.*® Auf Grundlage unserer Berechnungen ergeben sich
dann die in Tabellen II-2 und 1I-3 dargestellten Ergebnisse. Dabei sind rundungsbedingte Dif-
ferenzen von bis zu 1 Mio. Euro zwischen Einzelwerten und Summen maoglich.

Tabelle II-3: Quantifizierung fiir erhohte Absetzungen nach § 7i im Jahr 2010.
Anzahl d be- | Durchschnittlich
Finanzieller Effekt’ nza er  he- | Purchschnittiiche
troffenen  Steuer- | Steuerentlastung?
in Mio. E
(in Mio. Euro) pflichtigen? (in Euro)
ESt und
ESt KSt ESt KSt ESt KSt
KSt
Maximalvariante 76 1 78 16.500 50 4.600 22.100
Mittlere Variante 76 1 77 16.500 50 4.600 22.000
Minimalvariante 61 1 62 16.500 50 3.700 20.300

Quelle: eigene Berechnungen.

Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind méglich.

! 1m Rahmen der Quantifizierung korrigieren wir bei einem steuerpflichtigen fiir einen offensichtlichen Fehler in den Original-
daten. In den Originaldaten Ubertreffen die nach § 7i EStG abgezogenen Betrdge dieses einzelnen Falls den Uber alle verblei-
benden Steuerpflichtigen aufsummierten Abzugsbetrag um ein Vielfaches. Eine mogliche Ursache fiir diesen Fehler kann darin
bestehen, dass der Abzugsbetrag falschlicherweise in Euro-Cent statt in Euro angegeben wurde. Daher teilen wir den be-
troffenen Wert durch 100 und verwenden in der Folge den so korrigierten Wert.

2 Bei der ESt Anzahl der Steuerpflichtigen mit erhdhten Absetzungen, bei der KSt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Effekt auf
die zu zahlenden Korperschaftsteuer.

3Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen.

Fiir § 7h EStG ergeben sich Kosten in Hohe von 43 Mio. Euro in der mittleren Variante. An-
hand der Differenzen zur Maximal- und zur Minimalvariante zeigt sich, dass dieses Ergebnis
vergleichsweise unsensibel beziiglich der unterstellten Annahmen ist. Fir die erhdhten Ab-
setzungen nach § 7i EStG beziffern wir den finanziellen Effekt in der von uns praferierten
mittleren Schéatzvariante auf 77 Mio. Euro. Eine gréBere Abweichung zeigt sich hier beim
Vergleich mit der Minimalvariante. Diese Abweichung entsteht insbesondere dadurch, dass

18 Annahme eines erhdhten Abzugssatzes von 9 Prozent und eines regulidren Abzugssatzes von 2,5 Prozent

bzw. 10 Prozent fiir den erhohten Abzugssatz und 2 Prozent fiir den regularen Abzugssatz.
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vom genannten Gesamteffekt fast 10 Mio. Euro potentiell auf rund 1.000 anonymisierte
Steuerfille entfallen konnen, die in der Minimalvariante vollstdandig unberiicksichtigt blei-
ben.

Flr die Quantifizierung der steuerlichen Effekte in den Jahren 2016 bis 2020 beschranken
wir uns im Folgenden auf eine Weiterfiihrung der mittleren Schatzvariante. Unterschiede
zur Schatzung am aktuellen Datenrand ergeben sich zum einen aus den gegeniiber dem
Jahr 2010 veranderten Wahrscheinlichkeiten zur unterschiedlichen Héhe der einzelnen Ab-
schreibungssatze, zum anderen aus einem zu erwartenden Anstieg der jahrlichen Fallzah-
len.?® Da uns keine Informationen zur Entwicklung der Bemessungsgrundlage tber die Zeit
vorliegen, simulieren wir unter der Annahme, dass sich der Umfang der Bemessungsgrund-
lage liber die Jahre nicht verdndert. Im Bereich der Einkommensteuer schreiben wir das zu
versteuernde Einkommen der Steuerpflichtigen demgegeniiber fort und nutzten fir die
Quantifizierung den im betreffenden Jahr jeweils giiltigen Einkommensteuertarif.?’ Unsere
Ergebnisse sind in den Tabellen II-4 und 1I-5 dargestellt.

Den Simulationsergebnissen nach kommt es in den Jahren 2016 bis 2020 nur zu minimalen
Veranderungen bei den Kosten der beiden Subventionstatbestdande. Im Jahr 2018 liegen die
Kosten des § 7h EStG mit rund 45 Mio. Euro in der mittleren Variante nur leicht hdher als im
Jahr 2010. Die Kosten des § 7i EStG sind mit 79 Mio. ebenfalls nahezu konstant. Wahrend
die verminderten Abzugssatze dazu fihren, dass die durchschnittliche Entlastung je Steuer-
pflichtigen gegeniiber dem Jahr 2010 deutlich sinkt, wird dies durch eine steigende Zahl an
betroffenen Steuerpflichtigen ausgeglichen, die sich aus der gegeniiber dem Rechtstand
2002 zeitlich verlangerten Dauer der erhohten Abzugsfahigkeit ergibt. Fir die nahe Zukunft
ist tendenziell mit einem weiteren leichten Anstieg im Volumen der beiden Subventionen
zu rechnen, da Steigerungen der Einkommen bei einem unveranderten Einkommensteu-
ertarif dazu fuhren, dass die durchschnittlichen Grenzsteuersatze, mit denen die erhdohten
Abzugsbetrdge wirken, ebenfalls steigen. Eine zukilinftig héhere Bemessungsgrundlage fir
erhohte Absetzungen wiirde diesen Effekt noch verstarken, ein Riickgang der Bemessungs-
grundlage konnte dem entgegenwirken.

1% Wahrend im Jahr 2010 erh6hte Abzugssitze von 10 und 9 Prozent zum Tragen kamen, sind in den Jahren

2016 und 2018 nur noch Satze von 9 und 7 Prozent moglich. Eine Ausweitung der Fallzahlen ergibt sich aus
der Verldngerung der Dauer der erhdhten Abschreibungen fir Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten ab
dem Jahr 2003 von 10 Jahre auf insgesamt maximal 12 Jahre.

20 pas zu versteuernde Einkommen schreiben wir vereinfachend mit der durchschnittlichen jahrlichen

Wachstumsrate des durchschnittlichen zu versteuernden Einkommens je Steuerpflichtigen zwischen den
Jahren 2004 und 2010 fort, wie sie aus der aktuellen und friitheren Statistiken des Statistischen Bundesam-
tes hervorgehen. Die sich ergebende jahrliche Steigerung betrdgt etwa 1,7 Prozent. Flr die Quantifizierung
in den Jahren 2019 und 2020 kommt der aktuell giiltige Einkommensteuertarif des Jahres 2018 zur An-
wendung.
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Im Vergleich zu den im aktuellen Subventionsbericht fir die Jahre 2016 bis 2018 genannten
Betragen sind die von uns ermittelten Zahlen signifikant hoher. Die Differenzen liegen dabei
im Bereich der Einkommensteuer. Dies liegt zum einen daran, dass der vom Bundesministe-
rium der Finanzen angesetzte pauschale Anteil der Falle, in denen es zu keiner Steuerwir-
kung kommt, anscheinend zu hoch angesetzt wurde. Zum anderen zeigt sich, dass die von
den Steuerverglinstigungen betroffenen Steuerpflichtigen ein Gberdurchschnittliches Ein-
kommen haben. Entsprechend liegt ihr durchschnittlicher Grenzsteuersatz deutlich Gber
den vom Ministerium pauschal angewendeten Satz von 30 Prozent, der fiir einen durch-
schnittlichen Steuerpflichtigen durchaus als plausibel angesehen werden kann.

Tabelle II-4: Quantifizierung fiir erhéhte Absetzungen nach & 7h EStG in den Jahren 2016

bis 2020.

Finanzieller Effekt Anzahl der be- Durchschnittliche

o troffenen Steuer- | Steuerentlastung?

(in Mio. Euro) pflichtigen® (in Euro)
Jahr ESt und

ESt KSt ESt KSt ESt KSt

KSt

2016 43 1 44 14.500 200 3.000 4.600
2017 44 1 45 14.500 200 3.000 4.600
2018 44 1 45 14.500 200 3.000 4.600
2019 45 1 46 14.500 200 3.100 4.600
2020 45 1 46 14.500 200 3.100 4.600

Quelle: eigene Berechnungen.

Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind maoglich.

! Bei der ESt Anzahl der Steuerpflichtigen mit erhdhten Absetzungen, bei der KSt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Effekt auf
die zu zahlenden Korperschaftsteuer.

2Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen
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Tabelle II-5: Quantifizierung fiir erhohte Absetzungen nach § 7i EStG in den Jahren 2016 bis
2020.
Finanzieller Effekt Anzahl der be- Durchschnittliche
L troffenen Steuer- | Steuerentlastung?
(in Mio. Euro) pflichtigen? (in Euro)
Jahr ESt Kst EStund | pop Kst ESt Kst
KSt
2016 77 1 78 20.000 50 3.800 | 18.300
2017 78 1 79 20.000 50 3.900 | 18.300
2018 78 1 79 20.000 50 3.900 | 18.300
2019 78 1 79 20.000 50 3.900 | 18.300
2020 79 1 80 20.000 50 3.900 | 18.300

Quelle: eigene Berechnungen.

Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind maoglich.

! Bei der ESt Anzahl der Steuerpflichtigen mit erhdhten Absetzungen, bei der KSt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Effekt auf
die zu zahlenden Korperschaftsteuer.

2Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen.

Bei der Ermittlung des Erfillungsaufwands fiir erhdhte Absetzungen nach den
§§ 7h und 7i EStG ist zu bericksichtigen, dass fir die Inanspruchnahme der Steuervergiins-
tigungen ein zweistufiges Verfahren zu durchlaufen ist. In einem ersten Schritt priifen die
zustandigen Gemeindebehdrden bzw. die zustdndigen Denkmalschutzbehorden die Recht-
maRigkeit und bescheinigen dem Steuerpflichtigen diese. In einem zweiten Schritt prifen
die Finanzamter auf Basis der von dem Steuerpflichtigen vorgelegten Bescheinigung, ob
diese formal rechtmaRig ist und ob die Aufwendungen steuerlich beriicksichtigt werden
koénnen. Die Priifung durch das Finanzamt findet dabei allerdings im Regelfall nur einmalig
statt, d.h. einmal akzeptierte Aufwendungen des Steuerpflichtigen werden dann auch in
den Folgejahren steuerlich beriicksichtigt, ohne dass es einer weiteren Prifung bedarf. Der
Erflllungsaufwand fiir die Verwaltung fallt damit nicht nur bei den Landern, sondern eben-
falls bei den Kommunen an. Insgesamt ist das Verfahren als sehr aufwendig zu beurteilen,
da die Steuerpflichtigen einer Vielzahl von Dokumentationspflichten nachkommen mussen.
Eine Zuordnung des Erfillungsaufwands bei den §§ 7h und 7i EStG auf Birger oder Wirt-
schaft ist schwierig. Prinzipiell konnte der Erfiillungsaufwand dem Biirger zugeordnet wer-
den, wenn bspw. aus einer privaten Eigentumswohnung Miteinnahmen generiert werden.
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Handelt es sich hingegen um ein Objekt das Teil eines Betriebsvermogens ist, so ware der
Erflllungsaufwand der Wirtschaft zuzuordnen. Da uns eine Differenzierung an dieser Stelle
nicht moglich ist, ordnen wir den Erfullungsaufwand vereinfachend vollstandig der Wirt-
schaft zu.

Den Personalaufwand fiir die Wirtschaft beziffern wir daher auf rund 42 Euro fir den
§ 7h EStG und den § 7i EStG je Antrag.?* Den Personalaufwand fiir die Verwaltung beziffern
wir sowohl beim § 7h EStG als auch beim § 7i EStG auf etwa 92 Euro je Antrag, wobei ca. 59
Euro davon auf die Gemeinde fallen und etwa 33 Euro auf die Finanzamter.?? Ein Sachauf-
wand fallt sowohl bei der Wirtschaft als auch bei der Verwaltung nicht an. Bei der Beziffe-
rung des Erfillungsaufwands muss bericksichtigt werden, dass die hier genannten Auf-
wande primar nur einmalig anfallen, wahrend die Steuervergiinstigung liber einen Zeitraum
von 12 Jahren gewahrt wird. Entsprechend fallt der Aufwand auch nur fiir einen kleinen Teil
der Steuerpflichtigen an, die aktuell bzw. zukiinftig von den Steuerverglinstigungen betrof-
fen sind. Der jahrliche Erfullungsaufwand fir die Wirtschaft liegt daher bei etwa
51.000 Euro beim § 7h EStG und 70.000 Euro beim § 7i EStG. Den Erflllungsaufwand der
Verwaltung beziffern wir auf 110.000 Euro beim § 7h EStG, wovon etwa 41.000 Euro bei Fi-
nanzamtern anfallen, und knapp 150.000 Euro beim § 7i EStG, wovon knapp 55.000 Euro
bei den Finanzamtern anfallen. Nicht Berlicksichtigt sind in beiden Fallen die Gebihren fir
die Ausstellung der Bescheinigungen durch die zustindigen Gemeinde- bzw. Denkmal-
schutzbehoérden. Diese sind zwar in der Regel abhdngig von der Hohe der bescheinigten
Aufwendungen, unterscheiden sich aber teils sehr stark zwischen einzelnen Bundeslandern
und sogar Gemeinden.® Eine Bericksichtigung dieser Gebihren wiirde den Personalauf-
wand fir die Wirtschaft nochmals erhéhen. Gleichzeitig sind die entsprechenden Geblih-
reneinnahmen allerdings ebenfalls als Einnahmen auf Seiten der Verwaltung zu beriicksich-
tigen. Daher dndert eine Beriicksichtigung der Gebiihren nichts an der Hohe des Erfiillungs-
aufwands als Summe der Einzelaufwande von Wirtschaft und Verwaltung.

21 |n beiden Fallen nimmt auch eine geringe Zahl von Unternehmen eine Steuerentlastung in Anspruch. Auf-

grund der geringen Fallzahl verzichten wir bei der Ermittlung des Erflillungsaufwands allerdings auf eine
Differenzierung zwischen Birgern und Unternehmen.

22 Ausfihrliche Ausfiihrungen zum Bescheinigungsverfahren sowie Mustervordrucke fir Antragsformulare

finden sich beispielsweise in Thiringer Finanzministerium (2017a, 2017b).

23 |n den Stadten Bonn und KéIn sind Bescheinigungen der Denkmalschutzbehérde fir steuerliche Zwecke

bei bescheinigten Aufwendungen bis zu 5.000 Euro beispielsweise gebiihrenfrei. Die Gebiihr fiir Bescheini-
gungen fur hohere Aufwendungen betragt mindestens 1 Prozent der Aufwendungen, maximal aber 25.000
Euro. In der Stadt Leipzig betragt die Geblhr dagegen zwischen 125 Euro und 800 Euro bei Bescheinigun-
gen gemal § 7h EStG. Die Gebiihren fir Bescheinigungen gemaR §§ 7i, 10g und 10f EStG betragen zwi-
schen 79 Euro und 4.000 Euro (https://www.leipzig.de/buergerservice-und-verwaltung/).
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Die Verflgbarkeit von prozessproduzierten Mikrodaten erleichtert die Quantifizierung der
beiden Subventionstatbestdnde deutlich und fiihrt zu einer insgesamt hohen Belastbarkeit
der Schatzergebnisse. Zwar muss die Quantifizierung unter einer Anzahl von Annahmen
durchgefiihrt werden, allerdings wirken sich Anderungen hinsichtlich der unterstellten An-
nahmen nur im Ausnahmefall wirklich signifikant auf das Ergebnis der Quantifizierung aus.
Kritisch zu beurteilen ist allerdings das Alter der zur Verfligung stehenden Daten. So kann
unsere Schatzung moglicherweise stattgefundene Entwicklungen im Gesamtvolumen der
Anschaffungs- und Herstellungskosten in den letzten Jahren nicht berlicksichtigen, da hier-
zu keine validen Informationen vorliegen.

4. Steuerbegiinstigungen fiir zu eigenen Wohnzwecken genutzte Baudenkmale
und Gebdude in Sanierungsgebieten und stiadtebaulichen
Entwicklungsbereichen sowie Steuerbegiinstigungen fiir schutzwiirdige
Kulturgiiter, die weder zur Einkunftserzielung noch zu eigenen
Wohnzwecken genutzt werden

Steuerpflichtige kénnen nach §§ 10f und 10g EStG fiir maximal 10 Jahre jeweils 9 Prozent
der Aufwendungen fir Herstellungs- und ErhaltungsmaBnahmen von Baudenkmalern, Ge-
bduden in Sanierungsgebieten sowie schutzwirdigen Kulturgiitern wie Sonderausgaben
von ihren Einklnften abziehen. Die Abzugsfahigkeit fir schutzwiirdige Kulturgiter nach §
10g EStG ist nach der Kérperschaftssteuer-Richtlinie R 8.1. zu § 8 KStG auch auf die Kérper-
schaftssteuer anwendbar. Flr Herstellungs- und ErhaltungsmaRnahmen die vor dem Jahr
2004 durchgefiihrt wurden gilt ein Abzugssatz von 10 Prozent.

Fir die Quantifizierung der steuerlichen Wirkung der beiden Subventionstatbestdnde am
aktuellen Rand bendtigt man auf der Ebene der einzelnen Steuerpflichtigen sowohl die H6-
he der wie Sonderausgaben abzugsfahigen Kosten, als auch Informationen zur H6he samtli-
cher Einkommen des Steuerpflichtigen. Auf diese Weise lasst sich ein hypothetisches zu
versteuerndes Einkommen errechnen, welches sich ohne den Abzug wie Sonderausgaben
ergeben hatte. Dieses bildet die Grundlage einer alternativen Steuerberechnung. Die Sub-
ventionshohe ergibt sich dann aus der Gber alle Steuerpflichtigen aufsummierten Differenz
zwischen der tatsachlichen Steuer und der hier berechneten hypothetischen Steuer ohne
den Abzug wie Sonderausgaben. Fir Quantifizierungen die auf Datenmaterial aus dem Zeit-
raum zwischen dem Jahr 2004 und dem Jahr 2012 beruhen, reichen diese Informationen al-
lerdings nicht aus. Je nachdem, zu welchem Zeitpunkt Kosten fiir Herstellung oder Erhal-
tung angefallen sind, kommt hier ein Abzugssatz von 9 oder 10 Prozent zum Tragen. Im Ide-
alfall benotigt man daher statt Informationen zur Hohe des Abzugs die Hohe seiner Bemes-
sungsgrundlage sowie Informationen zum Zeitpunkt zu dem Herstellung- oder Erhaltungs-
aufwand angefallen sind.
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Informationen zur Hohe der Abzugsbetrdge nach § 10g EStG liegen sowohl in der Lohn- und
Einkommensteuerstatistik als auch in der Kérperschaftssteuerstatistik vor. Die Abzugsbe-
trage nach § 10f EStG werden ebenfalls in der Lohn- und Einkommensteuer erfasst.?* Infor-
mationen zur Bemessungsgrundlage sowie zum Zeitpunkt in dem die Bemessungsgrundlage
entstanden ist, liegen jedoch nicht vor.

Im aktuellen Subventionsbericht (Bundesministerium der Finanzen, 2017) wird das finanzi-
elle Volumen des § 10f EStG auf 95 Mio. Euro beziffert. Ein Abzug wie Sonderausgaben fin-
det demnach bei etwa 53.000 Steuerpflichtigen statt. Im Gegensatz zu friiheren Subventi-
onsberichten wird das Volumen des § 10g EStG erstmals beziffert. Es belauft sich auf 2 Mio.
Euro bei einer Betroffenenzahl von circa 1.500 Steuerpflichtigen. Grundlage der Quantifizie-
rung des Bundesministeriums der Finanzen sind aggregierte Statistiken zur Zahl der Steuer-
pflichtigen und zum Volumen der wie Sonderausgaben abgezogenen Betrdge, wie sie aus
den Lohn- und Einkommensteuerstatistiken mehrerer Jahrgange hervorgehen. In einem
ersten Schritt wird aus den am aktuellen Datenrand bekannten Informationen zur Hoéhe der
Abzugsbetrage auf die Bemessungsgrundlage riickgeschlossen, wobei unterstellt wird, dass
sich die Kosten fiir Herstellung und Erhaltung tber die Jahre gleichverteilen. Unter der An-
nahme, dass sich die Bemessungsgrundlage auch zukiinftig tGber alle Jahre gleichverteilt
lasst sich dann die Hohe des Abzugs zu alternativen Zeitpunkten, mit einem jeweils veran-
derten Verhiltnis zwischen dem Volumen fiir das ein Abzugssatz von 9 bzw. 10 Prozent
greift, berechnen. Das sich ergebende Abzugsvolumen wird zundchst um einen pauschalen
Anteil gekiirzt, der Falle bertcksichtigen soll, bei denen sich kein steuerlicher Effekt ergibt.
Das verbleibende Entlastungsvolumen wird dann einem pauschalen durchschnittlichen
Grenzsteuersatz von 30 Prozent unterworfen.

Der verwendete Schatzansatz stellt prinzipiell eine gute Losung dar. Verbesserungswiirdig
ist er allerdings in der Hinsicht, dass durch das Abstellen auf aggregierte Daten maoglicher-
weise wertvolle Informationen, die auf der Einzelfallebene vorliegen, vollstandig unberick-
sichtigt bleiben. Fiir unsere eigene Quantifizierung folgen wir daher zunachst dem Ansatz
des Ministeriums, verwenden allerdings im Weiteren die Einzeldaten, wie sie aus der Lohn-
und Einkommensteuerstatistik hervorgehen. Datengrundlagen unserer Quantifizierung ist
die FAST 2010. Fiir die Quantifizierung des § 10g EStG verwenden wir zudem ebenfalls eine
in unserem Auftrag vom Statistischen Bundesamt durchgefiihrte Sonderauswertung der
Korperschaftssteuerstatistik des Jahres 2010. Aktuellere Daten stehen der wissenschaftli-
chen Forschung zurzeit nicht zur Verfliigung.

24 Wie Sonderausgaben abzuziehende Betrage nach § 10f EStG werden nur in Summe mit den entsprechen-

den GroéRen nach §§ 10e und 10h EStG ausgewiesen. Wegen des Auslaufens von §§ 10e und 10h EStG kann
der in der entsprechenden Variable ausgewiesene Wert allerdings vollstandig dem § 10f EStG zugerechnet
werden.
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Eine erste Quantifizierung findet fur das Jahr 2010 statt, indem wir, wie auch das Ministeri-
um, von den Abzugsbetrdagen nach §§ 10f und 10g EStG auf die Bemessungsgrundlage (Her-
stellungs- bzw. Erhaltungskosten) zurtickrechnen. Dabei unterstellen wir fir einen kleinen
Teil der Steuerpflichtigen erhéhte Absetzungen in Hohe von 10 Prozent, fiir den GroRteil
der Falle in Hohe von 9 Prozent. Fir die Quantifizierung im Bereich der Einkommensteuer
wird dann sowohl das zu versteuernde Einkommen im geltenden Recht als auch ein um die
Differenz zwischen erhéhten und reguldren Absetzungen korrigiertes zu versteuernde Ein-
kommen dem Einkommensteuertarif des Jahres 2010 unterworfen. Die sich ergebenden ta-
riflichen Steuern werden in einem letzten Schritt um in der Datenbasis nachgewiesene Ab-
zugs- bzw. Hinzurechnungsbetrage korrigiert und die sich ergebende Differenz in der be-
rechneten Steuerschuld ermittelt. Fir die Quantifizierung des § 10g EStG im Bereich der
Korperschaftssteuer betrachten wir lediglich das Volumen an erhéhten Absetzungen, wel-
ches auf Firmen mit einer positiven tariflichen Steuerschuld entfallt und multiplizieren die-
ses mit dem Korperschaftssteuersatz.

Eine Unsicherheit flr unsere Quantifizierungen bei der Einkommensteuer entsteht wieder
aus dem Anonymisierungskonzept des verwendeten Mikrodatensatzes, bei dem Informati-
onen am oberen und am unteren Rand der Steuerpflichtigen entfallen. Auch hier ist es uns
allerdings durch einen Vergleich zwischen Mikrodatenbasis und aggregierten Gesamtaus-
wertungen moglich, das Volumen der Abzugsbetrdge zu ermitteln, das auf anonymisierte
Falle entfallt. Wegen der verbleibenden Unsicherheit bezlglich der anonymisierten Falle
guantifizieren wir wieder drei Varianten. In einer mittleren Variante gehen wir davon aus,
dass sich der Anteil des Abzugsvolumens der bei den anonymisierten Fallen auf solche Falle
entfallt, in denen kein steuerlicher Effekt auftritt, nicht von dem Anteil unterscheidet, wie
wir ihn fir die nicht-anonymisierten Falle empirisch beobachten kénnen. In einer Minimal-
variante gehen wir davon aus, dass das gesamte auf die anonymisierten Fille entfallende
Abzugsvolumen ohne steuerlichen Effekt bleibt, wahrend wir in einer Maximalvariante un-
terstellen, dass dieses Abzugsvolumen vollstindig steuerlich relevant wird. Auf Grundlage
unserer Berechnungen erhalten wir die in den Tabellen 1I-6 und |I-7 dargestellten Ergebnis-
se.
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Tabelle 11-6:

Quantifizierung fiir Steuerbegiinstigungen nach § 10f EStG im Jahr 2010.

Finanzieller Effekt

Anzahl der betroffenen

Durchschnittliche

o Steuerentlastung?
(in Mio. Euro) Steuerpflichtigen
(in Euro)
Maximalvariante 130 53.000 2.400
Mittlere Variante 130 53.000 2.400
Minimalvariante 123 53.000 2.300

Quelle: eigene Berechnungen.

Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind méglich.
! Anzahl der Steuerpflichtigen mit Sonderausgabenabzug.
2Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen.

Tabelle lI-7:

Quantifizierung fiir Steuerbegiinstigungen nach § 10g EStG im Jahr 2010.

Finanzieller Effekt

Anzahl der be-

Durchschnittliche

o troffenen Steuer- | Steuerentlastung?
(in Mio. Euro) pflichtigen? (in Euro)
ESt
ESt KSt und ESt KSt ESt KSt
KSt
Maximalvariante 1 0 800 2 1.750 88.000
Mittlere Variante 1 0 800 2 1.750 | 88.000
Minimalvariante 1 0 800 2 1.150 88.000

Quelle: eigene Berechnungen.

Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind maoglich.
! Bei der ESt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Sonderausgabenabzug, bei der KSt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Effekt auf
die zu zahlenden Korperschaftsteuer.

2Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen.

Flr § 10f EStG ergeben sich Kosten in Hohe von knapp 130 Mio. Euro in der mittleren Vari-
ante. Anhand der Differenzen zur Maximal- und zur Minimalvariante zeigt sich, dass dieses

Ergebnis vergleichsweise unsensibel bezliglich der unterstellten Annahmen ist. Der Finanzi-

elle Effekt, der auf die anonymisierten Falle entfallt liegt bei weniger als 7 Mio. Euro und
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kann durch Vergleich zwischen Maximal- und Minimalvariante abgelesen werden. In der
mittleren Variante unterstellen wir, dass etwa 95 Prozent des Volumens an Sonderausga-
ben bei den anonymisierten Fallen steuerwirksam wird. Der fiskalische Effekt des § 10g
EStG fallt dagegen deutlich geringer aus, was insbesondere aus der vergleichsweise kleinen
Fallzahl resultiert. So machten im Jahr 2010 nur 784 Steuerpflichtige in der ESt sowie zwei
Korperschaftssteuerpflichtige Unternehmen vom Sonderausgabenabzug gebrauch. In der
mittleren Variante beziffern wir die Steuermindereinnahmen aus dem Sonderausgabenab-
zug auf etwa 1,35 Mio. Euro bei der ESt, hinzu kommt eine Steuerentlastung bei den Unter-
nehmen von etwa 175.000 Euro. In der Summe ergibt dies gerundet den in Tabelle 7 ge-
nannten Wert von 2 Mio. Euro. Bei mehr als 95 Prozent des Sonderausgabenabzugsvolu-
mens traten Entlastungswirkungen auf. Daher unterscheidet sich das Ergebnis fir die Ma-
ximalvariante mit etwa 1,4 Mio. Euro Steuerwirkung bei der ESt nur geringfiigig. Das Sub-
ventionsvolumen, welches auf anonymisierte Falle entfillt betragt etwas weniger als eine
halbe Mio. Euro und macht damit etwa ein Drittel des Gesamteffektes aus. Auch liegen von
den 784 betrachteten Steuerpflichtigen etwa 240 im Bereich der Datenanonymisierung
durch die FAST, gehoren also mit einer sehr hohen Wahrscheinlichkeit zu den 0,05 Prozent
der Steuerpflichtigen mit den hochsten Einkiinften. Die Kosten in der Minimalvariante be-
tragen rund 900.000 Euro in der ESt.

Flr die Quantifizierung der steuerlichen Effekte in den Jahren 2016 bis 2020 beschranken
wir uns im Folgenden wieder auf eine Weiterfiihrung der mittleren Schatzvariante. Unter-
schiede zur Schatzung am aktuellen Datenrand ergeben sich dadurch, dass der Abzugssatz
ab dem Jahr 2013 einheitlich bei 9 Prozent liegen muss. Da uns keine Informationen zur
Entwicklung der Bemessungsgrundlage liber die Zeit vorliegen, simulieren wir unter der
Annahme, dass sich der Umfang der Bemessungsgrundlage liber die Jahre nicht verandert.
Im Bereich der Einkommensteuer schreiben wir das zu versteuernde Einkommen der Steu-
erpflichtigen analog zur Quantifizierung der §§ 7h und 7i EStG fort und nutzen den im be-
treffenden Jahr jeweils giiltigen Einkommensteuertarif. Unsere Ergebnisse sind in den Ta-
bellen 11-8 und 11-9 dargestellt.

Bei den §§ 10f und 10g EStG flihrt unser Fortschreibungsansatz zu leicht sinkenden Steuer-
mindereinnahmen. Bis zum Jahr 2018 fallen die Kosten fiir den Sonderausgabenabzug bei
zu eigenen Wohnzwecken genutzten Denkmalern und Gebduden auf dann noch 125 Mio.
Euro. Bei den weder zur Einkunftserzielung noch zu eigenen Wohnzwecken genutzten Kul-
turgilitern sinkt die Steuerentlastung auf etwa 1,1 Mio. Euro in der ESt und 170.000 Euro in
der KSt. Ursachlich fur die Entwicklung zwischen dem Jahr 2010 und dem Jahr 2018 sind
neben dem Auslaufen der bis zum Jahr 2003 bestehenden Regelung, wonach fiir Herstel-
lungs- und ErhaltungsmalRnahmen ein Abzugssatz von 10 Prozent galt, auch Tarifentlastun-
gen, die dem Effekt eines zunehmenden zu versteuernden Einkommens entgegenwirken.
Bei einer unterstellten Konstanz der betroffenen Steuerpflichtigen fiihrt dies zu einer leich-
ten Verringerung der durchschnittlichen Steuerentlastung. Fir die nahe Zukunft ist aller-
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dings tendenziell mit einem leichten Anstieg im Volumen der beiden Leistungen zu rechnen,
sofern der Einkommensteuertarif unverandert bleibt. Eine zukiinftig hohere Bemessungs-
grundlage wiirde diesen Effekt noch verstarken.

Tabelle 11-8: Quantifizierung fiir Steuerbegiinstigungen nach § 10f EStG in den Jahren 2016
bis 2020.
Finanzieller Effekt Anzahl der betroffenen | Durchschnittliche Steu-
(in Mio. Euro) Steuerpflichtigen!? erentlastung? (in Euro)
Jahr
2016 127 53.000 2.400
2017 126 53.000 2.400
2018 125 53.000 2.300
2019 125 53.000 2.300
2020 126 53.000 2.400

Quelle: eigene Berechnungen.
Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind maoglich.
! Anzahl der Steuerpflichtigen Sonderausgabenabzug.

2Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen.

44




- F E
LEW ifo = FiIFo$
Tabelle 11-9: Quantifizierung fiir Steuerbegiinstigungen nach §10g EStG in den Jahren 2016
bis 2020.
Finanzieller Effekt Anzahl der be- | Durchschnittliche
o troffenen Steuer- | Steuerentlastung?
(in Mio. Euro) pflichtigen? (in Euro)
Jahr ESt und
ESt KSt ESt KSt ESt KSt
KSt
2016 1 0 1 800 2 1.550 85.000
2017 1 0 1 800 2 1.550 85.000
2018 1 0 1 800 2 1.400 85.000
2019 1 0 1 800 2 1.400 85.000
2020 1 0 1 800 2 1.400 85.000

Quelle: eigene Berechnungen.

Rundungsbedingte Differenzen zwischen Einzelwerten und Summen sind méglich.

! Bei der ESt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Sonderausgabenabzug, bei der KSt Anzahl der Steuerpflichtigen mit Effekt auf
die zu zahlenden Korperschaftsteuer.

2Bezogen auf die Anzahl der betroffenen Steuerpflichtigen.

Im Vergleich zu den im aktuellen Subventionsbericht zu § 10f EStG genannten Zahlen fiir die
Jahre 2016 bis 2018 liegen unsere eigenen Schatzungen um etwa 30 Prozent héher. Die zu
beobachtende Diskrepanz ergibt sich, analog zu den Unterschieden bei den §§ 7h und 7i
EStG, zum einen daraus, dass der Abzug tatsadchlich zu einem GrofRteil eine steuerliche Wir-
kung entfaltet, zum anderen daraus, dass der tatsachliche durchschnittliche Grenzsteuer-
satz auch hier wieder deutlich iber den vom Ministerium angesetzten Satz von 30 Prozent

liegt.

Fiir die Inanspruchnahme des Abzugs missen dhnliche Bedingungen erfillt werden wie fir
die erhohten Absetzungen nach §§ 7h und 7i EStG. Auch hier ist ein, wie bereits oben
genanntes, zweistufiges Antragsverfahren mit dhnlicher Komplexitdt zu durchlaufen. Den
Zeitaufwand fir Birger beziffern wir auf 147 Minuten fiir den § 10f EStG und 162 Minuten
fir den § 10g EStG je Antrag. Den Personalaufwand fir die Verwaltung beziffern wir analog
zu oben sowohl beim § 10f EStG als auch beim § 10g EStG auf rund 92 Euro je Antrag, wobei
hier etwa 59 Euro auf die Gemeinde fallen und 33 Euro auf die Finanzamter. Bei der
Bezifferung des Erfiillungsaufwands muss berlicksichtigt werden, dass die hier genannten

Aufwidnde primar nur einmalig anfallen, wahrend die Steuervergiinstigung Uber einen
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Zeitraum von 10 Jahren gewdhrt wird. Entsprechend fallt der Aufwand auch hier nur fir
einen kleinen Teil der Steuerpflichtigen an, die aktuell bzw. zukiinftig von den
Steuerverglinstigungen betroffen sind. Den jahrliche Zeitaufwand fiir die Blirger beziffern
wir daher auf etwa 13.000 Stunden beim § 10f EStG und unter 220 Stunden beim § 10g
EStG. Den Erfullungsaufwand der Verwaltung beziffern wir auf knapp 490.000 Euro beim
§ 10f EStG, davon entfallen ca. 174.000 Euro auf die Finanzamter und etwa 7.400 Euro beim
§ 10g EStG, wovon knapp 2.600 Euro auf die Finanzamter fallen. Auch bei diesen Abschatz-
ungen wurden die Gebiihren flr die Ausstellung der Bescheinigungen durch die zustan-
digen Behorden und damit Umverteilungswirkungen zwischen dem Erfiillungsaufwand von
Blirgerinnen und Birgern und der Verwaltung, nicht beriicksichtigt.

Hinsichtlich der Belastbarkeit der Ergebnisse unterscheidet sich die Quantifizierung des
§ 10f EStG nur geringfligig von der der §§ 7i und 7h EStG. Da hier weniger Unsicherheit be-
zliglich der unterschiedlichen Abzugssatze besteht, ist die Belastbarkeit sogar etwas héher
einzustufen. Aufgrund der sehr geringen Fallzahlen, insbesondere bei den Unternehmen,
trifft diese Aussage auf die Ergebnisse zum § 10g EStG nur eingeschrankt zu. Einzelfille
konnen das Gesamtergebnis potentiell sehr stark in unterschiedliche Richtungen beeinflus-
sen, so dass die hier genannten Zahlen fiir den aktuellen Rand und dariber hinaus eher als
ungefahrer Richtwert interpretiert werden sollten.
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lll. Steuerbefreite Mietpreisvorteile bestimmter
(Werks-) Wohnungen

A. Grundziige und Funktionsweise

1. Herangehensweise

Dieser Teil der Evaluation betrachtet die Steuerbefreiung der Mietpreisvorteile, die einem
Arbeitnehmer im Rahmen eines Dienstverhaltnisses gewdhrt werden, soweit sie die Vortei-
le aus einer entsprechenden Férderung im sozialen Wohnungsbau nicht Uberschreiten.
Rechtsgrundlage ist § 3 Nr. 59 Einkommensteuergesetz (EStG), zweiter Halbsatz.

Arbeitgeber haben verschiedene Moglichkeiten, ihre Arbeitnehmer zu entlohnen. Neben
dem Barlohn sind Sachwerte, wie beispielsweise Tankgutscheine, andere Waren, die Verfi-
gung Uber einen Dienstwagen auch fiir private Zwecke oder eben giinstiger Wohnraum wei-
tere Entlohnungsoptionen. Eine solche Substitution von Barlohn durch andere Werte kann
steuerliche Vorteile fiir Arbeitnehmer und Arbeitgeber mit sich bringen.

Obwohl die Steuervergiinstigung in der Einkommensteuer verankert ist und im Rahmen ei-
nes Arbeitsverhaltnisses gewahrt wird, zielt sie ihrem Zweck nach auf den Wohnungsmarkt
ab: In ihrer Zielsetzung, Ausgestaltung und Funktionsweise beriihrt sie neben dem Arbeits-
markt primar den Wohnungsmarkt und tangiert zahlreiche Kontexte, die im Rahmen dieser
Betrachtung nicht in Ganze aufgearbeitet werden. Die primadre Zuordnung zum sozialen
Wohnungsbau ist flr die weitere Analyse und Bewertung aus zwei Griinden unabdingbar:
Sie stellt eine Grenze der Férderung dar und dient als Benchmark zur Bewertung der Wir-
kungen der Steuerverglinstigung.

Die ersten Schritte der Evaluation sind wie folgt aufgebaut: Zunachst ordnet der aktuelle
Abschnitt die Steuerbefreiung in die beiden relevanten Themengebiete des sozialen Woh-
nungsbaus und des Arbeitsmarktes ein. Aus Perspektive des Wohnungsmarktes ist die so-
ziale Wohnraumférderung im Allgemeinen relevant, da die hier betrachtete Steuervergiins-
tigung dieses Feld ergdnzen soll und sich in ihrer maximalen Héhe an dieser Férderung ori-
entiert. Die soziale Wohnraumforderung soll zum besseren Verstandnis auch vor ihrem his-
torischen Kontext betrachtet werden. Aus Sicht des Arbeitsmarktes sind die allgemeinen
Regelungen zur Einkommensteuer und der Besteuerung geldwerter Vorteile relevant, um
die Steuerbeglinstigung einordnen zu kdnnen. Die Betrachtungen resultieren in einer Syn-
these moglicher Benchmarks, unter denen die Steuervergilinstigung bewertet werden kann.
Darauf folgt eine Beschreibung der Ausgestaltung der Steuerbefreiung im Kontext geldwer-
ter Vorteile sowie der Bedingungen, die fiir eine Inanspruchnahme erfillt sein missen.
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Vorab sei noch angemerkt, dass die Evaluation von § 3 Nr. 59 EStG manche Aspekte der Be-
steuerung und der sozialen Wohnraumversorgung durchaus grundsatzlich berihrt. Dies
mag auf den ersten Blick bei einer MalRnahme, die nach den Schatzungen in Abschnitt 11.B.2
oben im Jahr 2016 nur 600 Falle betrifft, etwas unverhaltnismaRig wirken. Allerdings ist uns
kein Malistab ersichtlich, nachdem eine , kleine” Steuervergilinstigungen a priori weniger
ernst zu nehmen ware als eine grole. M.a.W. die nachfolgende Evaluation hat in weiten
Teilen davon unabhangig zu sein, ob nur 500 oder 500.000 Falle betrachtet werden. Es ver-
steht sich aber auch von selbst, dass die geringe Nutzung des Instruments in der Bewertung
von Wirksamkeit und Zukunftsperspektive angemessen gewirdigt wird.

a) Sozialer Wohnungsbau

Das Politikfeld des sozialen Wohnungsbaus hat in Deutschland eine lange Tradition. Bereits
in der Weimarer Republik entstanden entsprechende Siedlungen.? Der soziale Werkswoh-
nungsbau durch Unternehmen reicht noch weiter zuriick. Schon ab Mitte des 19. Jahrhun-
derts entstanden mit der Industrialisierung nicht nur Produktionsstdtten und zugehdérige
Infrastrukturen; viele Unternehmen machten es sich auch zur Pflicht, werksnahe Unterkinf-
te und Wohnungen fiir ihre Beschaftigten und deren Familien zu anzubieten.?®

In den Nachkriegsjahren war der allgemeine Bedarf an neuen Wohneinheiten immens;
Wohnungsnot und Wirtschaftswunder veranlassten eine breitere, aktive Wohnungspolitik.
Bereits 1950 und 1956 entstanden das I. und Il. Wohnungsbaugesetz respektive. Ziel dieser
Phase der Wohnungsbaupolitik war neben bezahlbaren Mietwohnungen auch leichterer
Zugang zu Wohneigentum. Die Forderung des Wohneigentums begann bereits 1949 mit be-
sonderen Abschreibungsmaoglichkeiten; 1982 wurde eine Begiinstigung fir Kinder einge-
fUhrt (Baukindergeld). 1987 wurden besondere Abschreibungen fiir selbst genutzten Wohn-
raum in §10e EStG eingefiihrt, die 1996 abgeschafft und durch die pauschale Eigenheimzu-
lage ersetzt wurden, um regressive Effekte zu vermeiden (Abschnitt 111.D). 2006 wurde die
Eigenheimzulage abgeschafft.?’

Der soziale Wohnungsbau ist und bleibt wichtiges Thema der Wohnungspolitik. Im Zeitver-
lauf der letzten Jahrzehnte zeigt sich, dass es deutlich an neuen entsprechenden Wohnein-

2> 7.B.in Berlin, mittlerweile Weltkulturerbe: Vgl.

http://www.stadtentwicklung.berlin.de/denkmal/denkmale_in_berlin/de/weltkulturerbe/siedlungen/inde
x.shtml

26 7.B. im Ruhrgebiet: Vgl. http://www.zeit.de/wissen/geschichte/2010-06/wohnkultur-ruhrgebiet oder
http://www.ruhr-guide.de/freizeit/industriekultur/arbeitersiedlungen-im-ruhrgebiet/12639,0,0.html

27 Im Rahmen dieser Evaluierung wird die Wohnungspolitik hinsichtlich der Eigentumsbildung nicht betrach-

tet.
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heiten fehlt: bisherige Sozialwohnungen laufen aus ihren Bindungsfristen aus, entspre-
chender Neubau findet nicht statt, obwohl Forderprogramme angeboten werden.?®

Gunstiger Wohnraum ist gerade in Grol3stadten, Ballungszentren und an Universitatsstan-
dorten zunehmend schwer zu finden. Nach Einschatzung des Bundesbauministeriums wer-
den in Deutschland 350.000 neue Wohnungen pro Jahr bendtigt, 80.000 davon im niedri-
gen Preisbereich. Dieses Ziel wird aktuell nicht erreicht, 2015 wurden weniger als 250.000
Wohnungen und weniger als 15.000 Sozialwohnungen fertiggestellt.?® Eine weitere Studie
schatzt einen jahrlichen Neubaubedarf in Héhe von 400.000 Wohnungen bis 2020.3°

In Politik und Offentlichkeit wird zunehmend konstatiert, dass zu wenige neue Wohneinhei-
ten im Rahmen des sozialen Wohnungsbaus entstehen. Der Bedarf ist sich jedoch nicht fla-
chendeckend gleich, sondern vor allem in den sieben groRten Metropolregionen immens
(Berlin, Hamburg, Miinchen, Koln, Frankfurt a.M., Stuttgart und Disseldorf).3! Verscharft
wird die Problematik dadurch, dass in diesen Regionen auch die Nachfrage im freien Woh-
nungsmarkt das Angebot Ubersteigt. Dies fiihrt dazu, dass die Wohnungssuche hier bereits
fiir Haushalte mit mittleren Einkommen problematisch wird. In anderen Regionen, in denen
die Bevolkerungsentwicklung deutlich ricklaufig ist, drohen hingegen deutliche Wertverlus-
te und Druck auf die 6ffentlichen Haushalte durch Remanenzeffekte. Im Allgemeinen ver-
lauft die Nachfrage nach Wohneinheiten nicht parallel zur riicklaufigen Bevolkerungsent-
wicklung, da die durchschnittlichen HaushaltsgréRen schrumpfen. So steigt insbesondere
die Nachfrage nach Wohnraum fiir ein bis zwei Personen. Entsprechend der sich veran-
dernden Altersstruktur steigt ebenso die Nachfrage nach barrierefreien und anders ange-
passten Wohneinheiten fiir Senioren.

Der regionale vielfach beklagte Mangel an Wohneinheiten des Sozialen Wohnungsbau muss
vor dem Kontext der Funktionsweise der Forderung sozialen Wohnraums betrachtet wer-
den. Hier spielt der Unterschied zwischen Subjektférderung und Objektférderung in der
Wohnungspolitik eine wichtige Rolle: Grundsatzlich kann eine Férderung von Wohnraum
entweder am Objekt, der Wohnung und ihrer Errichtung, oder am Subjekt, den bewohnen-
den Personen, anknipfen.

Objektforderung: Wird eine Wohneinheit als Objekt gefoérdert, so erhalt der Investor
bereits in der Bau- bzw. Fertigstellungsphase finanzielle Unterstlitzung aus o6ffentlichen
Mitteln. Die genaue Ausgestaltung der Unterstiitzung variiert zwischen den Landern. Diese
bieten meist mehrere Forderprogramme, die in der Regel Zuschisse, glinstigere

28 vgl. INWIS (2016).

22 vgl. Nicolai Kwasniewski (2017), Sozialer Wohnungsbau: Massiv geférdert, kaum gebaut; in: Der Spiegel,

30.03.2017.
30 Ppestel (2015).
31 vgl. INWIS (2016)..

50



ZEW ifo

N\

Zinskonditionen und/oder Tilgungserlasse beinhalten. Im Gegenzug verpflichtet sich der
Investor, fiir einen bestimmten Zeitraum ausschlieBlich nachweislich berechtigte Haushalte
als Mieter zuzulassen und Mieten unterhalb der Marktmiete anzusetzen. Bis 2001 galt hier
das Prinzip der Kostenmiete3?, seit 2002 wird in der Forderzusage eine hdchstzuldssige
Miete unter Berlcksichtigung der ortslblichen Mieten festgelegt.3® Nach Ablauf der
Bindungsfristen wird die Wohneinheit dem freien Wohnungsmarkt zugefiihrt. Die zuletzt
geschuldete Miete ist zu diesem Zeitpunkt die erste Marktmiete, welche nunmehr im
gesetzlichen Rahmen erhoht werden darf.3* Die soziale Wohnraumforderung funktioniert,
indem die offentliche Hand unterstiitzende Ausgaben tatigt; bedirftige Haushalte haben im
Gegenzug in den folgenden Jahren einen Mietpreisvorteil. Die Bedirftigkeit wird durch
einen Wohnberechtigungsschein nachgewiesen. Ein solcher wird auf Grundlage des § 5
Wohnungsbindungsgesetz (WoBindG) in Verbindung mit § 27 Wohnraumférderungsgesetz
(WoFG) von der Gemeindeverwaltung ausgestellt. Kriterium ist das Haushaltseinkommen,
wobei die Grenzen zwischen den Landern variieren. Steigt das Einkommen eines mietenden
Haushalts Uber die Einkommensgrenze der sozialen Wohnungsférderung, so gilt die
Wohnung als fehlbelegt. Meist miissen Mieter nicht ausziehen, sondern zahlen als
Ausgleich eine Fehlbelegungsabgabe.®*® Der Wohnberechtigungsschein enthdlt Angaben
Uber eine bestimmte maximale WohnungsgroRe.’® Alle Haushalte zahlen fiir die gleiche
Wohnung die gleiche Miete unabhangig von ihrem exakten Einkommen, solange es die
Grenzen zum Erhalt eines Wohnberechtigungsscheins nicht Gberschreitet.

Subjektforderung: Die zweite Moglichkeit der Unterstiitzung bedirftiger Haushalte besteht
in der finanziellen Unterstiitzung des individuellen Haushalts, der am freien Wohnungs-
markt eine Wohnung mietet, Gber das Wohngeld (seit 1965). Hier findet somit eine Foérde-
rung des Subjektes statt. Die entsprechenden gesetzlichen Regelungen sind im Wohngeld-
gesetz (WoGG) festgeschrieben. Wohngeld kann fir Mieter als Mietzuschuss, flir Eigenti-
mer als Lastenzuschuss gewahrt werden. Es bemisst sich an der Anzahl der Personen im
Haushalt, dem Haushaltseinkommen und der Hohe der zuschussfahigen Miete (Belastung).
Die zuschussfahigen Hochstbetrage richten sich nach dem 6rtlichen Mietniveau; landerspe-

32 Die Kostenmiete ist diejenige Miete, die gerade zur Deckung der laufenden Aufwendungen notwendig ist.

33 Gesetz zur Reform des Wohnungsbaurechts vom 13.09.2001.

34 Bis 2001: Die zuletzt geschuldete Kostenmiete.

35 Dies fithrt in einigen Fallen zu einer Fehlbelegungsproblematik, wenn ein groRer Anteil der Sozialwohnun-

gen entsprechend fehlbelegt ist und somit bedirftigen Haushalten nicht zur Verfligung steht; einzelne
Studien schatzten bisweilen Fehlbelegungsquoten bis zu 40% (vgl. Ulbrich 1992).

36 Durch eine Freistellung nach § 30 WoFG ist es jedoch méglich, auch als Haushalt ohne Wohnberechti-

gungsschein in eine entsprechende Wohnung einzuziehen. Die Priifung lber eine mogliche Freistellung
flihrt das zustandige Amt fiir Bauverwaltung und Wohnungswesen in Abhéangigkeit des offentlichen Inte-
resses am Fortbestand der Sozialbindung durch. Im Fall einer Bewilligung wird die Wohneinheit von den
offentlichen Belegbindungen freigestellt; der Mieter entrichtet eine hauptsachlich einkommensabhangige
Ausgleichszahlung zuziiglich zum vergiinstigten Mietpreis.
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zifische sowie einzelgemeindliche Unterschiede sind moglich. Sowohl Wohngeld als auch
Wohnberechtigungsschein werden fir ein Jahr gewahrt.

Fiir die Wirkungen im Sozialen Wohnungsbau gilt entsprechend, dass geférderte Wohnun-
gen bestimmten, jeweils festgelegten Bindungsfristen unterliegen. Sind diese Fristen abge-
laufen, fallen die Wohneinheiten aus der Gruppe der Sozialwohnungen heraus und gehen in
den freien Wohnungsmarkt tber. Soll der Bestand an Sozialwohnungen mengenmaRig auf-
recht erhalten werden, missen fortlaufend neue Sozialwohnungen entstehen. Diese revol-
vierenden Effekte durch den Ablauf der Beleg- und Bindungsfristen verlangen daher stetige
Anreize, Investitionen im sozialen Wohnungsbau vorzunehmen. Dabei ist natlrlich zur be-
ricksichtigen, dass diese Wohnungen nicht ,verschwinden®; die entstandenen Kapazitdten
wirken auf die gesamte Lebensdauer entlastend im jeweiligen regionalen Wohnungsmarkt.

Auch werden aus der Bindung gefallene Wohnungen nicht schlagartig mit neuen, einkom-
mensstarken Mietern belegt. Hier wird in der Regel eher die durchschnittliche Fluktuation
des Mietmarktes die weitere Bewohnerstruktur prdagen. Dort, wo tatsachlich forderfahige
WBS-Haushalte durch Haushalte mit durchschnittlichem oder hherem Einkommen ersetzt
werden, bleiben zumindest die gewachsenen Kapazitaten, die durch ,Sickereffekte” in die
Breite wirken.

Obwohl durchaus Neubau von Sozialmietwohnungen erfolgt und im Jahr 2016 gegeniiber
dem Vorjahr sogar um 70% gestiegen ist, reicht dieser — zumal bundesdurchschnittliche —
Effekt nicht aus: Derzeit fallen jahrlich 60.000 bis 80.000 Wohneinheiten formal eindeuti-
ger Sozialwohnungen aus dem Bestand der sozial gebundenen Wohnungen heraus. In der
Zeit von 2006-2012 sind hingegen lediglich 9.000 bis 13.000 neue Wohnungen im sozialen
Mietwohnungsbau geférdert worden. Der Anteil der sozialen Mietwohnungen am Bestand
betrug 2013 noch 3,5 Prozent, wahrend er in den 1970er Jahren bei rund 30 Prozent der
westdeutschen Mietwohnungen lag.3” Der regional stark divergierende Bedarf an Sozial-
wohnungen vor Ort kann hierbei deutlich von diesen Zahlen abweichen; in einigen Zentren
ist der Engpass deutlich signifikanter.

Zu beachten ist schlieRlich, dass seit der Foderalismusreform | 2006 die soziale Wohnraum-
forderung aus dem Kompetenzbereich des Bundes gefallen ist und nunmehr alleinige Lan-
derkompetenz ist. In einer Ubergangszeit entrichtet der Bund an die Linder Kompensati-
onszahlungen, die den Ubergang zur alleinigen Verantwortlichkeit erleichtern sollen.

b) Geldwerte Vorteile in der Einkommensteuer

Ein zweiter wichtiger Benchmark fir die Evaluierung ist die Ermittlung und Behandlung
geldwerter Vorteile in der Einkommensteuer, allgemein sowie fiir den Regelfall der Woh-

37 vgl. INWIS (2016), S. 58F.
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nungsiberlassung. Diese Darlegung bildet den VergleichsmalRstab zur Erlduterung der Steu-
erbefreiung in Abschnitt I11.A.2 und ihrer spateren Uberpriifung.

Allgemein: Werden einem Arbeitnehmer Sachbeziige gewahrt, so ist prinzipiell deren geld-
werter Vorteil zu ermitteln und zusatzlich zum Barlohn einkommensteuerlich zu beriicksich-
tigen. Im Idealfall geschieht dies derart, dass sich keine steuerlichen Vorteile oder Nachteile
ergeben im Vergleich zu der Option, zuerst Barlohn zu erhalten und dann den identischen
Sachbezug selbst zu erwerben. Sachlohn und Barlohn sollen gleich behandelt werden. Dies
hiele im hiesigen Fall, dass die Aufwendungen fiir das Mieten einer vergleichbaren Woh-
nung zu Grunde gelegt werden mussten.

Die Schwierigkeit liegt in der zutreffenden Ermittlung des Wertansatzes des Sachbezugs.
Anzurechnen ist der Geldbetrag, den der Arbeitnehmer ausgeben misste, um den betref-
fenden Sachbezug eigenstandig am Markt zu erwerben, inklusive der dann anfallenden Um-
satzsteuer. Selbst wenn dieser Betrag klar ermittelbar ist, kann auf der anderen Seite der
Arbeitgeber einen finanziellen Vorteil haben, wenn er den Sachbezug z.B. auf Grund von
Mengenrabatten giinstiger erwerben kann. In diesem Fall sind seine Kosten geringer als die
entsprechenden Lohnzahlungen, die dem Arbeitnehmer das Erwerben der Sache ermégli-
chen wiirde. Zudem werden Lohnnebenkosten eingespart. Grundsatzlich ist die Substitution
eines Teils des Barlohns durch Sachbezlige fiir Arbeitgeber und Arbeitnehmer vorteilhaft,
wenn mindestens eine der beiden Parteien auf diesem Weg einen héheren Gewinn bzw.
héheren Nutzen erlangen kann. Auch wenn der wirtschaftliche Vorteil formal nur auf der
einen Seite anfallt, kann reguldr davon ausgegangen werden, dass er in der Gesamtbewer-
tung der Entlohnungssituation nicht unbericksichtigt bleibt. Je nach Beschaftigungskonstel-
lation und ,,Marktmacht” wird es mittelfristig sehr schwierig, die finale wirtschaftliche Ver-
teilung eines solchen Vorteils zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer festzustellen (Inzi-
denzfrage).®

Pauschale Wertansdtze und Freibetrdge: Die Ermittlung eines treffenden Geldwertes ist
jedoch im Einzelfall nicht immer eindeutig zu leisten und ggf. mit einem hohen burokrati-
schen Aufwand verbunden. Aus diesem Grund werden haufig pauschale Bewertungsansat-
ze genutzt. Zu den bekanntesten Beispielen gehort die Gestellung eines Dienstwagens auch
zur privaten Nutzung, die lediglich mit 1% des Listenpreises je Monat der Einkommensteuer
unterliegt. Stellt ein Arbeitgeber seinen Arbeitnehmern Wohnraum zur Verfiigung, so kon-
nen auch hier pauschale Wertansatze genutzt werden. Neben pauschalen Wertansatzen flr
Sachbeziige zur Vereinfachung der steuerlichen Handhabung gelten fir Sachbezlige ver-
schiedene Freibetrage.*

38 vgl. dazu ausfihrlich Gerhards und Thone (2009).

39 Rabattfreibetrag i.H.v. 1.080 Euro p.a., Sachbezligen steuerfrei bis zu 44 Euro monatlich.
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Wohnraum: Ein Arbeitgeber kann seinen Arbeitnehmern Wohnraum giinstiger als zum
Marktwert zur Verfligung stellen. In diesen Fallen ist der Arbeitgeber entweder selbst aktiv
am Wohnungsmarkt tatig, z.B. als Wohnungsbaugesellschaft, tritt nur als Eigentimer der
Wohneinheit (obwohl in einer anderen Branche verankert), oder er mietet die Wohnung fur
Angestellte an, denen er sie zur Nutzung Uberlasst.

Im Fall einer Wohnung ist die ortstbliche Miete als Referenzwert ausschlaggebend.* Ist der
Arbeitgeber in der Immobilienbranche tatig und Uberldsst er Arbeitnehmern verglinstigt ei-
genen Wohnraum, so gilt der Rabattfreibetrag von 1.080 Euro pro Jahr. Uberschreitet die
Differenz der ortsiiblichen Miete zur tatsachlich gezahlten Miete im Jahr diese Summe, so
ist der entsprechende Uberschreitende Betrag als geldwerter Vorteil zu versteuern. Ist der
Arbeitgeber zwar Eigentimer der Wohnung, jedoch eigentlich nicht in der Wohnungsbran-
che aktiv, oder ist der Arbeitgeber selbst Mieter der Wohneinheit und liberldsst diese dem
Arbeitnehmer, so gilt die 44-Euro-Grenze.*

c) Mogliche Perspektiven und Benchmarks

Die Steuerverglinstigung tangiert an verschiedenen Stellen mehrere Markte und kann po-
tenziell die Entscheidung zahlreicher Akteure beeinflussen. Im Rahmen dieser Betrachtung
sollen die Zusammenhange nicht vollstandig diskutiert werden. Dennoch sollen die wich-
tigsten Fragen und potenzielle Benchmarks angesprochen werden.

Wohnungsmarkt: Aus der Perspektive der Wohnungsmarktpolitik allgemein und des
sozialen Wohnungsbaus im Besonderen stellt sich die Frage, ob die Steuervergiinstigung
nach § 3 Nr. 59 EStG zweiter Teilsatz die Ziele des sozialen Wohnungsbaus treffsicher,
effizient und gerecht unterstiitzen kann. Um dies zu bewerten miissen Aspekte der sozialen
Sicherungssysteme sowie verschiedene Moglichkeiten finanzieller Unterstiitzung wie das
Wohngeld, aber auch Institutionen wie Wohnberechtigungsscheine beriicksichtigt werden.
Wie stellt sich die hier betrachtete Verglinstigung im Vergleich zu diesen Moglichkeiten
einer Unterstlitzung dar, welche Vor- und Nachteile birgt sie und wie haben sich diese im
Zeitablauf verandert?

Neubau: Neben der Frage, wie Wohnungsnehmer hinsichtlich ihrer Mietbelastung Erleich-
terung erfahren kénnen und in welchen Fallen und auf welche Weisen dies gesellschaftlich
und wirtschaftspolitisch erwiinscht sein mag, stellt sich die Frage nach einer optimalen Poli-

40 Unterschiede im Einzelnen ergeben sich zwischen dem Uberlassen einer Wohnung und einer Unterkunft.

41 Bereitet die Feststellung des ortiiblichen Mietpreises hoheren Aufwand als verhéltnismaRig, so gelten nach

§ 2 Sozialversicherungsverordnung fixierte Preise je Quadratmeter. In diesem Fall ist die Anwendung der
44-Euro-Grenze ausgeschlossen, d.h. der entsprechende Vorteil ist bereits in den Preisen subsummiert.
Sind zuladssige Mieterh6hungen unterblieben, wird der daraus resultierende Mietpreisvorteil steuerpflich-

tig.
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tik hinsichtlich der gesetzten Anreize zu Neubauten. Die Bautatigkeit ist, entsprechend der
lokalen Wohnungsmarkte, regional sehr unterschiedlich ausgepragt und je nach Angebots-
oder Nachfragelberhang entsprechend unterschiedlich zu bewerten. Welchen Einfluss
kann die Steuervergilinstigung in welchen Fallen und Konstellationen auf die Bautéatigkeit
haben, sowohl in der Menge als auch der Art der Investitionsentscheidungen der bauenden
Unternehmen? Wo ist Neubau gewiinscht, wo dominieren negative Effekte wie ein zu gro-
Rer Flachenverbrauch?

Arbeitsmarkt: Betrachtet man hingegen beschaftigungspolitischen Zusammenhange, so
stellt sich die Frage, wie die hier untersuchte Steuervergilinstigung im Vergleich zu anderen
Entlohnungsoptionen und der Besteuerung geldwerter Vorteile steht. Passt sie zu anderen
gangigen Regelungen? Wer erhalt letztlich den Vorteil aus der Steuervergilinstigung, welche
Verteilungseffekte sind hier zu erwarten? Sind diese Effekte mit Grundsatzen der Steuerge-
rechtigkeit vereinbar; entsprechen sie den allgemeinen Grundsatzen einer vertikal gerech-
ten Be- und Entlastung Steuerpflichtiger héherer und niedrigerer Einkommen?

Offentliche Haushalte: Welche Auswirkungen haben unterschiedliche Gewichtungen von
Steuervergiinstigungen in verschiedenen Bereichen sowie einer Objekt- oder Subjektforde-
rung auf die Haushalte der einzelnen foderalen Ebenen? Stimmt die Lastenverteilung mit
den Zustandigkeiten tberein (Konnexitat)?

2.  Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigungen

Abweichend von der in Ill.LA.1.b) beschriebenen allgemeinen Pflicht zur Versteuerung
geldwerter Vorteile sind vom Arbeitgeber im Rahmen eines Dienstverhaltnisses gewahrte
Mietvorteile durch § 3 Nr. 59 EStG, zweiter Teilsatz von der Steuer befreit, wenn sie
entweder auf einer Forderung nach entsprechenden Wohnungsbau- und Wohnungsfor-
derungsgesetzen beruhen, oder sich aus einer oOffentlichen Férderung aus Wohnungs-
flrsorgemitteln ergeben, oder wenn die Wohnung zwar ohne 6ffentliche Mittel errichtet
wurde, jedoch zum Zeitpunkt des Bezugs durch den Arbeitnehmer fiir eine 6ffentliche For-
derung in Frage gekommen ware. Die entsprechende Priifung richtet sich nach den gelten-
den Wohnungsbau- und Wohnraumfordergesetzten.*? Kriterien sind WohnungsgréRe sowie
ein einfacher Baustandard. Die Mietverbilligungen stellen somit nach §3 Nr. 59 EStG keinen
steuerpflichtigen geldwerten Vorteil dar (Abschnitt 11.B.1).

Diese verschiedenen Tatbestdnde, die zu einer Steuerbeglinstigung fiihren kénnen, sollen
im Folgenden differenziert betrachtet werden. Begriinden sich Mietvorteile im Vergleich
zur ortstiblichen Miete auf einer Forderung durch ein Gesetz des sozialen Wohnungsbaus,

42 Wohnungen, die vor 1957 erbaut wurden sind ausgenommen, da die Regelung sich explizit auf das II.

Wohnungsbaugesetz bezieht und somit das I. ausschliet. Auf Grund der geldufigen Bindungsfristen ist ei-
ne aktuelle Relevanz nicht gegeben.
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so sind diese Vorteile steuerfrei. Die entsprechenden Gesetze sind aktuell das Zweite Woh-
nungsbaugesetz, das Wohnraumférderungsgesetz, ein Landesgesetz zur Wohnraumférde-
rung oder das Wohnungsbaugesetz fiir das Saarland. Diese Gesetze haben zum Ziel, Haus-
halte, die sich am Markt nicht angemessen mit Wohnraum versorgen kdnnen, zu unterstit-
zen. Die entsprechenden Mietpreisvorteile sind daher als Zuschuss zu den Kosten des Woh-
nens der entsprechenden Haushalte zu verstehen, ohne die ein Mieten der Wohneinheit
kaum moglich ware. Die Steuerbefreiung dieser Mietpreisvorteile im Fall einer nachgewie-
senen Beddrftigkeit ist konsistent mit der Steuerfreiheit des Wohngeldes.

Arbeitgeber — Arbeitnehmer: Die bisher dargelegte Steuerbefreiung gilt unabhangig eines
Arbeitsverhaltnisses. Entsprechend profitiert — dem Steuerbescheid nach — jeder Haushalt,
der eine Bediirftigkeit fir verglnstigten Wohnraum nachweisen kann, von der Steuerbe-
freiung. Die Steuerbefreiung im Rahmen eines Dienstverhaltnisses gilt nur dann, wenn die
Wohnung zum Zeitpunkt des Bezuges durch den Arbeitnehmer fiir eine 6ffentliche Forde-
rung in Frage gekommen ware. Die Steuerfreiheit ist begrenzt auf die Miete, die bei einer
Forderung nach den Wohnungsbaugesetzen verlangt worden ware. Unerheblich ist jedoch,
ob der Arbeitnehmer nach seinen sozio-6konomischen Merkmalen eine regular geforderte
Wohnung héatte beziehen diirfen. Entsprechend wird durch diese Steuerbefreiung der Ar-
beitnehmer oder, je nach Marktverhaltnis, riickwirkend der Arbeitgeber geférdert, ohne
dass Bediirftigkeit nachgewiesen sein muss.

B. Subventionsvolumina und Fallzahlen

Die Quantifizierung der Einnahmenausfille durch § 3 Nr. 59 EStG durch Fraunhofer FIT in
Abschnitt 11.B.2 kommt, bei aller Vorsicht, die bei unbefriedigender Datenlage geboten ist,
fiir das Jahr 2016 in der mittleren Schatzung auf nur 650 Félle. Die obere Schatzung der
hochsten plausiblen Grenze liegt bei 11.300 Fallen. Aus dieser Perspektive ebenfalls nicht
auszuschlieBen ist, dass die Steuerfreiheit schon heute gar nicht mehr in Anspruch
genommen wird, die Untergrenze der plausiblen Fille betrdagt O Falle. Fir das Jahr 2018
dndert sich lediglich die mittlere Schatzung auf 600 Félle; das Volumen der
Einnahmeneinbue fur Bund, Lidnder und Gemeinden zusammen sinkt in der mittleren
Schatzung auf 500.000 Euro per annum.

Diese Zahlen werfen einen klar umrissenen Schatten auf die weitere Analyse der MaRnah-

me. Sie sollen aber insofern kein ,,vorauseilendes Urteil” fallen, als dass die Begriindung der
Subvention, ihre prinzipielle Relevanz, nicht mehr aus sich heraus betrachtet und bewertet

wird.
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C. Relevanz

Dieses Kapitel betrachtet die Zielsetzung der Steuervergiinstigung. Die explizite Zielsetzung
ist sehr allgemein formuliert, so dass sich die Ausfiihrungen auch moglicher Konkretisierun-

gen sowie potenzieller impliziter, nicht genannter Zieldimensionen annehmen.

Im 26. Subventionsbericht ist als Ziel der Steuerverglinstigung nach § 3 Abs. 59 die ,Forde-
rung des sozialen Wohnungsbaus” genannt.*® Die soziale Wohnraumforderung allgemein
soll zum einen bezahlbaren Wohnraum fiir Mieter sichern, die Zugangsschwierigkeiten zum
allgemeinen Wohnungsmarkt haben und zum anderen bei der Bildung von Wohneigentum
zur eigenen Nutzung unterstitzen.** Im Fokus der sozialen Wohnraumforderung stehen
Familien mit mehreren Kindern, fiir die oft kein ausreichend groBer Wohnraum zu akzep-
tablen Preisen verfiligbar ist, Alleinerziehende sowie Menschen mit Behinderung. Diese tat-
sachlich bedurftigen Haushalte sollen fir die Zeit ihrer Bediirftigkeit durch den Staat darin

unterstitzt werden, sich angemessen mit Wohnraum zu versorgen.*

1.  Urspriingliche Ziele

Obwohl die Steuervergiinstigung erst Anfang der 1990er Jahre eingefiihrt wurde, empfiehlt
sich ein Blick auf die Entwicklung des sozialen Wohnungsbaus, um die Steuerbefreiung des
§ 3 Nr. 59 EStG vor diesem Kontext beurteilen zu kdnnen.

In den 1950er Jahren entstand ein massiver Bedarf an neu zu bauendem Wohnraum. In die-
ser Zeit spielte der o6ffentlich geforderte Wohnungsbau eine wichtige Rolle. Parallel began-
nen auch Unternehmen, fir ihre Mitarbeiter Wohnraum zu schaffen. So unterstiitzen pri-
vate Unternehmen die 6ffentliche Aufgabe, ausreichend Wohnraum zu glinstigen Preisen
zur Verfligung zu stellen — damals ohne eine einkommensteuerliche Beglinstigung. Aus
Sicht der Unternehmen war es vorteilhaft entsprechend zu investieren, um branchenspezi-
fisch teils knappe Arbeitskrafte zu gewinnen.4®

Ob der einzelne Haushalt einer dffentlich geférderten Wohnung bedarf, war nicht relevant.
Dies lasst sich vor dem Hintergrund der entsprechenden Zeit auch damit begriinden, dass
einst breite Bevolkerungsschichten von sozial geforderten Wohnungen profitierten, selbst

43 vgl. 26. Subventionsbericht der Bundesregierung (2017).

4 Die Bildung von Wohneigentum wird in diesem Gutachten nicht betrachtet.

4 vgl. § 1 Abs. 2 WoFG.

46 Ein Beispiel fur eine solche Kooperation stellen die Aktivitaten der Ford-Werke in K6In dar. Ford als ortsan-

sassiges Unternehmen mit Arbeitskraftemangel investierte in mehrere gréBere Wohneinheiten, die zuzie-
henden Arbeitskraften glnstig zur Verfiigung gestellt werden sollten. Die Zusicherung einer Wohnung gab
flir einige Arbeiter den entscheidenden Anreiz, eine Beschéaftigung anzunehmen. Vgl.
http://www.ksta.de/jubilaeum-dem-ruf-der-firma-ford-gefolgt-12880458
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bei doppelverdienenden Haushalten. Soziales Wohnen war kein Anzeichen flr negativ kon-
notierte ,Bedurftigkeit”. Die entsprechende 6ffentliche Férderung adressierte breite Bevol-
kerungsschichten, die auch wesentlich zum Steueraufkommen beitrugen. Die resultierende
Umverteilung der staatlichen Mittel verlief daher grundsétzlich ,von oben in die Mitte”. Auf
diese Weise konnten auch durch unternehmerische Initiative der soziale Wohnungsbau so-
wie der Wohnungsbau allgemein geférdert werden.

Im Zeitverlauf der folgenden Jahrzehnte haben sich die Wohnungsmarkte zunachst ent-
spannt. Viele Unternehmen, aber auch lokale 6ffentliche Wohnungsbaugesellschaften, ha-
ben ihre Wohnungsbestande an den privaten Wohnungsmarkt verdauBert; maRgeblich im
Rahmen der Privatisierungsbestreben ab Ende der 1990er Jahre.*” Kommunale Wohnungs-
unternehmen haben fiir lange Zeit der Modernisierung der Bestdnde Vorzug gegeniiber
Neubauten eingerdumt. Der soziale Wohnungsbau im Allgemeinen wurde von Bund und
Landern Uber entsprechende Férderprogramme erhalten, meist Gber verglinstigte Zinskon-
ditionen.

In diese Zeit fallt die Einflhrung von § 3 Abs. 59 EStG im Jahr 1994. Die steuerliche Vergiins-
tigung vermochte es jedoch nicht, den Privatisierungstrend zu dampfen und lokale Unter-
nehmen wieder starker in die Wohnraumversorgung einzubinden - trotz des hohen Woh-
nungsbedarfs Anfang der 90er Jahre sowie die hohen Kosten der 6ffentlichen Wohnraum-
forderung.*® Die hier betrachtete Steuerverglinstigung soll einen Anreiz fir Unternehmen
schaffen, in Bauvorhaben zu Gunsten ihrer Mitarbeiter zu investieren. Potenziell kdnnte
sich dies flir Unternehmen doppelt lohnen: Sie bauen zu gilinstigen Konditionen, kénnen
hierdurch Arbeitnehmer gewinnen und diese Uber vergiinstigte Mieten mitunter kosten-
sparender entlohnen und/oder die Beschaftigten enger an sich binden als Uber einen ent-
sprechenden Barlohn. Je nach Arbeitsmarktlage konnen sie ebenfalls einen kleineren oder
groReren Teil der Steuerbeglinstigung der Arbeitnehmer zu ihren Gunsten riickiiberwal-

zen.®

Auch ohne Forderung, unter der Bedingung, dass diese prinzipiell moglich ware, bleibt die
Steuerbeginstigung erhalten. Primar folgt daraus, dass die Wohneinheiten einen bestimm-
ten Standard nicht Ubersteigen dirfen. Somit kann neben dem knappen Mitteleinsatz im
sozialen Wohnungsbau ein weiteres Standbein fiir glinstigen Wohnraum geschaffen wer-

47 S0 haben derweil die Deutsche Bahn, die Post, andere Behérden, GroBunternehmer und Versicherungen,

die friiher ihre Mitarbeiter mit Wohnraum versorgten, ihre Bestdnde aufgegeben und somit die Moglich-
keit einer Einflussnahme auf den Wohnungsmarkt und das Mietpreisniveau verloren.

48 Wohnungsbauforderungsgesetz vom 6.6.1994.

4 Dies bedeutet, dass es den Unternehmen durch den steuerlichen Vorteil ihrer Arbeitnehmer méglich wur-

de einen noch geringeren Lohn zu zahlen und auf diese Weise Kosten zu sparen. Fiir den Arbeitnehmer ist
allein sein Nettolohn ausschlaggebend; wie sich dieser aus den Kosten seines Arbeitgebers abziglich seiner
Steuerzahlungen dezidiert zusammensetzt kann irrelevant sein.
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den. Auf diesem Weg konnten potentiell lokale Unternehmen geférdert werden und Mittel
far den Wohnungsbau gewonnen werden.

2. Umfeld heute

Wie in Abschnitt 1ll.A.1.a) beschrieben, wird auch aktuell vielfach ein Mangel an Wohnein-
heiten im sozialen Wohnungsbau und im giinstigen Preissegment konstatiert. Vor allem in
GroRstadten und Ballungszentren wachst auch auf dem freien Wohnungsmarkt die Nach-
frage nach Wohnraum weitaus schneller als das Angebot, so dass es weitrdumig an preis-
glnstigem Wohnraum fehlt. Seit 2014 lasst sich ein leichter Anstieg der Neubauzahlen im
sozialen Wohnungsbau feststellen. Wahrend im letzten Jahrzehnt durchschnittlich nur etwa
10.000 Mietwohnungen im sozialen Wohnungsbau entstanden, waren es 2015 tiber 14.000
Wohneinheiten, die entsprechend gefordert wurden.®® Der geférderte Neubau stieg 2016
im Vergleich zum Vorjahr um 70% an. Ohne staatliches Eingreifen in den Markt ware eine
deutliche soziale Segregation die Folge. Auf der anderen Seite stehen landliche schrump-
fende Gebiete vor dem Problem eines hohen Wohnungsleerstandes mit hieraus resultie-
rendem Preisverfall und der Gefahrdung der Wertigkeit des lokalen Immobilienbesitzes.>*
Der entsprechende Rickgang der Einwohnerzahlen kombiniert mit einer deutlichen Ver-
schiebung der Altersstruktur der Einwohner fihrt auch in der 6ffentlichen Hand zu Zusatz-
belastungen durch Remanenzkosten.*?

Das Ziel der Steuerbefreiung ,Férderung des sozialen Wohnungsbaus” ist somit aktuell,
wobei sich die Schwerpunkte sowohl raumlich als auch hinsichtlich der Haushaltsstrukturen
verschoben haben. Bei einer genaueren Betrachtung der Zielgruppen der allgemeinen so-
zialen Wohnraumférderung und der hier betrachteten Steuerbefreiung von Mietpreisvor-
teilen ist jedoch festzustellen, dass diese keine deutliche Ubereinstimmung zeigen: Aktuell
bedarf es einer Forderung bezahlbaren Wohnraums in wachsenden Stadten und Ballungs-
zentren fir geringe und mittlere Einkommensklassen. Besonders bedirfen Familien mit
Kindern, Alleinerziehende und Menschen mit Behinderung sowie Studierende einer ent-
sprechenden Unterstiitzung. Diese Gruppe ist keiner bestimmten Branche oder Unterneh-
menstatigkeit zuzuordnen, sie sind keine typische Klientel fir Werkswohnungen. Zudem
treten die Probleme dieser Gruppe bei der Wohnungsfindung regional begrenzt auf.

Die Zielgruppe, die mit der hier begutachteten Steuerverglinstigung erreicht werden kann,
ist hingegen begrenzt: Es handelt sich hierbei um Angestellte solcher Unternehmen, die das

50 BBSR (2016a): Wohnungsmarkte in Deutschland bleiben gespalten.

51 BBSR (2014): Aktuelle und zukiinftige Entwicklungen von Wohnungsleerstinden in den Teilrdumen

Deutschlands.

52 vgl. BBSR (2016b).
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Potenzial haben Wohnraum zu erwerben (oder zu mieten) und begtinstigt zur Verfligung zu
stellen. Somit wiirde die Férderung selbst im Falle einer guten Wirksamkeit nur einen Teil
der eigentlichen Zielgruppe erreichen kénnen.

Tabelle IlI-1 stellt die Zielgruppe des explizit genannten Zwecks der steuerlichen Beglinsti-
gung sowie die erreichbare Zielgruppe gegeniber. Es ist unmittelbar ersichtlich, dass diese

nicht Gbereinstimmen.

Tabelle llI-1: Zielgruppen der Wohnraumférderung

Zielgruppe Sozialer Wohnungsbau Steuervergiinstigung
nach § 3 Abs. 9 EStG

Regionale Faktoren relevant irrelevant

Familientyp relevant irrelevant

Beschaftigungsverhaltnis irrelevant nur Arbeitnehmer

Wohnungsgrofle begrenzt begrenzt

Einkommen relevant irrelevant

Quelle: Eigene Darstellung.

Betrachtet man die Ausgestaltung der Steuervergiinstigung im Rahmen der Einkommens-
teuer und eines Arbeitgeber-Arbeitnehmer-Verhaltnisses, so scheint es, dass der gewollte
Anreiz zu mehr Bautatigkeit bzw. Herstellung von Wohnraum von grofRerer Bedeutung war
als die Treffsicherheit, die Wohneinheiten nur den bedirftigen Haushalten zur Verfligung
zu stellen.

Aufgrund der Ausgestaltung von § 3 Nr. 59 EStG als Einkommensteuervergiinstigung und
der dargelegten moglichen Vorteile auch fiir den Arbeitgeber kann fiir Unternehmen ein
Anreiz entstehen, in den Erwerb und Bau von Wohneinheiten zu investieren. Da diese
Wohnungen den Kriterien des sozialen Wohnungsbaus hinsichtlich GroRe und Ausstattung
geniligen missen, wiirden entsprechende Wohnungen auch mittelfristig dem Mietmarkt zur
Verfligung stehen. Hierdurch wiirde potenziell die Bautatigkeit gesteigert und privates Kapi-
tal gewonnen werden, um die 6ffentliche Aufgabe des sozialen Wohnungsbaus zu unter-
stlitzen. Es entstlinde eine partnerschaftliche Losung zwischen den Landern und ihren
Kommunen und ansdssigen Unternehmen. Kann die Bereitstellung von Wohnraum dazu
beitragen, Fachkrafte fir den lokalen Arbeitsmarkt zu gewinnen, so starkt dies ebenso die
lokale Wirtschaft.

Da die Verteilung knapper Mittel es meist nicht zuldsst, ausreichend viele Wohneinheiten
im sozialen Wohnungsbau zu fordern, kann die Steuerbefreiung theoretisch dazu beitragen,
dass mehr Haushalte von glinstigem Wohnraum profitieren kénnten. Die oftmals als unzu-
reichende angesehene 6ffentliche Férderung kénnte somit auf dem Weg einer verglinstig-
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ten Wohnungsiberlassung des Arbeitgebers an seine Arbeitnehmer ergéinzt werden. Im
Sinne einer Erganzung der offentlichen Forderung preisglinstigen Wohnraums kann argu-
mentiert werden, dass die mangelnde Treffsicherheit der Zielgruppe bedeutet, dass wenigs-
tens einige Haushalte mehr erreicht werden. Ob hierdurch jedoch der beklagte ,Lotterieef-
fekt” der Haushalte in Konkurrenz um bezahlbaren Wohnraum gemindert oder verscharft
wird, hangt wiederum davon ab, welche Haushalte letztlich die Wohneinheiten beziehen.
Zudem kann mittelfristig durch Sickereffekte mehr Wohnraum im glinstigeren Preissegment
geschafften werden, solange die allgemeine Nachfrage nach Wohneinheiten das Angebot
nicht deutlich Gbersteigt.

In jingerer Zeit zeigt sich die deutliche Tendenz, dass vor allem in groReren Stiadten die
Mietpreise sehr deutlich steigen und es zu einer splrbaren Knappheit an Wohnungen
kommt. Die angespannte Wohnungsmarktlage beschrankt sich hierbei l[angst nicht mehr al-
lein auf groRere Metropolregionen, sondern erreicht eine Reihe groRerer Stadte, Universi-
tatsstadte sowie stadtisch gepragte Regionen. Eine MaRigung der Dynamik ist auf Grund
der aktuellen Bevolkerungsgewinne aus dem In- und Ausland nicht zu erwarten. Dies flihrt
dazu, dass auch besser verdienende Haushalte Schwierigkeiten haben, sich angemessen mit
Wohnraum zu versorgen und dass in einigen Fallen Arbeitssuchende Arbeitsangebote nicht
annehmen, weil sie flirchten oder erleben, keine passende Wohnung zu finden. Daher spielt
die Verfigung Gber Wohnraum seit Kurzem wieder eine Rolle im Wettbewerb um Arbeit-
nehmer. Einige Unternehmen reagieren, indem sie Wohnungen erwerben oder fiir Mitar-
beiter anmieten oder Wohngemeinschaftsprojekte fiir neue Mitarbeiter ins Leben rufen.>?
In diesem Zusammenhang konnte §3 Abs. 59 EStG wieder an Bedeutung gewinnen, sofern
der Wohnraum zum Zeitpunkt des Bezugs auch filr eine 6ffentliche Forderung in Frage
kommen wiirde. Dies ist jedoch z.B. bei gemeinschaftlicher Unterbringung nicht der Fall,
wie sie dennoch von einzelnen Unternehmen als Loésungsstrategie gewahlt wird.

3.  Relevanz und Rechtfertigung der MaBnahme im aktuellen Umfeld

Wie oben ausgefiihrt, sollte es prioritdres Ziel einer aktuellen Wohnungsbaupolitik bzw.
Wohnraumfdérderung sein, auf die regional differenzierten Markte mit angepassten Instru-
menten zu reagieren. In den Regionen, in denen es an Wohnraum fehlt, kann und sollte der
Staat in den Markt eingreifen. Dies lasst sich aus zwei Perspektiven begriinden:

Tatigkeiten des Staates, die einer grundlegenden Versorgung der Bevolkerung mit elemen-
taren Gitern und Dienstleistungen dienen, werden als Leistungen der Daseinsvorsorge bzw.

53 vgl. z.B. http://meedia.de/2017/03/15/die-medienwg-burdaforward-lockt-mit-wohngemeinschaften-
neue-mitarbeiter-nach-muenchen/ bzw. https://www.burda.com/de/news/Starthilfe-in-Muenchen/pdf/
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zivilisatorischen Grundversorgung oder Existenzsicherung bezeichnet.>* Die Pflicht der 6f-
fentlichen Hand zur Bereitstellung der entsprechenden Leistungen resultiert aus
§ 2 Abs. 2 Nr. 3 Raumordnungsgesetz (ROG).>> Dies bedeutet jedoch nicht zwingend, dass
der Staat selbst als Produzent oder Bereitsteller auftreten muss; es genligt, wenn er die
Gewadbhrleistung tibernimmt.>® Ebenso wird auch betont, dass regionale Disparitdten berick-
sichtigt werden miussen.

Aus neoklassischer Perspektive weist der Wohnungsmarkt zunachst kein strukturelles, allo-
katives Marktversagen auf. Allerdings sind Wohnungsmarkte stark lokale Markte, die durch
die regulierte Verfligbarkeit von Bauland stark exogen determiniert sind. Gerade in grofRen
Stadten und Ballungsraumen sind in den vergangenen Jahren die Nachfrage nach Wohn-
raum und damit die Mieten deutlich gestiegen, da neuer Wohnraum nicht entsprechend
der Nachfrage geschaffen werden konnte. Auf der anderen Seite verlieren Gebaude in land-
lichen Regionen teils deutlich an Wert. Im Bundesdurchschnitt betrachtet kénnten sich die
Haushalte bei partieller Betrachtung allein des Wohnungsmarktes gut mit Wohnraum ver-
sorgen.

Aus individueller Perspektive sind die Haushalte jedoch nicht beliebig flexibel in der Wahl ih-
res Wohnortes, da dieser auch vom Arbeitsplatz abhangt oder das soziale Umfeld von ho-
her Bedeutung ist.

Gesellschaftlich wird eine gute raumliche Durchmischung verschiedener gesellschaftlicher
Gruppen angestrebt, so dass die Bildung von Reichen- und Armen-,Ghettos” vermieden
wird. Ein ganzlich nicht regulierter Wohnungsmarkt wiirde jedoch in der Regel durch seine
Lagen-orientierten Allokationsmechanismen eben solche Tendenzen beglinstigen: Die
Nachfrage nach zentralem Wohnraum in Ballungszentren steigt, das Angebot kann kaum
erweitert werden, ergo steigen die Mietkosten, so dass hier nur gutverdienende Haushalte
Wohnraum mieten kdnnen. Gering verdienende Haushalte und insbesondere bestimmte
Haushaltstypen werden aus den Zentren in Randgebiete verdrangt, wo das Angebot an
Wohnraum im Vergleich zur Nachfrage deutlich groRRer ist, so dass die Mieten relativ glins-
tig sind. Diese Aspekte der sozial unerwiinschten ,Entmischung” und der disparater wer-
denden Distribution von Wohnmaglichkeiten verschiedener Preissegmente kdnnen norma-

54 Deutsches Institut fur Urbanistik (2012).

55 Die Versorgung mit Dienstleistungen und Infrastrukturen der Daseinsvorsorge, insbesondere die Erreich-

barkeit von Einrichtungen und Angeboten der Grundversorgung fir alle Bevolkerungsgruppen, ist zur Si-
cherung von Chancengerechtigkeit in den Teilrdumen in angemessener Weise zu gewdhrleisten. Dies gilt
auch in diinn besiedelten Regionen.” (§ 2 Abs. 2 Nr. 3 ROG).

56 Unter den Begriff fallen z.B. auch die Wasserversorgung, Abfallentsorgung, Stromversorgung und weitere

Versorgungsnetze (technische Infrastruktur); Polizei und Feuerwehr; Schulen und andere Bildungs- und Be-
treuungsstatten (soziale Infrastruktur).
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tiv ein staatliches Eingreifen rechtfertigen.’” Geprift werden muss jedoch, ob die Art des
Eingriffs optimal im Rahmen des gesetzlich Moglichen ist; d.h. ob sie die effektivste und ef-
fizienteste Moglichkeit darstellt, das angestrebte Ziel zu erreichen und als Nebeneffekt kei-
ne unerwiinschten (Verteilungs-) Wirkungen induziert.

FUhrt die Ausgestaltung der einkommensteuerlichen Beglinstigung tatsachlich zu vermehr-
ter Bautatigkeit, so kdnnen eine Entlastung der 6ffentlichen Haushalte und mittelfristig eine
Mehrzahl an Wohneinheiten im mittleren und unteren Preissegment resultieren. Dies ist
jedoch aktuell nicht zu beobachten.

Summa summarum ist das fir § 3 Nr. 59 EStG proklamierte Ziel der ,Forderung des sozialen

Wohnungsbaus”

i) mit Bezug auf die soziale Wohnraumversorgung zumindest regional sehr virulent,

ii) bedeutsam im Sinne einer Daseinsvorsorgeleistung,

iii) gesellschaftspolitisch erwiinscht, um eine rdaumliche Segregation verschiedener Be-

volkerungsgruppen zu vermeiden und
iv) im Sinne eines distributiven Marktversagens normativ zu rechtfertigen.

57 vgl. auch ,distributives Marktversagen®, Musgrave (1959). Marktversagen ist jedoch grundsatzlich nur ei-

ne notwendige und keine hinreichende Bedingung fiir staatliches Eingreifen. Ebenso muss gewahrleistet
sein, dass das Marktergebnis unter staatlichem Eingriff dem freien Marktergebnis tberlegen ist.
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D. Wirkungsanalyse

Dieses Kapitel erortert die Wirkungszusammenhange der Steuerbefreiung. Kapitel 111.D.1
analysiert, wie effektiv das Ziel einer Forderung des sozialen Wohnungsbaus erreicht wer-
den kann. Hier werden die Wirkungszusammenhange erldutert, wobei auf vorangehende
Ausfuhrungen zuriickgegriffen werden kann. Abschnitt 111.D.2 zeigt unerwiinschte Neben-
wirkungen des Instrumentes auf. Distributive Effekte werden in IIl.D.3 besprochen.

1.  Effektivitdt der Zielerreichung und Hinweise zur Férdereffizienz

Dieser Abschnitt erortert, wie gut es dem Instrument der Steuerbefreiung der Mietpreisvor-
teile eines Arbeitnehmers gelingt, tatsachlich den sozialen Wohnungsbau zu fordern, wie es
als Ziel postuliert ist.

Haushalte Effektiv ware eine Forderung, wenn bestimmte, tatsachlich bedirftige Haushalte
far die Zeit ihrer Bedurftigkeit treffsicher am Wohnungsmarkt unterstiitzt wiirden. Dem
steht zum einen entgegen, dass die Zielgruppen der sozialen Wohnungsbauférderung all-
gemein sowie der hier betrachteten Verglinstigung nicht deutlich Gbereinstimmen (vgl.
[11.C.2), so dass allenfalls eine Ergdnzung einer Teilgruppe erreicht werden kann. Die Steuer-
vergiinstigung nach §3 Nr. 59 EStG stellt Mietpreisvorteile im Rahmen eines Dienstverhalt-
nisses steuerfrei, wenn die Wohnung zum Zeitpunkt des Bezugs durch den Arbeitnehmer
offentlich geférdert wurde oder fir eine offentliche Férderung in Frage gekommen ware.
Unerheblich ist hierbei, ob der Arbeitnehmer seinen sozio-6konomischen Charakteristika
nach einer Forderung bedarf. Insofern widerspricht die Ausgestaltung der Steuervergiinsti-
gung ihrem eigenen Ziel: Der Soziale Wohnungsbau soll denjenigen nutzen, die eine ent-
sprechende Bediirftigkeit nachweisen. Die hier betrachtete einkommensteuerliche Begiins-
tigung wird auch fir solche Haushalte gewahrt, die sich auch aus eigener Kraft mit ange-
messenem Wohnraum versorgen kénnten. In der Tat ist eine entsprechende Lohnumwand-
lung in andere Guter prinzipiell umso attraktiver, je hoher das Einkommen ist. Die Steuer-
verglinstigung inzidiert daher aus Verteilungsperspektive regressiv.

Einer guten Effektivitat widerspricht auch die geringe Fallzahl. Selbst wenn der gesetzgebe-
rischen Absicht, mehr ,Werkswohnungen” fordern zu wollen, ein gutes Zeugnis erstellt
werden konnte, ist dies kein Garant dafiir, dass dies auch den Praferenzen der privaten Ak-
teure entspricht. Wie in IIl.C dargelegt, ist dies allenfalls regional begrenzt der Fall. Wah-
rend zu fritheren Zeiten eine enge Bindung an den Arbeitsplatz haufig auch der Praferenz
der Arbeitnehmer entsprach, ist dies heute haufig von geringerer Relevanz.

Wohnungsbau Neben dieser sozialen Perspektive der Nutzung des Wohnraums richtet sich
ein Blick auf den Bau bzw. die Herstellung der anvisierten Wohnungen. Wenn gewiinscht
wird, dass Arbeitgeber als Bauherren von Sozialwohnungen auftreten, so ist es wie darge-

stellt vorstellbar, dass die Steuervergiinstigung den Anreiz erhéht. GrolRe Unternehmen als

64



ZEW ifo

N\

Arbeitgeber kdnnen prinzipiell Arbeitnehmer gewinnen, wenn sie diesen neben einem Bar-
lohn andere Leistungen, wie beispielsweise glinstigen Wohnraum, anbieten kénnen. Auf
diese Art kbnnen Kommunen in Unternehmen potenziell Partner fir den Wohnungsbau
gewinnen. Das Konstrukt stellt theoretisch einen Vorteil fur alle Involvierten, die Kommu-
nen, die Unternehmen und die Arbeitnehmer dar. Auch in jliingerer Zeit gewinnt die Ver-
flgbarkeit von Wohnraum flr neue Arbeitskrafte vor allem in Metropolen, aber auch eini-
gen stadtisch geprdgten Regionen, wieder an Bedeutung. Fiir die Férderfahigkeit im Rah-
men der hier betrachteten Steuervergiinstigung ist nur relevant, dass die Wohnungen den
Bedingungen einer prinzipiellen Férderfahigkeit genligen. Eine fehlende soziale Schutzbe-
dirftigkeit der Haushalte ist kein Hindernis flir die Nutzung der Steuerverglinstigung — in
dieser Hinsicht sollte sie mithin eine gréRere Wirkung auf die Wohnungsherstellung zeigen

koénnen als der sozial eingefasste Forderfall.

Unternehmen Grundsatzlich funktioniert eine solche Partnerschaft von Kommunen und
Unternehmen vor allem dort, wo neue Arbeitsplatze in groBem Ausmall entstehen und
gleichzeitig freie Bauflachen in ausreichender Nahe vorhanden sind. Eine in dieser Hinsicht
glinstige Konstellation fand sich in den Nachkriegsjahrzehnten, wo Unternehmen sich auch
ohne entsprechenden steuerlichen Anreiz im Wohnungswesen engagierten. Sie ist jedoch
heute vor allem in den Zentren, in denen es am meisten an Sozialwohnungen mangelt, hau-
fig nicht mehr gegeben. Unternehmen nutzen vermehrt andere Anreize, um qualifizierte
Arbeitskrafte zu werben, wie z.B. flexible Arbeitszeiten, Telearbeit oder weiter familien-
freundliche Leistungen etwa in Form zugesicherte Kinderbetreuungsplatze. Zum anderen
sind in den entsprechenden Zentren wenig Raum fir Neubauten und sehr begrenzte Mog-
lichkeiten zur Wohnungsherstellung. In Zentren wie Minchen mit sehr hohen Mietniveaus
oder Berlin mit starker Mietpreissteigerung reagieren Unternehmen in jlngerer Zeit auch
wieder mit angebotenen Wohnformen, auch mit innovativen Konzepten wie WGs fiir Zuge-
zogene; diese sind jedoch meist nicht forderfahig im Rahmen der sozialen Wohnungs-
bauférderung.5® So ist auch bei einer prinzipiellen Ubereinstimmung der Gebiete, in denen
Fachkraftemangel herrscht und der Wohnraum knapp ist, so dass ein Konzept einer Forde-
rung von ,Werkswohnungen“ angedacht werden kénnte, wegen anderer Hemmnisse, aber
auch anderer attraktiver Losungskonzepte im nicht geforderten Bereich, diese Art der For-
derung nicht zwingend effektiv. Es zeigt sich deutlich, dass sowohl friiher ohne staatliche
Forderung Werkswohnungen geschaffen worden, als auch, dass Unternehmen heute
Wohnkonzepte fiir Mitarbeiter bereit halten, wenn es fiir alle Beteiligten eine gute Losung
ist. Dies sind auch Losungen wie Mitarbeiter-WGs, die nicht férderfahig sind, jedoch den-

noch umgesetzt werden. Hier regelt der Markt die entsprechende Allokation ohne staatli-

58 vagl. http://meedia.de/2017/03/15/die-medienwg-burdaforward-lockt-mit-wohngemeinschaften-neue-
mitarbeiter-nach-muenchen/ bzw. https://www.burda.com/de/news/Starthilfe-in-Muenchen/pdf/
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ches Eingreifen. Wenn dies bereits geschieht, so kann ein Eingreifen des Staates zu einer al-
lokativ verzerrten und suboptimalen Losung flihren. Zudem ist die Gruppe der Unterneh-
men, die Wohnraum fiir ihre Mitarbeiter schaffen konnen und wollen, begrenzt. Vielen
kleinen und mittleren Unternehmen fehlt es an Kapital und der Sicherheit, dass das Konzept
auch von Arbeitnehmern angenommen wiirde. Grundsatzlich wirkt die hier betrachtete
Steuerverglinstigung je nach Inzidenz derart, dass Lohn- und Lohnnebenkosten eingespart
werden kdnnen. Dies unterstitzt die lokale Wirtschaft. Ob es jedoch Ziel eines Instruments
im Kontext des Sozialen Wohnungsbaus sein sollte, Unternehmen in dieser Weise zu unter-
stitzen, sollte kritisch hinterfragt werden: Mit einem Instrument viele Ziele erreichen zu

wollen fuhrt in der Regel zu weitreichenden Ineffizienzen in allen Zieldimensionen.

Inzidenz Wenn die Steuervergiinstigung eine Wirkung zeigt, so ist je nach Marktlage nicht
klar, wer letztlich profitiert. Dies konnen Arbeitgeber, Arbeitnehmer oder beide zu unter-

schiedlichen Anteilen sein.

Effizienz Die Steuervergiinstigung soll den Wohnungsbau auf einem Umweg férdern, nam-
lich Giber eine Beglinstigung, die nicht direkt an die Unternehmen bzw. Arbeitgeber als Bau-
herren anknipft, sondern an deren (potentielle) Arbeitnehmer. Die Inzidenz der Beglinsti-
gung ist daher fraglich und a priori nicht zu bestimmen. Zudem ist auch fiir die Arbeitgeber-
seite a priori nicht absehbar, welche fiskalischen und personellen Effekte das Verfligbarma-
chen von Werkswohnungen letztlich flir sie haben wird. Dieser Weg der Férderung bringt
daher Unsicherheiten und Wohlfahrtsverluste mit sich in Vergleich zu einem Referenzsze-

nario einer direkteren Férderung des Wohnungsbaus.

Die Bedingungen fiir eine mogliche Wirksamkeit der MalRnahme sind daher per se eng ge-
fasst. Die Wirkungen der Steuerbefreiung lassen sich wie folgt zusammenfassen: Die Steu-

erbefreiung

i) kann potentiell den Neubau von Wohnungen einer prinzipiell forderfahigen Art un-
terstltzen,

ii) erreicht nur bestimmte Unternehmen,

iii) beglinstigt je nach Arbeitsmarktlage die Unternehmen, die Arbeitnehmer oder bei-

de Seiten zu nicht bestimmbaren Anteilen,

iv) erreicht nicht treffsicher die Zielgruppen der sozialen Wohnraumférderung im All-
gemeinen,

V) verdrangt potentiell wirklich bedirftige Haushalte und

vi) ist umstandlich gestaltet und bringt daher Effizienz- und Wohlfahrtsverluste mit
sich.
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Tatsachlich leistet die Steuervergiinstigung des § 3 Nr. 59 EStG sehr wenig hiervon. Wie bei
der Quantifizierung der MaBnahme deutlich geworden ist, kommt sie im Jahr 2016 in ganz
Deutschland in 0 bis 11.300 Fallen zum Einsatz. Die mittlere Schatzung betragt 600 Falle im
Jahr. Das ist fur ein Instrument, das im Rahmen einer Gemeinschaftsteuer von Bund, Lan-
dern und Gemeinden gemeinsam getragen und finanziert wird, eine Uberaus ernilichternde
Bilanz. Die vielfaltigen wertvollen Ziele, die mit der MaBnahme explizit oder implizit verfolgt
werden, werden allesamt nur in minimalem Ausmal} erreicht — selbst wenn die Zahl an
Werkswohnungen mit der aktuellen Wohnungsknappheit gegeniiber den hier vorliegenden
Daten jlingst gestiegen sein sollte. Dabei ist auch noch zu bericksichtigen, dass an den ge-
schatzten Gesamtfallen ein bestimmter, allerdings nicht zu beobachtender Teil Mitnahme-

effekte auftreten wird.

Eine kausal verlassliche Messung der Wirkung der Steuervergiinstigung ist nicht moglich.
Der Umstand, dass die Steuervergiinstigung aber auch folgerichtig keine wesentliche fiskali-
sche Einbule bewirkt, kann nur dann beruhigen, wo ansonsten mit wirkungslosen Vergiins-

tigungen auch noch viel Geld verloren wird.

So leicht es gefallen ware, eine wirkungsvolle MaBnahme angesichts ebendieser Wirkungen
vertiefter auf die besonderen Erfolgsautoren hin zu untersuchen, so schwer ist es, eine
praktisch wirkungslose MalRnahme empirisch zu beleuchten. Ohne eine differenzierte Be-
fragung derjenigen Arbeitgeber bzw. Arbeitnehmer, die diese MaRnahme eben nicht zum
Anlass genommen haben, solcherart forderfahige Wohnraum anzubieten bzw. nachzufra-
gen, wird es kaum gelingen, Licht in dieses Dunkel zu bringen. Es bleibt die Feststellung,
dass die hohe Zeit der sozialen Werkswohnungen offensichtlich vorbei ist, und die Einschat-
zung, dass es angesichts der skizzierten Rahmenbedingungen wohl auch nicht daran liegt,

dass die MaBnahme nicht umfangreich genug ausgestaltet ware.

Immerhin kann fur die wenigen Falle origindrer Wirkung der Steuervergiinstigung festge-
stellt werden: Sollte durch die Steuerbefreiung nach §3 Abs. 59 EStG tatsachlich vereinzelte
Bautatigkeit angeregt werden, so ist ein positiver Nebeneffekt darin zu sehen, dass nach
Ablauf der Bindungsfist auf dem freien Wohnungsmarkt zusatzliche Wohnungen zur Verfi-
gung stehen, die auf Grund ihrer ehedem forderfahigen Standards dem unteren bis mittle-

ren Preissegment zugeordnet werden kdnnen.

2.  Nebenwirkungen der Steuervergiinstigung

Neben ihrer Gberaus bescheidenen Wirkung auf die explizite Zieldimension entfaltet die
Steuerbefreiung nach §3 Abs. 59 EStG weitere, eher distributive Wirkungen. Mit Blick auf
den Wohnungsmarkt zeigt sich, dass die Beglinstigung nur eine kleine Gruppe von Haushal-

67



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

ten anspricht. Arbeitslose, Selbstandige und Angestellte kleiner Unternehmen kdnnen
grundsatzlich nicht profitieren.

Letztlich muss auch gefragt werden, welche 6ffentlichen Haushalte fir welche Forderung
aufkommen. Durch die Verankerung in der Einkommensteuer partizipieren hier alle fédera-
len Ebenen an den Steuermindereinnahmen. Der soziale Wohnungsbau liegt jedoch seit
2006 in der Verantwortung der Lander, so dass hier das Konnexitatsprinzip nicht gewahrt
ist. Weitere mogliche Nebenwirkungen erldutert das folgende Kapitel IIl.E im Kontext der
Nachhaltigkeitsfrage.

3.  Distributive Wirkungen

Die geringe Treffsicherheit beziglich der Zielgruppen des sozialen Wohnungsbaus und der
hier betrachteten Steuerverglinstigung bedeutet implizit auch, dass steuerlich Arbeitneh-
mer und ihre Arbeitgeber unterstiitzt werden, die keinerlei Bediirftigkeit aufzeigen. D.h., es
profitieren auch solche von der steuerlichen Entlastung, die sich durchaus aus eigener Kraft
am reguldaren Wohnungsmarkt versorgen konnten. Dieser Effekt ist allerdings nicht unbe-
grenzt, da die Wohnung zum Bezugszeitpunkt Kriterien des sozialen Wohnungsbaus ent-
sprechen muss und Spitzenverdiener in der Regel andere Praferenzen bezlglich der Aus-
stattung einer Wohnung haben.

In verteilungspolitischer Hinsicht muss die sehr enge Zielgruppe kritisch betrachtet werden.
Wenn die soziale Wohnraumférderung im Allgemeinen bediirftige Haushalte unterstiitzen
soll, so muss eine entsprechende Bedirftigkeit auch nachgewiesen werden. Dies ist hier
nicht der Fall. Die Steuerbefreiung ermoglicht es hingegen, dass auch besser verdienende
Haushalte von ihr profitieren.

In distributiver Hinsicht ergeben sich somit fragwirdige Verteilungsaspekte in mehreren
Dimensionen:

i) Die Zielgruppe wird nicht hinreichend genau angesteuert, so dass ggf. besser ver-
dienende Haushalte eine férderfahige Wohnung erhalten, wahrend schlechter ge-
stellte Haushalten keine entsprechende Wohneinheit gewahrt werden kann;

ii) Es partizipieren alle féderalen Ebenen an den Steuermindereinnahmen, wahrend
die Férderung des sozialen Wohnungsbaus reine Linderkompetenz ist.
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E. Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitsprifung fiir die Steuerverglinstigungen wird in zwei Schritten darge-
stellt. Zunachst werden mithilfe komprimierter Tableaus die von jeder einzelnen Steuerver-
glinstigung ausgehenden Wirkungen auf die Ziele der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie
(primér gemessen an den Indikatoren) dargestellt. Diese Tableaus sind kurze Zusammenfas-
sungen der im Anhang (Abschnitt VI) dargestellten vollstdndigen Prifschemata. Im An-
schluss an die Tableaus werden die Befunde kurz erlautert.

Tabelle 11I-2: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 85
StV Nr. ISteuervergiinstigung | Nachhaltigkeitspriifung
85 Steuerbefreite Mietpreisvorteile bestimmter (Werks-)Wohnungen
SDG Indikatorenbereich Indikator/ Kurzziel o~ )
Positiv Negativ
Nr.
SDG 1. Armut in jeder Form und iiberall beenden
11.a |Armut |Materielle Deprivation | X
SDG 8. Wirtschaftswachstum, Vollbeschaftigung, menschenwiirdige Arbeit
8.3. Wirtschaftliche Verhéltnis der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP
Zukunftsvorsorge X
SDG 11. Stadte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfahig und nachhaltig machen
M.1a Flacheninanspruchnahme |Anstieg der Siedlungs-u. Verkehrsflache X
1.1.b Freiraumverlust in m?je Einw.
M.1.c Einw. je Siedlungs-u. Verkehrsflache (Siedlungsdichte) X
1.3 Wo hnen Uberlastung durch Wohnkosten

Angesichts der geringen Gesamtwirkung des § 3 Nr. 59 EStG kdnnen naturgemal} auch die
Nachhaltigkeitswirkungen nur sehr gering ausfallen. Mit Blick auf die Indikatoren der deut-
schen Nachhaltigkeitsstrategie und auf deren Betrachtungen im 26. Subventionsbericht
(Anlage 8) kommen wir zu folgenden kurzen Feststellungen:

e Managementregel 10 fordert u.a., den sozialen Zusammenhalt zu starken. Wenn die
Malnahme wirkt, unterstiitzt sie z.T. einkommensschwéachere Haushalte. Diese positive
Wirkung ist aber insofern sehr schwach, als auch Haushalte mit héheren Einkommen in
den Genuss des § 3 Nr. 59 EStG kommen kénnen.

e Beim Nachhaltigkeitsziel 8.3 (hohe Bruttoanlageinvestitionen) wird § 3 Nr. 59 EStG er-
fasst, weil die MalRnahme indirekt einen Anreiz zu mehr sozialem Wohnungsbau schaf-
fen soll. Angesichts der schwachen Gesamtwirkung und hoher Mitnahmeeffekte kann
der Effekt auf die Bruttoanlagen aber nur dufRert gering sein.

e Der 26. Subventionsbericht (2017) nennt positive Wirkungen auch beim Wirtschafts-
wachstum (8.4). Angesichts der Befunde zu 8.3. erscheint eine positive Nettowirkung
auf das Wachstum aber sehr unwahrscheinlich: Wenn Investitionen eintreten sollten,
subsituieren sie eher andere Investitionen in Inland. Der Nettoeffekt diirfte allenfalls

neutral sein.
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e Anstieg der Siedlungs- u. Verkehrsflaiche bremsen (11.1.a): Die MaRnahme zielt auch
auf Neubauten. Wenn sie wirkt, wird sie hdufiger — allerdings nicht zwingend — neue
Flachen nutzen.

e Freiflachenverbrauch verringern (11.1.b): Die MalRnahme zielt auch auf Neubauten.
Wenn sie wirkt, wird sie haufiger — allerdings nicht zwingend — Freiflachen nutzen.

e Siedlungsdichte nicht verringern (11.1.c): Die MaRRnahme zielt auf Wohneinheiten, die
in der Regel im Geschosswohnungsbau und somit in hoher Dichte errichtet werden.

e Bezahlbarer Wohnraum fir alle (11.3.): Sofern die MalBnahme netto wirkt, tragt sie zum
Ziel bei. Die Gesamtwirkung ist allerdings sehr schwach.

In der Gesamtschau halten sich positive und negative Nachhaltigkeitswirkungen ungefédhr
die Waage, fir § 3 Nr. 59 EStG am wichtigsten ist der positive Befund beim Ziel, bezahlba-
ren Wohnraum fiir alle zu schaffen. Die geringe Gesamtwirkung des Instruments allerdings
relativiert diesen Erfolg.

F. Instrumentelle Gestaltung

1. Effizienz des Instrumentendesigns hinsichtlich der Férderziele

Die Steuerbefreiung nach § 3 Nr. 59 EStG ist zum Teil den Forderbedingungen des Sozialen
Wohnungsbaus zugeordnet, entsprechend sind dessen instrumentelle Rahmenbedingungen
auch von Bedeutung fir die flr evaluierte Regelung.

Aktuell gibt es ein breites Spektrum an Instrumenten im Sozialen Wohnungsbau, die auf
Grund der Landeskompetenzen zwischen den Landern variieren. Daher weichen auch die
einzelnen Forderkonzepte voneinander ab. Gemeinsam ist jedoch, dass privaten Investoren
Anreize gesetzt werden, in den Sozialen Wohnungsbau zu investieren. In diesen Mechanis-
mus reiht sich auch die hier betrachtete Steuervergiinstigung ein. Dies bedeutet, dass die
offentliche Hand zwar einen finanziellen Anreiz setzt, die Investitionsentscheidung jedoch
in privater Hand liegt. Insofern ist das Ausmal des sozialen Wohnungsbaus in nicht gerin-
gem Malle vom Investitionskalkil privater Unternehmer abhangig. Deren Entscheidung
wiederum bemisst sich am erwarteten Ertrag. Dies geschah in der Vergangenheit haufig
derart, dass verglinstigte Zinskonditionen seitens der Lander angeboten wurden. Im Gegen-
zug verpflichten sich die Eigentiimer der Wohneinheiten, fir eine vertraglich festgelegte
Laufzeit nur Mieter mit Wohnberechtigungsschein zu ebenfalls festgelegten Mietpreisen
anzunehmen. Nach Ablauf der Beleg- und Bindungsfristen wird das Gebdude dem reguldren
Wohnungsmarkt zugefiihrt.

Unternehmen und Wohnungsbau Fiskalisch kann der Ansatz, private Investitionen zu for-
dern, um privates Kapital fur die 6ffentliche Aufgabe des sozialen Wohnungsbaus einzubin-
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den, gut nachvollzogen werden. Jedoch lohnt auch ein stilisierter Blick auf das Entschei-
dungskalkil der Unternehmer. Diese werden — frei von weiteren Auflagen — dann in den ge-
forderten Wohnungsbau investieren, wenn ihre erwartete Rendite mindestens gleichwertig
der des freien Wohnungsmarktes ist. Die Subvention der offentlichen Hand muss daher
Renditenachteile kompensieren. Die Unternehmen werden umso eher in den sozialen
Wohnungsbau investieren, je groRer der Zinsvorteil, je kirzer die Bindungsfristen, je groRer
die Aussicht auf héhere Mieten nach Ablauf der Bindungsfristen und ggf. Tilgungsvorteile
einbeziehen. Nach Ende der Beleg- und Bindungsfristen gilt die zuletzt geschuldete Miete
nunmehr als Marktmiete.>®

Eine Befragung von rund eintausend Akteuren der Wohnimmobilienwirtschaft durch den
Real Estate Consultant Dr. Liibke & Kelber zeigt, dass der geforderte Mietwohnungsbau
grundsatzlich fur die Halfte der Befragten attraktiv ist. Dort, wo die Attraktivitdt verneint
wird, werden als Griinde vor allem zu geringe Renditechancen sowie fehlende Moglichkei-
ten zur Mietpreisanpassung an das Marktniveau nach Ablauf der Bindungsfristen genannt.®°
Somit ist die Art der Forderung selbst das wichtigste Hemmnis: Glinstige Kredite sind ange-
sichts der aktuellen Zinslage nicht notwendig. Institutionelle Investoren wiirden bei ande-
ren Férderoptionen eher Eigenkapital anlegen; hier spielen Kredite eine untergeordnete
Rolle.

Die aktuellen Programme der sozialen Wohnraumférderung stellen meist auf verglinstigte
Zinskonditionen ab. In Zeiten ohnehin niedriger Zinsen kann ein solches Instrument jedoch
kaum Wirkung entfalten. Die Renditeberechnungen der investierenden Bauunternehmen
fallen daher deutlicher zu Gunsten eines Bauens auf dem freien Wohnungsmarkt aus. Aus
diesem Grund hat z.B. das Land Nordrhein-Westfalen Férderprogramme eingefiihrt, die auf
Tilgungsnachldssen beruhen. Tilgungsnachlasse sowie Zuschiisse gewinnen angesichts nied-

riger Zinsen deutlich an Attraktivitat.

Die Bindungsfristen des sozialen Wohnungsbaus haben Vor- und Nachteile. Von Vorteil ist,
dass auf Grund spaterer hoherer Mieterwartungen Investoren gewonnen werden koénnen,
dass mittelfristig eine soziale Mischung der Wohnviertel angestrebt wird und dass Haushal-
te, die aus eigener Kraft den Weg aus der WBS-Bedirftigkeit herausfinden, in den
Wohneinheiten verbleiben kénnen, wenn diese dem freien Markt zugefiihrt werden. Ein
Nachteil der Bindungsfristen besteht sowohl fiir die Mieter, die langfristig auf verglnstigten
Wohnraum angewiesen sind, als auch fiir die 6ffentliche Hand. Nach Ablauf der Bindungs-
fristen gilt die zuletzt geschuldete Miete als erste Marktmiete. Kann ein Haushalt gestiege-
ne Mieten seiner Wohnung nicht aus eigener Kraft erwirtschaften, so bleibt er auf eine For-

% BGH, Urteil v. 16.6.2010, VIII ZR 258/09, WuM 2010 S. 490.
60 Dr. Liubke & Kelber, German Real Estate, Residential Survey Q1 2017, Geférderter Mietwohnungsneubau

aus Investorensicht.
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derung angewiesen. Diese kann nunmehr (iber das Wohngeld erfolgen, wenn das Einkom-
men in den entsprechenden Klassen liegt. In diesem Fall andert sich an dem Mietklientel
nichts; die Unterstlitzung erfolgt nunmehr auf einem anderen Weg.

Zudem unterliegen die Haushalte nun den allgemeinen Marktbedingungen, so dass ihnen
(im engen Rahmen des Mietrechts) auch gekiindigt werden kann. In diesem Fall sind sie auf
eine weitere Wohneinheit des sozialen Wohnungsbaus angewiesen. Vermieter kdnnen
ebenso Sanierungen veranlassen, so dass die Wohneinheiten nicht mehr den Bedingungen
fir eine sozial forderbare Wohnung entsprechen. Aus Sicht des Vermieters kann dies u.U.
ein rationales Vorgehen sein, da auf diesem Wege Beschriankungen der moglichen Miet-
preiserhéhungen auBer Kraft gesetzt werden kdénnen.

Die offentliche Hand sieht sich vor der Aufgabe, zum Ablauf der Bindungsfristen hin revol-
vierend fiir neuen sozialen Wohnraum sorgen zu miissen, wenn der quantitative Bedarf an
Sozialwohnungen gleich hoch bleibt, obwohl das Gesamtangebot am Wohnungsmarkt
durch vergangene Férdermalien gestiegen ist. Im Niedrigzins-Umfeld, welches eine breite
Palette attraktiver anderer, konkurrierender Investitionsmoglichkeiten impliziert und mit
lokalen Immobilienmarkten konfrontiert, die gerade in den Ballungsrdumen zunehmend
durch absolut eng begrenzte Neubauflachen gekennzeichnet sind, reicht das finanzielle An-
reizinstrumentarium des sozialen Wohnungsbaus haufig nicht mehr aus um Investitionsent-
scheidungen zu dessen Gunsten zu gewichten.

Entsprechend gehen mehr Stadte dazu Uber, die Finanzinstrumente durch Regulierungen zu
stitzen. Nach urspriinglich Miinchner Vorbild wird bei Schaffung neuen Planungsrechts im
Wohnungsbau sowie beim Verkauf von stadtischen Flachen ab einer bestimmten Wohnfla-
chengrofRe oder Wohnungsanzahl eine Mindestquote an geférderten Wohnungsbau gefor-
dert (haufig 30 Prozent). In dem Male, in dem Investoren gleichsam gezwungen werden
missen, die 6ffentliche Férderung in Anspruch zu nehmen, kann fiir die betreffenden Stad-
te und Regionen eine unzulangliche Ausgestaltung allein der finanziellen Anreize konstatiert
werden.®?

Dieser Befund ist bedeutsam fiir die Steuerbefreiung nach § 3 Nr. 59 EStG: Wenn es in den
Regionen, in denen es am dringlichsten erscheint, bereits schwer fallt, Wohnungsunter-
nehmen und institutionelle Investoren ohne regulativen Zwang fiir den Sozialen Woh-
nungsbau zu gewinnen, sind die Aussichten fiir andere Unternehmen, die Werkswohnun-
gen nur ,,nebenbei” schaffen sollen, noch unglinstiger. Denn sie kdnnen allein kaum Gro-
Ren- und Spezialisierungsvorteile ausnutzen. Hier sind Kooperationen mit Wohnungsbauun-
ternehmen moglich, durch den entsprechenden Such- und Informationsaufwand werden
jedoch auch hier maRgeblich gréBere Unternehmen partizipieren. Werkswohnungen bin-

61 Diese Schlussfolgerung ist nicht notwendig als negative Bewertung der genannten regulativen Ergénzun-

gen zu verstehen.
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den relativ viel Eigenkapital in Tatigkeitsfeldern, die dem Kerngeschaft dieser Unternehmen
fremd sind. Die Kombination aus geringer Rentabilitdt fir die Unternehmen und der Unsi-
cherheit, ob ein solches Angebot den entscheidenden Faktor fiir die Gewinnung von Fach-
kraften darstellen kann, kann die geringe Anwendungszahl von § 3 Nr. 59 EStG mit erklaren.

Kann die zusatzliche Férderung, die durch § 3 Nr. 59 EStG flieRt, als eine Art Ersatz fiir die
andernfalls genutzten Mindestquoten wirken? Oben wurde dargelegt, dass steuerlichen
Forderungen, die in das Vertragsverhaltnis von Arbeitgeber und Arbeitnehmern eingreifen,
in der Regel nicht eindeutig nur auf einer Seite inzidieren, sondern als gemeinsamer Vorteil
Uber die weitere Tarifgestaltung geteilt werden. Dieser Mechanismus kénnte theoretisch
bei solchen Werkswohnungen, fiir die auch schon regulédre 6ffentliche Forderung in An-
spruch genommen wird, den notwendigen Zusatzimpuls geben, der die Investition fiir den
Arbeitgeber wieder attraktiv macht.

Soll folglich im Rahmen der allgemeinen Zielsetzung von § 3 Abs. 59 EStG, zweiter Teilsatz,
,Forderung des Sozialen Wohnungsbaus” im Vordergrund stehen, mehr Bautatigkeit bzw.
die Herstellung von Wohnraum entsprechender Ausstattung und des entsprechenden
Preissegments zur Verfligung zu stellen, ist dieses Instrument tGber den Umweg der Ein-
kommensteuer eines Arbeitnehmers umstandlich und ineffizient. Fiir die Unternehmen ist
schwer absehbar, wie grol ihr Gewinn an Fachkraften durch die Investition sein mag. Sollen
Anreize gesetzt werden, so sind Tilgungsnachlasse und Sonderabschreibungen deutlich effi-
zientere Instrumente, um auch kurzfristig Anreize zu héheren Investitionen in entsprechen-
den Wohnraum zu setzen.®? Diese Instrumente stehen dann auch allen Investorengruppen
gleichmaRig offen. Ebenso ist jedoch erkenntlich, dass dort, wo eine entsprechende Unter-
stlitzung der Arbeitnehmer fir die Arbeitgeber Sinn ergibt, eine solche auch ohne staatliche
Forderung zum Zuge kommt. Hier ergibt sich eine Losung liber Marktmechanismen, ohne
dass staatliches Eingreifen notwendig ist — eine Situation, aus der unmittelbar folgt, dass ein
Eingriff des Staates die Allokation verschlechtert. Sowohl historisch zeigt sich, dass Werks-
wohnungen in groBer Zahl auch ohne Steuervergiinstigungen geschaffen wurden. Ebenso
zeigen sich aktuell Angebote von Unternehmen in Form von z.B. Mitarbeiter-WGs, die auf
Grund ihrer Art nicht fir eine Férderung im Rahmen von § 3 Abs. 59 EStG in Frage kommen,
jedoch offensichtlich effizient fir alle Beteiligten sind.

Auch wenn bei der Beurteilung des Instrumentendesigns grundsatzlich immer die Gesamt-
wirkung kombinierter Instrumenteneinfllsse ins Auge zu fassen ist, erscheint es als wenig
wahrscheinlich, dass § 3 Nr. 59 EStG die beschriebene kompensatorische Wirkung ausliben
kann. Das leitet sich nicht nur aus der evident geringen Gesamtnutzung von nur rund 600
Fallen ab. Auch schon in der Ex ante-Sicht sind wirtschaftliche Vorteile, die aus einer even-
tuellen und der Hohe schwer absehbaren Weiterwalzung des Subventionsvorteils beim Ar-

62 vgl. InWiS (2016).
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beitnehmer folgen kénnten, nicht hinreichend manifest, um in einer Investitionsentschei-
dung als verlassliche PlangrofRe eine Rolle zu spielen. Kommt es zu einer partiellen Weiter-
walzung der Vorteile aus § 3 Nr. 59 EStG zum Arbeitgeber, ist dies aus dessen Sicht ein
windfall profit, die willkommen sein diirfte, aber erst ex post Relevanz bekommt.

Wenn diese instrumentellen Schlussfolgerungen zutreffen, kann die nachgelagerte Forder-
malknahme des § 3 Nr. 59 EStG im aktuellen Umfeld keinen spiirbaren Einfluss auf ihr pri-
mares Subventionsziel, die ,,Férderung des sozialen Wohnungsbaus”, nehmen. Die wenigen
Falle, in denen die Steuervergiinstigung gewahrt wird, missen folglich mit Blick auf das ei-
gentliche Subventionsziel zum grofSten Teil als Mitnahmeeffekte gewertet werden.

Haushalte Prinzipiell geht es bei der Wohnraumférderung darum, bezahlbaren Wohnraum
fir bedurftige Haushalte bereitzustellen. Zu diesem Zweck stehen bereits Manahmen wie
das Wohngeld oder auch der allgemeine soziale Wohnungsbau bereit. Ob die hier betrach-
tete Steuervergiinstigung einen Vorteil fir bedilrftige Haushalte schaffen kann, ist fraglich:
Es ist a priori nicht klar, wie die Verglinstigung inzidiert, d.h., wer letztlich den finanziellen
Vorteil erhalt. Dies kénnen zu unterschiedlichen Teilen die Unternehmen oder ihre Arbeit-
nehmer sein. Da letztere auch nicht deutlich bediirftig sein missen, ist die Wirkung hin-
sichtlich der Unterstiitzung von bedirftigen Haushalten unklar: Wenn tiberhaupt werden
nur einige wenige bediirftige Haushalte erreicht. Voraussetzung hierfir ist bereits, in einem
Angestelltenverhaltnis zu stehen bei einem Unternehmen, das die Mdoglichkeit hat Woh-
nungen bereit zu stellen. Daher ist das Instrument nicht geeignet, sein ibergeordnetes Ziel
effizient zu erreichen. Besser geeignet sind hier die allgemeinen Instrumente des sozialen
Wohnungsbaus, sowohl im Bereich der Subjekt- als auch Objektférderung. Diese stehen
auch allen Haushalten gleichmaRig zur Verfligung.

Mit Blick auf das Neutralititsziel von § 3 Nr. 59 EStG kann aber zumindest festgestellt wer-
den, dass die Steuerverglinstigung geeignet ist, eine Schlechterstellung solcher Haushalte
zu vermeiden, die individuell die Kriterien der sozialen Wohnberechtigung erfiillen und de-
nen ihr Arbeitgeber tatsachlich eine Werkswohnung stellt. Hier handelt es sich um eine
Teilgruppe der genannten 600 Haushalte. Soll die MaRnahme in dieser Hinsicht treffsiche-
rer gestaltet werden, sollte die Anwendung von § 3 Nr. 59 EStG auf Haushalte ohne Wohn-
berechtigungsschein unterbunden werden.

2. Steuerliche Vergiinstigung oder Finanzhilfe?

Die Steuerbefreiung der Mietpreisvorteile im Rahmen eines Arbeitsverhéltnisses soll auf
Umwegen den sozialen Wohnungsbau unterstiitzen. Dies gelingt jedoch nur in sehr gerin-
gem Ausmal und nur fiir eine sehr begrenzte Zielgruppe, die nicht mit den im Rahmen der
sozialen Wohnraumforderung fokussierten Gruppen tbereinstimmt. Der Umweg (iber die
Einkommensteuer der Wohnungsnutzer/Arbeitnehmer bringt daher unweigerlich Verzer-
rungen mit sich, die sich im Rahmen einer direkteren Férderung vermeiden lieRen.
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Direkter waren hier schon Steuerverglinstigungen, die sich nicht auf die Nutzer, sondern auf
die Anbieter von Sozialwohnungen richten, z.B. in Form beschleunigter Abschreibungen wie
die vier Steuerverglinstigungen, die in Abschnitt IV betrachtet werden. Ein solches Instru-
ment bietet zudem einen attraktiven und kurzfristigen Anreiz nicht nur fir Unternehmen im
Zuge des Werbens um Arbeitnehmer, sondern gleichmaRig fir alle Investorengruppen. Al-
ternativ kommen hier auch direkte Finanzhilfen zugunsten derjenigen Unternehmen und
Personen in Frage, die Sozialwohnungen bauen und anbieten. Die oben genannten regulati-
ven Ergdnzungen im Sinne von 30-Prozent-Quoten 0.3. kdnnen dabei durchaus Teil eines
regional differenzierten Instrumentenmixes sein.

G. Transparenz und Monitoring

1. Transparenz

Die Bundesregierung ermoglicht der Offentlichkeit durch ihre regelméRige Berichterstat-
tung in Form der Subventionsberichte grundsatzlich eine gute Transparenz ihrer steuerli-
chen Beglinstigungen sowie Finanzhilfen. Die Steuerbefreiung nach § 3 Abs. 59 EStG ist da-
her offentlich bekannt und kann anhand ihres Kennblatts grundsatzlich verstanden werden.

2.  Subventionspolitische Leitlinien

Operationale Indikatoren zur Uberpriifung des Férderzwecks werden aber nicht genannt.
Der Mal3stab, den die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung fir Finanzhil-
fen fordert, muss in einer modernen Governance in gleicher Weise fir die Transparenz und
das begleitende Monitioring von Steuerverglinstigungen gelten: , Die Ziele der Finanzhilfen
werden in einer Form festgehalten, die eine Erfolgskontrolle erméglicht.”

Das ist bei § 3 Abs. 59 EStG nicht der Fall. Die geringe Fallzahl begriindet auch Zweifel, ob
dies moglich sein wird. Eine effiziente Gewahr von Subventionstransparenz und regelmaRi-
gem Monitoring erscheint vor diesem Hintergrund nicht moglich.

Durch den Umweg Uber die Einkommensteuer (potentieller neuer) Mitarbeiter ist die For-
derung zudem in ihrer Hohe fiir den Investor ungewiss; zudem generiert die umstandliche
Forderkonstruktion Wohlfahrtsverluste. Vor diesem Hintergrund ist die Instrumentierung
unter Kosten-Nutzen Aspekten negativ zu beurteilen.

Eine Uberfiihrung in eine Finanzhilfe, Befristung und Degression sind zudem nicht ange-
dacht. Eine bessere Beurteilung anhand der Leitlinien, auch hinsichtlich des Punktes der Er-
folgskontrolle und der Messung von Kosten-Nutzen Effekten, konnte eine direktere Forde-
rung erreichen, die an 6konomische und 6kologische Kriterien geknlipft ist und ggf. eine re-
gionale Differenzierung impliziert.
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H. Ergebnis und Optionen fiir die Zukunft

1. Bewertung der MaBnahmen

Die Evaluierung hat gezeigt, dass die Steuerfreiheit der Mietpreisvorteile nach
§ 3 Abs. 59 EStG (zweiter Teilsatz) ihr Ziel des Beitrags zur ,Férderung des sozialen Woh-
nungsbaus” nicht erreichen kann. Dies liegt in mehreren Faktoren begriindet: Die Mal-
nahme visiert nicht deutlich eine forderbedirftige Zielgruppe an. Es gibt bereits Loésungen
durch den Arbeitsmarkt fiir Probleme bei Engpassen, wenngleich diese bisher nicht fla-
chendeckend zu finden sind. Die Effizienz ist durch den Umweg, Wohnungsherstellung
durch Unternehmen via eine Einkommensteuervergiinstigung (potentieller) Arbeitnehmer
fordern zu wollen, stark limitiert. Fir alle Dimensionen — Unterstiitzung von Haushalten,
Forderung von Unternehmen, Férderung der Wohnungsbereitstellung — gibt es andere
Maflnahmen und Instrumente, die sehr viel direkter und effizienter wirken und zudem eine
bessere GleichmaRigkeit der Behandlung der jeweils anvisierten Zielgruppe — Investoren,
Haushalte, Wirtschaft — bieten. Mochte die Bundesregierung Arbeitgeber verstarkt fir die
Bereitstellung von Wohnraum gewinnen, sollte auch hier auf ein direkteres Instrumentari-
um zurlckgegriffen werden. Allem voran bleibt die Frage zu beantworten, was Ziel einer
etwaigen Verglnstigung sein soll: Eine Entlastung der Arbeitnehmer, eine Anregung von
Bau- und Herstellungstatigkeit im Wohnungsmarkt oder eine Subventionierung von Unter-
nehmen? Ein alternatives, zielgenaueres Instrumentarium muss sich unmittelbarer am zu
fordernden Subjekt ausrichten. In einem solchen Fall sind auch Erfolgskontrolle und Moni-

toring moglich.

Trotz ihrer groRen potenziellen Relevanz als ergdnzendes Férderinstrument im Kanon der
sozialen Wohnraumfoérderung wird die Steuerbefreiung wird auf Grund unzureichender po-
sitiver Evidenz, der geringen Treffsicherheit bei den relevanten Zielgruppen sowie ihrer am-
bivalenten distributiven Effekte negativ bewertet. Die Regelung kann u.U. fir wenige hun-
dert Haushalte eine Schlechterstellung gegenliber Haushalten in konventionell geférderten
Sozialwohnungen vermeiden. Ob dieses Ziel eine eigene einkommensteuerliche Regelung

rechtfertigt, ist sehr fraglich.

2. Gestaltungsoptionen

Die MaRnahme ist Teil der sozialen Wohnraumforderung, die aktuell vor zahlreichen Her-
ausforderungen steht und mit zahlreichen Forderungen zur Weiterentwicklung konfrontiert
wird. Die Evaluation von § 3 Nr. 59 EStG tragt — pars pro toto — zu dieser Diskussion bei. Da
es nicht die Aufgabe der vorliegende Evaluation ist, die zukilinftige Gestaltung der sozialen

Wohnraumférderung in ihrer Breite zu diskutieren oder hier zu Empfehlungen zu kommen,
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sei hier lediglich auf die zahlreichen Ansatzpunkte verweisen, die in der vorliegenden Be-
gutachtung ins Auge gefasst werden mussten, um die betrachtete Steuervergiinstigung in
ihrem instrumentellen Umfeld betrachten zu kénnen. Es zeigt sich, dass grundsatzlich die
Frage beantwortet werden muss, wen genau in welcher Weise diese Begiinstigung fordern
soll — den Arbeitgeber, den Arbeitnehmer oder die Wohnungswirtschaft. In Anlehnung an
eine entsprechende priorisierte Zieldimension kénnten effiziente Optionen erortert wer-

den.

Die Steuerverglinstigung nach § 3 Nr. 59 EStG selbst wird offensichtlich nicht oder nicht
mehr in nennenswertem Umfang angenommen; zudem zdhlen nicht alle Beglinstigten zur
Zielgruppe des Sozialen Wohnungsbaus. Vor diesem Hintergrund bieten sich drei Optionen

an:

e §3 Nr. 59 EStG wird ersatzlos gestrichen; dadurch wird zugleich ein Beitrag zur Steuer-
vereinfachung geleistet.

e §3 Nr. 59 EStG wird dahingehend fokussiert, dass nur noch Haushalte mit Anrecht auf
Wohnberechtigungsschein die Verglinstigung erhalten. So wird eine Schlechterstellung
dieser Haushalte gegeniiber der konventionellen sozialen Wohnraumversorgung ver-
mieden. Der administrative Preis dafir ist aber die merkliche Steigerung der Komplexi-
tat und des biirokratischen Aufwands fiir eine ohnehin schon kaum genutzte Steuer-
verginstigung. Im Ergebnis kann auch diese Option darauf hinauslaufen, dass die Steu-
ervergilinstigung gar nicht mehr genutzt wird.

e Sollen Werkswohnungen dem sozialen Wohnungsbau gleichgestellt werden, so lage es
nahe, die hier verwendeten Forderinstrumente zu nutzen. Grundsatzlich kommen hier
Zuschisse; offentliche Kredite mit beglinstigten Tilgungskonditionen oder auch be-
schleunigte steuerliche Abschreibungen in Frage. Diese stehen prinzipiell auch Unter-
nehmen offen, die Wohnraum fiir ihre Mitarbeiter generieren méchten und kénnten
durch eine entsprechende Informationspolitik Wirkung entfalten.

e |st dem Gesetzgeber daran gelegen — auch und vor allem auf Grund einer entsprechen-
den politischen Signalwirkung — gezielt den Werkswohnungsbau zu férdern, so sollte
eine direkte Férderung ohne den Umweg Uber die Einkommensbesteuerung der Ar-
beitnehmer erfolgen. Hier sind Zuschiisse oder Tilgungsnachldsse denkbar. Eine solche
Forderung sollte ebenfalls an Kriterien wie GrofRe und Ausstattung gebunden sein, um
eine Foérderung Uberdurchschnittlich ausgestatteten Wohnraums zu vermeiden. Effi-
zient ware dariber hinaus eine regional differenzierte Férderung, um Mitnahmeeffekte

zu vermeiden.
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3. Zusammenschau im Bewertungstableau

Die Ubersicht fasst die wesentlichen Befunde fiir die hier evaluierten Steuervergiinstigun-
gen mithilfe der Scores zusammen, die in den Subventionskennblattern genutzt werden.
Abschnitt V bietet eine Zusammenschau aller Bewertungen der Evaluierungsgruppe D.

Steuervergiinstigung

Nachhaltigkeit
Instrumentelle
Monitoring

Gesamtbewer-

§l Transparenz u.

M

n Relevanz
v

Mietpreisvorteile bei bestimmten
(Werks-) Wohnungen

Legende

j‘ | ungenugend . schwach ( . ausreichend ‘ gut . ausgezeichnet
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IV. Steuervergiinstigungen fiir Denkmalpflege, Stadtebau
und wertvolle Kulturgiiter

A. Grundziige und Funktionsweise

1. Vorgehen

Dieses Kapitel IV evaluiert vier der fiinf zu betrachtenden Steuervergilinstigungen im Be-
reich der Einkommensteuer, die im Rahmen des Wohnungswesens und Stadtebaus gewahrt

werden.
Im Einzelnen sind dies:

e Erhohte Absetzungen bei Gebduden in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Ent-
wicklungsbereichen nach §7h EStG,

e Erhohte Absetzungen bei Baudenkmalen nach §7i EStG,

e Steuerbegiinstigung fir zu eigenen Wohnzwecken genutzte Baudenkmale und Gebadude
in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen nach §10f EStG so-
wie

e Steuerbegiinstigung fir schutzwirdige Kulturgiiter, die weder zur Einkunftserzielung

noch zu eigenen Wohnzwecken genutzt werden nach §10g EStG.

Diese Steuerverginstigungen lassen sich in zwei Dimensionen gliedern. Zum einen betref-
fen die beiden erstgenannten die Nutzung von Geb&duden zur Erzielung von Gewinneinkiinf-
ten, wahrend die beiden letztgenannten der privaten Eigennutzung zuzuordnen sind. Zu-
dem lasst sich die Zielsetzung der Beglinstigungen in zwei Bereiche teilen: Ein Teil der Be-
glinstigungen (§7h EStG, teilweise §10f EStG) ist originar stadtebaulichen Zielsetzungen des
Bundes zuzuordnen. In diesem Bereich, in dem auch Lander- und kommunale Kompetenzen
eine wichtige Rolle spielen, kann die Beglinstigung im Rahmen der Einkommensteuer als
Gemeinschaftssteuer auch als eine Art vertikale Kofinanzierung betrachtet werden. Die an-
deren Anwendungsfelder der Steuerverglinstigungen haben das Ziel, Gebdude und Kultur-
glter von hohem gesellschaftlichem und geschichtlichem Wert langfristig zu erhalten. Diese
kultur- und denkmalorientierte Dimension ist primar Landeraufgabe und unterliegt anderen

Bewertungsmalstidben.

Dieses Kapitel ist als Wechselspiel zwischen dem Zusammenziehen von Vergleichbarem und
dem Differenzieren zwischen Unterschiedlichem strukturiert. Die Instrumentierung der vier
evaluierten Verglinstigungen verlauft technisch dhnlich, wenn auch im steuerrechtlichen
Detail different. Ebenso sind die grundsatzlichen Wirkungsketten vergleichbar, die Ver-

gleichsmaRstdbe kénnen sich jedoch deutlich unterscheiden. Eine (ibergreifende Behand-
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lung aller MalRnahmen wiirde daher zu kurz greifen, eine einzelne Evaluation jeder Mal3-
nahme jedoch zu erheblichen Redundanzen fiihren. Daher sind die Abschnitte, die eine dif-
ferenzierte Betrachtung verlangen, entsprechend nach den vier einzelnen Verglinstigungen

untergliedert.

2.  Technische Ausgestaltung der Steuervergiinstigungen

Zunachst werden die Funktionsweisen der Steuervergiinstigungen erldutert, die grundséatz-
lich dhnlich, im Detail jedoch different ausgestaltet sind. Die Unterschiede werden in Ab-
schnitt IV.C erneut relevant. Die Einzelbetrachtungen sind sinnvoll und notwendig, weil die
rechtlichen Grundlagen und einzelnen Ausgestaltungen der Steuervergiinstigungen unter-
schiedliche relative Wirkungen nach sich ziehen kénnen. Besonders interessant wird in die-
sem Zusammenhang die Frage nach geeigneten Benchmarks zur Beurteilung der Steuerver-
glinstigungen als Bestandteil der Einkommensteuer einerseits und als Instrumente des
Denkmalschutzes und der Stadtebauférderung andererseits.

a) Erhohte Absetzungen bei Gebauden in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen
Entwicklungsbereichen (§ 7h EStG)

Zweck des § 7h EStG ist gemaR Subventionsbericht die Forderung der Modernisierung und
Instandsetzung von Altbausubstanz in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwick-
lungsbereichen.

Dies soll erreicht werden, indem Herstellungs- und Anschaffungskosten fiir bestimmte Mo-
dernisierungs- und Instandsetzungsmalnahmen an einem Gebaude bzw. Gebdudeteilen in
einem formlich festgelegten Sanierungsgebiet oder in einem stddtebaulichen Entwick-
lungsbereich beglinstigt abgeschrieben werden kénnen, wenn das Gebaude der Erzielung
von Einklnften (z.B. durch Vermietung) dient und die Ausgaben flr beglinstigte BaumalR-
nahmen im Sinne des § 7i Abs. 1 Satz 1 anfallen.

Die Steuervergilnstigung des § 7h EStG wird als erhohte Absetzung flir Abnutzung gewahrt.
Abweichend von den ansonsten anzuwendenden Regeln gemaR § 7 Abs. 4 und 5 EStG kann
der Steuerpflichtige im Jahr der Herstellung und in den folgenden 7 Jahren jeweils bis zu
9 Prozent und in den darauffolgenden 4 Jahren jeweils bis zu 7 Prozent der Herstellungskos-
ten fir BaumalRnahmen als AfA absetzen. Der Kaufpreis fiir das Gebaude (einschlieflich
Grundstick) ist nicht beglinstigt.

Die geférderten Modernisierungs- und - und Instandsetzungsmafnahmen kénnen mithin in
12 Jahren zu 100 Prozent steuerlich abgeschrieben werden. Als Modernisierung werden alle
Malnahmen gewertet, die das Ziel verfolgen, den Gebrauchswert der Immobilie zu stei-
gern. Dazu zdhlen neben energetischen Veranderungen zur Einsparung von Wasser und
Heizkosten hier z.B. auch Verbesserungen durch bauliche Erweiterungen oder eine Umnut-

81



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

zung des Gebdudes oder von Gebaudeteilen. Instandhaltung bezieht sich auf die Vermei-
dung des Verfalls des Gebaudes. Je hoéher die individuelle Grenzsteuerbelastung des Inves-
tors in dieser Zeit, desto hoher der finanzielle Fordereffekt.

b) Erhohte Absetzungen bei Baudenkmalen (§ 7i EStG)

Zweck des § 7i EStG ist gemald Subventionsbericht die Forderung der Erhaltung und sinnvol-
len Nutzung von kulturhistorisch wertvollen Gebdauden und Gebaudeteilen, die haufig vom
Verfall bedroht sind. In der technischen Ausgestaltung gleicht die Mallnahme dem vorge-
nannten § 7h EStG: Ebenfalls konnen bestimmte Herstellungs- und Anschaffungskosten fiir
die ersten acht Jahre jahrlich bis zu 9 Prozent und fiir vier weitere Jahre bis zu 7 Prozent
abgeschrieben werden, sofern die Ausgaben fiir beglinstigte Baumanahmen im Sinne des
§ 7i Abs. 1 Satz 1 anfallen. Ebenfalls lag die Absetzung fiir Abnutzung (AfA) bis zum Jahr
2003 noch bei jahrlich bis zu 10 Prozent fiir 10 Jahre.

Die ,,Denkmal-AfA“ bezieht sich auf Instandhaltungs- und Modernisierungskosten, d.h. Aus-
gaben fir die Behebung von Schaden aufgrund von Abnutzung und Witterungseinflissen
sowie altersbedingten ReparaturmalBnahmen. Neu- oder Wiederaufbau von Gebauden sind
nicht begilnstigt. Der Ausschluss umfasst damit auch Umbau, Anbau oder die Erweiterung
eines Gebaudes, wie auch das Entstehen neuer und eigenstdandiger Wirtschaftsgiiter (Eigen-
tumswohnungen) durch erstmaligen Dachgeschossausbau oder anderweitige Formen der
Umnutzung. Im Rahmen von Modernisierungen muss eine ,sinnvolle Nutzung” mit der vor
Ort zustdndigen Behorde fir den Denkmalschutz abgestimmt worden sein.

Die Vorteile durch § 7i EStG kénnen nur vollstandig genutzt werden wenn der Investor
schon vor bzw. bei Sanierungsbeginn Eigentimer der Denkmalimmobilie ist. Nicht beglins-
tigt sind Eigentlimer, deren Immobilie zwar kein Denkmal ist, die aber wegen der Nahe zu
einem geschiitzten Gebaude bei der Gestaltung und Nutzung ihrer Immobilie Beschrankun-
gen unterworfen sind (durch den sog. ,Umgebungsschutz”). Das gilt auch analog fir
§§ 7h und 10f EStG.

c) Steuerbegiinstigung fiir zu eigenen Wohnzwecken genutzte Baudenkmale und
Gebaude in Sanierungsgebieten und stidtebaulichen Entwicklungsbereichen
(& 10f EStG)

Wahrend fir die steuerliche Beglinstigungen fiir Gebaude in Sanierungsgebieten und stad-
tebaulichen Entwicklungsbereichen einerseits und fiir Baudenkmale andererseits beim Im-
mobilieneigentum zur Erzielung von Einkiinften getrennte Regelungen festgelegt sind, wer-
den sie bei den Steuerverglinstigungen flr Eigennutzer in § 10f EStG zusammengefasst ge-
regelt. Auch hier handelt es sich um eine Moglichkeit eines Abzugs vom Gesamtbetrag der
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Einklinfte — wobei die Analogie zu §§ 7h und 7i EStG aus steuersystematischer Sicht ferner
liegt, als es auf den erster Blick scheinen mag.

So selbstverstandlich das Instrument der Absetzung flir Abnutzung (AfA) von Investitionen
in den ,unternehmerischen” Bereich der Einkommensteuern gehoren, so wesensfremd sind
sie (eigentlich) der Sphéare des privaten, nachsteuerlichen Konsums, selbst wenn sie — wie
selbstgenutzte Wohnimmobilien — zugleich als Objekt personlicher Vermoégensanlage die-
nen.

Voraussetzung fiir die Inanspruchnahme der Steuervergiinstigung ist, dass der Steuerpflich-
tige die Wohnung zu eigenen Wohnzwecken nutzt. Jahrlich konnen bis zu 9% der begiinstig-
ten Aufwendungen Uber eine Dauer von 10 Jahren ab Zeitpunkt des Abschlusses der Mal3-
nahme geltend gemacht werden. Die Aufwendungen werden wie Sonderausgaben vom Ge-
samtbetrag der Einkilinfte abgesetzt. In der Summe kdénnen somit Uber einen Zeitraum von
10 Jahren 90% der Ausgaben steuerlich geltend gemacht werden. Diese Verglinstigung soll
sicherstellen, dass die Verglinstigungen mit gleicher Zielsetzung bei Eigennutzung dhnlich

gelten, wie im Fall von §§7h, 7i EStG fir Gebaude die zur Einkiinfteerzielung dienen.

Als steuerrechtliche Besonderheit muss die sog. Objektbeschrankung gelten (§ 10f Abs. 3
EStG): Die Verglnstigung kann von jedem Steuerpflichtigen nur flr ein einziges Objekt in
seinem Leben in Anspruch genommen werden: Die Abzugsbetrage kann ein allein veranlag-
ter Steuerpflichtiger nur bei einem Gebaude in Anspruch nehmen, wahrend Eheleute sie fiir

zwei Gebdude, eines pro Person, geltend machen kénnen.

d) Steuerbegiinstigung fiir schutzwiirdige Kulturgiiter, die weder zur
Einkunftserzielung noch zu eigenen Wohnzwecken genutzt werden (§10g EStG)

Die Steuervergiinstigung gilt fir schutzwirdige Kulturgiiter im Eigentum des Steuerpflichti-
gen. Diese Kulturgliter kdnnen Gebaude oder Teile von Gebauden sein, die selbst oder in
einem Ensemble nach den landesrechtlichen Vorschriften Baudenkmale sind, Gartenanla-
gen oder andere unbewegliche Anlagen, die landesrechtlich unter Schutz stehen sowie Mo-
biliar, Kunstgegenstande, wissenschaftliche Sammlungen, Bibliotheken oder Archive die seit
mindestens 20 Jahren im Besitz der Familie des Steuerpflichtigen sind oder als nationales
Kulturgut im entsprechenden Verzeichnis des Kulturgutschutzgesetzes aufgefiihrt sind.

Eine weitere Voraussetzung ist, dass die Kulturgiiter, fir die die Aufwendungen getatigt
werden, soweit wie moglich der wissenschaftlichen Forschung oder Offentlichkeit zugéng-
lich gemacht werden.%® Zudem muss der Steuerpflichtige die Erforderlichkeit der Investition
durch eine Bescheinigung der entsprechenden Behorde nachweisen. Moglich ist auch, dass

63 Dies steht im Einklang mit der Erlduterung zu externen Effekten, vgl. Abschnitt 1V.C.1.a): Ohne diese Be-

dingung konnte kein externer Effekt entstehen.
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nicht ein Gebadude oder eine Anlage in ihrer Gesamtheit, sondern nur ein Teil des Eigentums
als schutzwirdig eingestuft werden. In diesem Fall kénnen die entsprechenden Anteile der
Investition geltend gemacht werden.

Nach § 10g EStG konnen jahrlich bis zu 9% der beglinstigten Aufwendungen (ber eine Dau-
er von 10 Jahren ab Zeitpunkt des Abschlusses der MaRnahme geltend gemacht werden.
Die Aufwendungen werden wie Sonderausgaben vom Gesamtbetrag der Einkiinfte abgezo-
gen und mindern so das zu versteuernden Einkommen. Sowohl die Hohe als auch die Dauer
der Berlicksichtigung im Rahmen der Einkommensteuer entsprechen der Regelung bei
selbst bewohnten denkmalgeschiitzten Gebdauden und Gebduden in Sanierungsgebieten
und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen.

e) Administrative Erfordernisse der vier Steuervergiinstigungen

Allen vier Steuervergiinstigungen nach den §§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG ist gemein, dass sie
mit nennenswertem birokratischen Aufwand einhergehen. Um die Steuervergiinstigung zu
erhalten, missen die steuerpflichtigen den Finanzbehérden umfangliche Bescheinigungen
einreichen und sich bereits vor Durchfiihrung der MaRnahmen mit den zustdndigen Behor-
den abstimmen. Fiir die Anwendung des § 7h EStG muss seitens der Kommunalverwaltung
bescheinigt werden, dass die sinnvolle MalBnahme in einem entsprechend festgelegten Ge-

biet durchgefiihrt wird.

Um die Steuerverglinstigungen im Rahmen des Denkmalschutzes zu erhalten (§§ 7i, 10f,
10g EStG), mussen die Steuerpflichtigen eine spezielle Bescheinigung beim Finanzamt ein-
reichen. Diese Bescheinigung erhalten sie beim zustandigen Denkmalschutzamt, d.h. in der
Regel bei der Gemeinde- oder Stadtverwaltung; landesspezifischen Unterschiede sind mog-
lich. Die Bescheinigung ist kostenpflichtig; die Hohe der Kosten variiert je nach Verwal-

tungsaufwand im Einzelfall.

Die zustandige Denkmalschutzbehérde bescheinigt, dass das Gebdude oder Kulturgut
Denkmalschutzcharakter hat, ob die anvisierte MaRnahme im Sinne des Denkmalschutzes
positiv zu bewerten ist und dass die Nutzung und Erhaltung der schiitzenswerten Substanz
auf Dauer nicht gefdhrdet wird. Die entsprechende Bescheinigung wird dem Finanzamt vor-
gelegt; dieses entscheidet dann, ob die weiteren steuerrechtlichen Anforderungen erfiillt
sind. An dieser Stelle zeigt sich eine administrative Besonderheit durch das Verhaltnis des

Grundlagen- und Folgebescheids: Das Finanzamt ist bindend an die Bescheinigung der

64 Der Abzugsbetrag wurde 2004 von 10% auf 9% vermindert.
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kommunalen Behorde gebunden.% Es priift lediglich die weiteren Kriterien, muss den be-
hordlichen Grundlagenbescheid jedoch akzeptieren und entsprechend handeln. Dies be-
deutet eine groRe Verantwortung der lokalen Amter, die sich auf die Festsetzung der Ein-

kommensteuer auswirkt.

Die fiir Kultur im weiteren Sinne und somit auch fiir den Denkmalschutz zustiandigen Lander
geben Broschiren heraus, in denen Eigentlimer sich iber die moglichen finanziellen Unter-
stitzungen und steuerlichen Vergiinstigungen informieren kénnen. Diese enthalten bun-
desweit auch die ausdriickliche Empfehlung, sich schon vor Beginn von Sanierungsarbeiten
zum Zweck der Planungssicherheit mit den zustandigen Behdrden abzustimmen und bera-

ten zu lassen.®®

Moglich ist auch, dass nicht ein Gebdude in seiner Gesamtheit, sondern beispielsweise ein
bestimmter Straenzug oder das Erscheinungsbild eines Platzes unter Denkmalschutz ste-
hen. In diesem Fall kdnnen z.B. Teile von Investitionen, die die Frontseite des Hauses be-
treffen, im Rahmen der Einkommensteuer erhdht abziehbar sein, wahrend dieselbe Maf3-
nahme an der Riickseite des Hauses nicht entsprechend eingestuft wird. Auch dies muss im

Einzelnen konkret attestiert werden.

Insgesamt muss der Steuerpflichtige drei Verfahrensschritte durchlaufen, bevor letztlich die
Finanzbehorden lber das Gewahren der steuerlichen Verglinstigung entscheiden kénnen:
Zunachst das Abstimmungsverfahren mit der zustdndigen gemeindlichen Behorde fir
Denkmalrecht und -schutz bzw. stddtebauliche MalRnahmen, dann die Genehmigung der
entsprechenden Behorde fiir die geplante und abgestimmte MaRnahme und schliefRlich das
Baugenehmigungsverfahren. Jeweils ist es zwingend, dass die geplante MaRnahme sowohl
denkmalférderlich als auch notwendig ist; andernfalls wird die notwendige Bescheinigung

nicht erteilt.

Ohne die genaue Einhaltung dieser Schritte bereits vor dem Beginn der MaRnahme ist eine
einkommensteuerliche Anrechnung der entsprechenden Ausgaben nicht mdglich. Es darf
angenommen werden, dass groflere Investoren und gewerbliche Nutzer im Allgemeinen ei-
nen besseren Uberblick und mehr Erfahrung mit den entsprechenden biirokratischen We-
gen haben, so dass diesen die notwendigen Schritte leichter fallen und weniger Zeitauf-
wand bedeuten, als dies fiir private Haushalte im denkmalgeschitzten Eigenheim der Fall

ist.

55 In der Regel ergehen entsprechende Bescheide zwischen gleichartigen Amtern; hier weist eine andere Be-

hérde das Finanzamt zu einer bestimmten Handhabung an. Im Einzelfall kann dies Auswirkungen haben

z.B. auf Verjahrungsfristen, Anfechtbarkeit u.a.
66 Bsp. fiir NRW; ahnliche Dokumente finden sich fiir weitere Bundeslander:

https://www.mhkbg.nrw/stadtentwicklung/_pdf_container/Brosch_SteuertippsDenkmal_09.pdf
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Fir alle Verglinstigungen gilt, dass diese nur dann in Anspruch genommen werden kénnen,
wenn die entsprechenden Aufwendungen nicht an anderer Stelle geltend gemacht werden,
z.B. im Rahmen anderer steuerlicher Regelungen oder direkter Zuschiisse.?” Gibt es mehre-
re Eigentliimer, so ist der Anteil des Steuerpflichtigen an der Wohneinheit malRgebend.

B. Subventionsvolumina und Fallzahlen

Die Quantifizierung der Einnahmenausfdlle durch die vier Steuerverglinstigungen
§§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG durch Fraunhofer FIT in Abschnitt II.B kommt fir das Jahr 2016
in den jeweils mittleren Schatzungen zu folgenden Einnahmenausfillen bei ESt und — im
kleineren Umfang — Kérperschaftsteuer:

Tabelle IV-1: Quantifizierung der Einnahmenausfille durch §§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG im
Jahre 2016
2016 Finanzielle Effekte Anzahl der betroffenen
(in Mio. Euro) Steuerpflichtigen
ESt KSt ESt und KSt ESt KSt
§ 7h EStG 43 1 44 14.500 200
§ 7i EStG 77 1 78 20.000 50
§ 10f EStG 127 -- 127 53.000 -
§ 10g EStG 1 0 1 800 2
Summen 348 2 350 89.300 252

Quelle: Berechnungen Fraunhofer FIT in Abschnitt II.B.

Wie oben ausgefiihrt, sind auch diese Quantifizierungen unvermeidlich mit Unsicherheiten
behaftet. Gleichwohl liegt auf der Hand, dass es sich hier — im Gegensatz zu §§ 3 Nr. 59
EStG — um Steuervergiinstigungen handelt, die nicht nur theoretisch eine hohe Relevanz
haben kdnnen, sondern auch praktisch in nennenswerter Zahl genutzt werden.

57 vgl. IV.C.2.
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C. Relevanz

1. Grundlegende Ziele

Ziel der Steuervergiinstigungen ist die Forderung der Modernisierung und Instandsetzung
von Altbausubstanz in Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen, die
Forderung der Erhaltung und sinnvollen Nutzung von kulturhistorisch wertvollen Gebauden,
auch bei selbstgenutztem Wohneigentum, sowie die Férderung der Erhaltung schutzwirdi-

ger Kulturgiter.

Auf den ersten Blick reiht sich die Forderung der Denkmalpflege nahtlos in die Stadte-
bauférderung ein. Dieser Eindruck wird durch die Subsummierung des Denkmalschutzes in
Informationen zur Stadtebauférderung verstarkt. So ist einer der Schwerpunkte der Stadte-
bauférderung die ,Starkung von Innenstddten und Ortsteilzentren in ihrer stidtebaulichen
Funktion unter besonderer Beriicksichtigung des Wohnungsbaus sowie der Belange des
Denkmalschutzes und der Denkmalpflege”. Bei genauerem Hinsehen sollte allerdings zum
Zweck einer Analyse der Zielsetzung und vor allem hinsichtlich der Rechtfertigung staatli-
chen Eingreifens — per se und auf dem Weg einer Steuervergiinstigung — klar zwischen der
stadtebaulichen Forderung einerseits und der Forderung des Denkmalbestandes anderer-
seits unterschieden werden. Aus 6konomischer Perspektive sind die Argumentationsstran-

ge, ungeachtet ihrer Uberlappungen, differenziert zu betrachten.

a) Kulturelles Erbe

Kulturgiiter haben einen hohen Wert fiir die Allgemeinheit. Mit den Worten der Beauftrag-
ten der Bundesregierung flr Kultur und Medien: ,Kulturgiiter missen geschiitzt werden,
denn sie sind flir Menschen und Nationen identitatsstiftend. Wichtige Zeugnisse der
Menschheitsgeschichte sollen fiir die nachfolgenden Generationen erhalten bleiben und

der Allgemeinheit zuganglich gemacht werden.”

Im 6konomischen Kalkiil wird der Wert fiir die Allgemeinheit nicht immer mit erfasst: Zieht
der Eigentimer eines Denkmalgebdudes ErhaltungsmalRnahmen in Betracht, so wird er die
ihm entstehenden Kosten mit dem ihm entstehenden Nutzen vergleichen. Der Nutzen fir
die Allgemeinheit fliet in das individuelle Entscheidungskalkil nicht ein. Beachtet man je-
doch im Fall eines kulturhistorisch wertvollen Gebaudes oder Gutes, dass dieses auch Nut-
zen fiir nicht direkt Beteiligte stiftet, so wird der Eigentimer den Gesamtnutzen zu niedrig
bewerten. Der Eigentiimer wird nur dann und nur so weit in DenkmalschutzmaRBnahmen in-
vestieren, wie es seinem privaten Nutzen entspricht. Weil dabei der gesamtgesellschaftli-

che Nutzen unbeachtet bleibt, wird weniger investiert als optimal.
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In diesem Sinne bringen die Erhaltung und Pflege von Denkmalgebduden und Kulturgiitern
sog. positive externe Effekte mit sich. Externe Effekte sind ein klassisches Beispiel fiir
Marktversagen. Sie gelten in der 6konomischen Betrachtung als notwendige Bedingung fir
staatliches Eingreifen in private (Investitions-) Entscheidungen. Weil bei positiven Externali-
taten die individuellen Entscheidungskalkiile zu einer gesamtgesellschaftlich zu niedrigen
yVersorgung” mit Denkmalschutz fihren, sind Subventionen das Mittel der Wahl, um den
gesellschaftlichen Nutzen mit einer entsprechenden gesellschaftlichen Kostenbeteiligung
am Kulturgitererhalt zu stitzen. Kurzum, Subventionen im Denkmal- und Kulturgiliterschutz
gelten aus 6konomischer Perspektive geradezu als Lehrbuchbespiele fir marktkonforme,

allokativ bestens gerechtfertigte Staatseingriffe.

Im Instrumentenmix des staatlichen Denkmalschutzes kann man Subventionen auch inso-
fern eine wichtige Rolle zuordnen, als hier viel mit Verboten und Geboten gearbeitet wird.
Sehr haufig betrachten Eigentiimer von kulturhistorisch wertvollen Immobilien eine Unter-
schutzstellung ausgesprochen kritisch. Aus der 6konomischen Perspektive ist das keine kul-
turelle Ignoranz, sondern eine durchaus rationale Reaktion auf eine signifikante Einschran-

kung ihrer Eigentums- und Verfligungsrechte.

Die einschrankenden Eingriffe in die Selbstbestimmung tber das Eigentum durch die Unter-
schutzstellung von Gebauden und Gitern sind grundsatzlich als verhaltnismaRige Interven-
tion als verhaltnismaRig hinzunehmen.® Dennoch kdnnen die hier betrachteten steuerli-
chen Verglnstigungen zur Erhaltung historisch wertvoller Bestdnde nicht nur als Anreiz-,
sondern auch als Ausgleichsinstrument verstanden werden: Sowohl die eingeschrankten Ei-
gentumsrechte als auch die finanziellen Mehrbelastungen durch den Denkmalschutz kon-
nen einen ,gewisse(n) Ausgleich fiir die 6ffentlich-rechtliche Erhaltungslast“®® durch steuer-
liche Vergilnstigungen sinnvoll begriinden. Dem Grunde nach kénnen derartige Steuerver-
glnstigungen insofern einen Beitrag zur Steuergerechtigkeit leisten, als der sachlichen Un-
gleichbehandlung von Eigentiimern denkmalgeschiitzter und nicht betroffener, moderner
oder alter Gebaude durch eine analoge steuerliche Ungleichbehandlung gegeniibersteht.
Auch hinsichtlich der dynamischen Anreize kann die Aussicht auf ,kompensierende” Sub-
ventionen hilfreich sein, um die Eigentiimer potenziell denkmalwirdiger Immobilien von

Handlungen abzuhalten, die eine Unterschutzstellung torpedieren sollen.

Streng rechtlich sind derartige Leistungs-Gegenleistungs-Fragen im Denkmalschutz nur dort

eindeutig, wo es zu einer entschadigungspflichtigen Enteignung im Sinne von Art. 14 Abs. 3

68 vgl. BVerfGE 1 BvL 7/91 vom 2. Marz 1999; Moench (1992), Hénes (1999).

8 Leins und Bruckmeier (2017), S. 6.
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GG bzw. oder einer (ebenfalls gravierenden) ausgleichspflichtigen Inhaltsbestimmung im
Sinne von Art. 14 Abs. 1 GG kommt.

Der Subventionszweck ist folglich dauerhaft als wichtig einzustufen. Zu betonen ist jedoch,
dass ein Ausgleich von Mehrkosten oder Mehraufwand einer Sanierung, der auf Grund von
staatlichen Regulierungen an denkmalgeschiitzten Gebaduden besteht, nicht explizites Ziel
der Steuerverginstigungen ist. Ebenso ist ein passender Ausgleich einer Nutzeneinbufe
durch eingeschrankte Eigentumsrechte der einzelnen Steuersubjekte nicht explizites Ziel
der steuerlichen Verglinstigungen. In der Zieldimension stehen hier allein die Gebdude und
Kulturgiter, die schutzwiirdig sind — unabhdngig von Belastungen und Leistungsmoglichkei-

ten der Eigentlimer. Dieser Punkt wird in Kapitel IV.D erneut aufgegriffen.

b) Stidtebau

In einem 6konomisch anderen Zusammenhang steht die stadtebauliche Forderung von Ge-
bduden in ausgewiesenen Sanierungsgebieten und stadtebaulichen Entwicklungsbereichen.
Hauptziel der Stadtebauforderung ist die nachhaltige Starkung der Stadte und Gemeinden
als Wirtschafts- und Wohnstandorte.

Die Ziele stadtebaulicher EntwicklungsmafRnahmen lassen sich in Innen- und AulRenentwick-
lung gliedern.” Im Rahmen der AuBenentwicklung sollen neue Orte geschaffen werden o-
der vorhandene Orte um neue Orte erweitert werden. Ziel der Innenentwicklung ist es,
neue Siedlungseinheiten in bestehenden Orten weiterzuentwickeln. Stadtebauliche Sanie-
rungsmaBnahmen haben zum Ziel, stddtebauliche Missstande und funktionelle Mangel

dauerhaft zu beheben; sie dienen lGberwiegend der Innenentwicklung.

Die Rechtfertigung eines staatlichen Eingreifens in den Staddtebau kann weniger auf dem
Weg eines originaren, allokativen Marktversagens erfolgen. Musgrave (1959) hingegen lasst
auch distributive Fehlfunktionen als Marktversagen gelten. Ein solches liegt vor, wenn das
Marktergebnis nicht mit den normativen gesellschaftlichen Vorstellungen gerechter Vertei-
lung Ubereinstimmt. Diese Subsummierung wird kontrovers diskutiert, da eine bestimmte

Verteilung jenseits einer effizienten Allokation nicht Aufgabe des Marktes sei.

Der Eingriff des Staates in stadtebauliche Bereiche, insbesondere der Entwicklungsgebiete,
lasst sich eher aus distributiver Perspektive rechtfertigen. Auf der einen Seite betrifft dies
Existenz und Verteilung 6ffentliche Einrichtungen der Daseinsvorsorge, zum anderen preis-

liche Gestaltungsfragen.

7% Fir eine genaue Unterscheidung zwischen Entwicklungs- und SanierungsmaRnahmen vgl. §169 BauGB und

§136 BauGB.

89



Evaluierung von Steuervergiinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

Im Fall der Sanierungsproblematik greifen zwei Sichtweisen. Je nach konkretem Objekt
kann hier entweder im Sinne der stadtischen Entwicklung die Argumentation einer ge-
winschten Verteilung angefiihrt werden. Ziel sind oft eine gute soziale Mischung in allen
Stadtvierteln und gute Anbindung an alltdgliche Einrichtungen. Auf der anderen Seite kon-
nen Gebdude, die stark sanierungsbedirftig sind und ein entsprechendes Erscheinungsbild
haben, auch negative externe Effekte fiir die lokale Allgemeinheit generieren. In diesem Fall
ware eine Internalisierung wiinschenswert. GemaR dem Grundsatz ,Eigentum verpflichtet”
ist zunachst an den Eigentlimer zu appellieren. Ist fiir diesen der Aufwand aus nicht selbst
verursachten Griinden jedoch nicht tragbar, so kann eine Unterstiitzung der Allgemeinheit
angebracht sein. Eine fiskalische Unterstiitzung kann hier — analog zum Fall der Denkmale -

wie eine ,,Pigou-Subvention” wirken.

Betrachtet man Altbausubstanz, welche jedoch nicht denkmalgeschiitzt ist, so hat ein Ei-
gentliimer die Moglichkeit sich zu entscheiden, ob er beispielsweise eine alte stuckbesetzte
Decke oder entsprechende Fassade aufwandig restaurieren lasst, oder glinstiger durch ein-
fache Deckung ersetzen lasst. Legt eine Gesellschaft hohen Wert auf den Erhalt epochal ge-
pragter Baukultur, so kann sie hier durch eine Beglinstigung einen Anreiz schaffen, dem Er-

halt der alten Substanz im Entscheidungskalkiil des Besitzers Vorzug zu geben.

2.  Fach- und subventionspolitisches Umfeld

Kulturgiiterschutz und stadtebauliche Entwicklung finden in einem komplexen administrati-
ven und instrumentellen Feld statt. Dominant sind hier Regulierungen in Form von Ge- und
Verboten, staatliches Eigenhandeln und eine intensive planerische Einbettung. Hinzu kom-
men als grob komplementére Instrumente die betrachteten Steuervergiinstigungen. Wech-
selwirkungen und gegenseitige Abhangigkeiten spielen hier potenziell eine groRRe Rolle.

Die hier betrachteten Verglinstigungen im Bereich der Einkommensteuer, die eine Investi-
tion in gesellschaftlich wertvolle Gebaude und Giter fordern sollen, stellen nicht die einzige
Moglichkeit einer entsprechenden Forderung dar. Zum einen existieren weitere steuerliche
Beglinstigungen, zum anderen auch zahlreiche Institutionen, die direkte Forderung anbie-
ten. Diese Vielfalt an unterstiitzenden MaBnahmen im steuerlichen und nicht-steuerlichen
Bereich ist im Auge zu behalten, wenn die Relevanz der vier betrachteten einkommensteu-
erlichen Beglinstigungen berticksichtigt wird.

a) Steuerliche Vergiinstigungen

Auf steuerlicher Seite sind Beglinstigungen im Bereich der Grundsteuer, der Gewerbesteu-
er, der Umsatzsteuer sowie der Erbschaft- und Schenkungsteuer moglich. Auch sind die vier
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betrachteten nicht die einzigen einkommensteuerlichen Verglinstigungen im Felde des
Denkmalschutzes, wenngleich die wichtigsten.

Nach §32 Grundsteuergesetz (GrStG) ist die Grundsteuer auf Antrag zu erlassen, wenn die
erzielten Einnahmen und sonstigen Vorteile unter den jahrlichen Kosten liegen. Dies gilt
auch fir Sportanlagen und Gebdude mit entsprechenden wertvollen Sammlungen, wenn
diese der Offentlichkeit und Forschung zugédnglich gemacht werden und entsprechend vom
Land anerkannt sind. Ist dies nicht gegeben, so ist regelmaRig eine 5-prozentige ErmaRigung
der Einheitsbewertung nach §§ 82, 88 Bewertungsgesetz (BewG) fiir Grundstlicke, die mit
Baudenkmalen bebaut sind, moglich. Die Voraussetzungen sind folglich dhnlich denen, die
fur die einkommensteuerliche Beriicksichtigung gelten. In einigen Fallen konnen Eigenti-
mer daher sowohl fir die Einkommensteuer eine Beglinstigung, als auch einen Grundsteu-
ererlass erhalten.

Nach § 4 Nr. 20 Buchst. a Satz 1 Umsatzsteuergesetz (UStG) sind die Umséatze von Einrich-
tungen des Bundes, der Lander, der Gemeinden oder der Gemeindeverbdande wie Theater,
Orchester und der anderen dort explizit genannten kulturellen Einrichtungen unter den
weiteren Voraussetzungen von der Umsatzsteuer befreit; dies gilt auch fiir Umsatze gleich-
artiger Einrichtungen anderer Unternehmer, z. B. solcher, die sich in privatem Besitz befin-
den, wenn die zustindige Landesbehdrde bescheinigt, dass sie die gleichen kulturellen Auf-
gaben wie die obig bezeichneten Einrichtungen erfiillen. Im Bereich des Denkmalschutzes
betrifft dies z.B. Umsatze aus Eintrittsgeldern fiir Denkmaler der Bau- und Gartenbaukunst.

Eine weitere steuerliche Begtinstigung ist bei der Erbschafts- und Schenkungsteuer gemaR
§ 13 Abs. 1 Nr. 2 ErbStG moglich. Dies gilt jedoch nur, wenn die entsprechenden Bauten
oder Gegenstande nicht binnen zehn Jahren weiter verdufRert werden; in diesem Fall sind
die jeweiligen Steuern rickwirkend zu entrichten. Geschiitzte Gebaude werden lediglich
mit 15% ihres Verkehrswertes angesetzt, Kunstwerke, Sammlungen, Bibliotheken und Ar-
chive mit 40% ihres Wertes, wenn die jahrlichen Kosten die Ertrage libersteigen und die
Bauten und Gegenstinde Forschung und Offentlichkeit soweit méglich zuginglich gemacht
werden. Sind Denkmale oder nationale Kulturgiiter seit mindestens zwanzig Jahren im Be-
sitz der Familie oder in ein entsprechendes Verzeichnis eingetragen, so sind sie ganzlich von
der Erbschafts- und Schenkungsteuer befreit.

Im Bereich der Einkommensteuer selbst sind noch relevant:”*

§ 11a EStG: Verteilung von Erhaltungsaufwand an Gebauden in stadtebaulichen Sanie-
rungs- und Entwicklungsgebieten auf zwei bis fiinf Jahre. Voraussetzungen
wie bei § 7h (korrespondierend zu § 10f Abs. 2 fiir wirtschaftlich genutzte
Gebaude).

71 vgl. Leins und Bruckmeier (2017).
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§ 11b EStG: Verteilung von Erhaltungsaufwand an Baudenkmalern auf zwei bis finf Jah-
re. Voraussetzungen wie bei § 7i (korrespondierend zu § 10f Abs. 2 fiir wirt-
schaftlich genutzte Gebaude).

§ 4 Abs. 8 EStG: Verteilung von Erhaltungsaufwand an Gebaduden im Betriebsvermdgen auf
zwei bis flinf Jahre (wie §§ 11a und 11b).

§ 10b EStG: Spenden an Institutionen und Organisationen des Denkmal- und Kulturgi-
terschutzes konnen von der Einkommensteuer abgesetzt werden, sofern sie
als gemeinnlitzig anerkannt sind. Das gilt auch fiir Spenden an die zustandi-
gen Denkmalschutzbehorden. In der Korperschaftsteuer (§ 9 KStG) ist ein
analoge Spendenabzug ermdglicht.

SchliefRlich ist hier noch die Nutzungswertbesteuerung bei Baudenkmalen (§ 13 Abs. 4 EStG)
fur Land- und Forstwirte zu nennen, die in Teilband C des Gesamtvorhabens evaluiert wird.

b) Direkte Forderungen: Denkmalschutz

Die Kulturhoheit liegt bei den Landern. An der Férderung von Denkmalen und weiteren Kul-
turglitern beteiligen sich jedoch alle foderalen Ebenen. Hinzu kommen verschiedene pri-
vate Stiftungen. Einige sollen hier — ohne Anspruch auf Vollstandigkeit — kurz Erwdhnung
finden, ohne eine detaillierte Beschreibung zu leisten, um einen groben Uberblick tiber ver-
schiedene Férdermoglichkeiten zu geben.

Auf Bundesebene ist hier insbesondere die Denkmalférderung der Beauftragten der Bun-
desregierung fiir Kultur und Medien (BKM). Das Programm ,National wertvolle Kultur-
denkmaler” fordert Baudenkmaler, archdologische Statten sowie historische Parks und Gar-
ten von kulturell und historisch groRer Bedeutung. Von 1950 bis 2014 wurden mit Mitteln
aus diesem Programm etwa 640 Kulturdenkmaler mit rund 350 Millionen Euro erhalten und
restauriert. Daneben gibt es beim Bund seit 2007 vor allem das Sonderinvestitionspro-
gramm fir besondere MalRnahmen (400 Mio. Euro). Seit 2007 hat die BKM neben den sons-
tigen Denkmalpflegeprogrammen sechs Denkmalschutz-Sonderprogramme mit insgesamt
rund 190 Millionen Euro aufgelegt, durch die dringliche Sanierungsarbeiten an bedeuten-
den Kulturdenkmalern ermdoglicht werden sollen.

Dariliber hinaus gibt es seit 1991 das Programm Stddtebaulicher Denkmalschutz beim Bun-
desministerium fir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (BMUB). Zunachst auf
Ostdeutschland beschrédnkt, wurde das Programm im Jahr 2009 auf das ganze Bundesgebiet
ausgedehnt. Von der 1991 bis einschlieBlich 2016 stellte der Bund Finanzhilfen in Héhe von
rund 2,597 Milliarden Euro fir MalRnahmen des Stadtebaulichen Denkmalschutzes bereit,
davon rund 2,328 Milliarden Euro fir die neuen Lander und rund 0,29 Milliarden Euro fir
die alten Lander. Bis 2016 hat der Bund mit diesen Mitteln 503 Stadte, davon 238 in Ost-
und 265 in Westdeutschland unterstltzt. Im Jahr 2017 stellt der Bund weitere Bundesfi-
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nanzhilfen in Hohe von rund 110 Millionen Euro zur Forderung stadtebaulicher Gesamt-
mafnahmen im Stadtebaulichen Denkmalschutz bereit.”?

Die Forderung der Denkmale und Kulturgiter wird dariiber hinaus von privaten Stiftungen,
den Landerhaushalten und Stiftungen der Lander unterstiitzt. Genannt werden kénnen die

e Denkmalstiftung Baden-Wirttemberg, unterstiitzt vom Land, zur Unterstltzung priva-
ter Initiativen;

e Nordrhein-Westfalen-Stiftung Naturschutz, Heimat- und Kulturpflege, fiir kleinere und
mittlere Baudenkmale;

e Stiftung Industriedenkmalpflege und Geschichtskultur fir Industrieanlagen in NRW;

e Wistenrot Stiftung;

e Bayrische Landesstiftung;

e  Stiftung Archaologie im rheinischen Braunkohlerevier;

e Deutsche Stiftung Denkmalschutz fir Denkmale die sich im Besitz von gemeinniitzigen
Einrichtungen, Kirchengemeinden, Kommunen oder Privatpersonen befinden;

e Deutsche Bundesstiftung Umwelt;

e Stiftung Kiba fiir kleinere Dorfkirchen in den neuen Landern.

In der Gesamtschau zeigt sich ein hohes Bewusstsein fiir die Relevanz der Erhaltung von
Altbausubstanz, Denkmalen und historisch und kulturell wertvollen Kulturglitern. Deren Er-
haltung und Sanierung kann auf sehr verschiedene Weise geférdert werden. Allerdings
tragt die breite Palette der Férdermoglichkeiten auch zu Unibersichtlichkeit und Intranspa-
renzen bei, so dass insbesondere fir private Haushalte schwer zu erkennen ist, welche
Moglichkeiten einer Unterstiitzung es im Einzelfall gibt und welche am besten geeignet ist.
Dies bedeutet hohere Kosten der Entscheidungsfindung.

Es zeigt sich jedoch auch, dass sowohl die bundesweiten Forderprogramme als auch die Ar-
beit der Stiftungen auf jene Denkmale abzielen, die im Denkmalcharakter ihre Existenzbe-
rechtigung haben. Privatpersonen, deren Eigenheim unter Denkmalschutz steht, sowie
auch vermietete Wohngebaude mit Denkmalcharakter, profitieren hiervon kaum.

c) Direkte Forderungen: Stadtebau

Auch im Rahmen des Stadtebaus zeigen sich mehrere Forderprojekte jenseits der Moglich-
keit der Forderung im Rahmen der einkommensteuerlichen Beglinstigung. Fiir das aktuelle
Jahr 2017 stehen folgende Bund-Lander-Programme zur Férderung des Stadtebaus zur Ver-
fligung:

e  Aktive Stadt- und Ortszentren zur Férderung der Innenentwicklung;

72 BMUB (2017), Stadtebaulicher Denkmalschutz, www.bmub.bund.de/P3099.
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e Stadtumbau zur Anpassung an den demographischen und strukturellen Wandel in
Ost und West;

e Soziale Stadt zur Stabilisierung und Aufwertung von Stadt- und Ortsteilen mit be-
sonderem Entwicklungsbedarf;

e Stadtebaulicher Denkmalschutz zum Erhalt historischer Stadtkerne und Stadtquer-
tiere (oben schon erwahnt);

o Kleinere Stadte und Gemeinden zur Sicherung der Daseinsvorsorge im landlichen
und dinn besiedelten Raum;

e Zukunft Stadtgriin zur Verbesserung des stadtischen Grins.

Antragsberechtigt sind allein Stadte und Gemeinden. In den geférderten Gemeinden wie-
derum kénnen Investoren und private Eigentiimer, die in einem ausgewiesenen Forderge-
biet ein forderfahiges Projekt durchfiihren wollen, bei der zustdandigen Gemeinde eine For-
derung beantragen. Naheres regeln die Stadtebauférderungsrichtlinien der Lander.

Auch durch diese MaRnahmen profitieren bisher haufig 6ffentliche Vorhaben oder grofRere
private und gewerbliche Investoren; Informationsvorteile auch tber administrative Prozes-
se spielen eine Rolle. Wenngleich die Einbeziehung auch anderer privater Grundbesitzer
von der Stadtebauférderung anvisiert ist, gestaltet sich die Umsetzung haufig schwierig. Die
Entwicklung von Strategien und Instrumenten zur Aktivierung privater Eigentlimer ist des-
halb ein wichtiges gemeinsames Handlungsfeld von Bund, Landern und Kommunen.

Sowohl im Denkmalsschutz wie auch im Stadtebau kommen direkte Foérderungen und Fi-
nanzhilfen einerseits und Steuerverglinstigungen anderseits zusammen. In einigen Fallen
kann es hier zu Konkurrenzen zwischen den Instrumenten kommen. Im Wesentlichen aber
sind die verschiedenen Finanzinstrumente komplementar: Wahrend die direkten Férder-
maRnahmen vor allem ,groRe” MaRRnahmen betreffen und/oder an nicht steuerpflichtige
staatliche Institutionen und Parafiski gehen, decken die Steuervergiinstigungen das Gros
der MaBnahmen ab, die private Haushalte und Unternehmen umsetzen. Fraglich ist auch,
inwiefern die Vielfalt moglicher Subventionen hohe Transaktionskosten der Informations-
gewinnung beim Steuerpflichtigen impliziert.

3. Benchmarks der Subventionszwecke

Intensitat und Volumen der Subventionierung, die mit den Steuervergiinstigungen der
§§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG einhergehen, hdngen ab von der ansonsten geltenden steuerli-
chen Behandlung der beglinstigten Aktivitaten. In einem auch steuerlich sehr intensiv ge-
stalteten Umfeld wie dem Bauen und Wohnen ist die alternative zur jeweiligen Steuerver-
glnstigung nicht automatisch die ,Normalbesteuerung”. Fir die interessierenden vier
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Steuervergilinstigungen werden die andernfalls geltenden Regeln jeweils als Benchmarks
angesehen.

a) Benchmarks zu §§ 7h und 7i EStG

Die Moglichkeiten zur erhéhten Absetzung fiir Abnutzung (AfA) von Herstellungs- und An-
schaffungskosten fiir bestimmte Modernisierungs- und Instandsetzungsmalnahmen an ei-
nem Denkmalgebdude bzw. an Gebdude in einem formlich festgelegten Sanierungsgebiet
oder in einem stadtebaulichen Entwicklungsbereich §§ 7h und 7i EStG fallen in der Bereich
der Erzielung von Einklinften. Hier, wie bei allen anderen Einkommensarten, die mit mittel-
bis langfristig Investitionen einhergehen, wird dem einkommensteuerlichen Nettoprinzip
nicht durch sofortige Komplettabsetzung von Werbungskosten, sondern durch eine (grob)
periodengerechte AfA entsprochen.

Gabe es die Sonderregeln der §§ 7h und 7i EStG nicht, wiirden die fiir Wohn- und Biiroge-
bdude und Gebaudeteile Gblichen Absetzungsregeln zu Anwendung kommen.”® Das sind
nach § 7 Abs. 4 Satz 1 EStG linear konstante Abschreibungssatze:

e Bei einem nach dem 31.12.1924 fertig gestellten Gebdude betragt der AfA-Satz jahrlich
2,0 % (Absetzung Uber 50 Jahre),

e Dbei Fertigstellung vor dem 1.1.1925 jahrlich 2,5 % (Absetzung Gber 40 Jahre).

e bei gewerblich genutzten Gebaude, die zu einem Betriebsvermdgen gehoéren und nicht
Wohnzwecken dienen, jahrlich 3% (Absetzung tber 33 1/3 Jahre).

Der Subventionsvorteil §§ 7h und 7i EStG besteht also nicht darin, dass die betreffenden
Herstellungs- und Anschaffungskosten iiberhaupt abgesetzt werden kénnen. Eine grund-
satzliche Absetzungsmoglichkeit ist steuersystematisch zwingend geboten. Diese dem Net-
toprinzip innewohnende Selbstverstandlichkeit ist vor allem bedeutsam im Vergleich mit
den Regeln nach §§ 10f und 10g EStG und deren grob analoger Gestaltung.

Der Subventionsvorteil §§ 7h und 7i EStG besteht somit ,,nur” darin, dass sich die Abschrei-
bungsdauern von 30, 40 oder 50 Jahren auf zwoélf Jahre verkirzen und zudem (leicht) de-
gressiv gestaltet sind. Die beglinstigten MaBnahmen kdénnen damit mehr als drei- bis vier-
mal so schnell abgeschrieben werden; hiervon kann — im Gegensatz zu Normal-Afa’ — po-
tenziell ein merklicher Verhaltensanreiz ausgehen.

Eine dhnliche Einschatzung zur fehlenden Anreizwirkung der langen und linearen Normal-
abschreibung steht auch im Wesentlichen hinter anderen Absetzungsmodellen, die in der

73 Bzw. ggf. Sonderfille: §§ 7.4, 7.5, 7b EStG.

74 |n vereinfachter Perspektive gehen wir davon aus, dass Absetzungszeitraume, die hiufig Giber die Restle-

benszeit individueller Immobilieneigentiimer hinausgehen, fiir diese nicht mehr als Instrument personli-
cher Glattung ihrer Spitzensteuersatze tGber den Lebensverlauf hinaus betrachtet werden.
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Vergangenheit genutzt wurden, wenn aus unterschiedlichen Griinden Immobilieninvestiti-
onen allgemein angeregt oder in bestimmte Verwendungen gelenkt werden sollten. Beson-
ders unterschiedliche Modelle der Degression standen hier im Vordergrund. Mit der de-
gressiven Abschreibung nach § 7 Abs. 5 EStG wurden bis 2005 Bauherren und Erwerber ge-
fordert, die neue Gebaude oder neue Eigentumswohnungen zu Wohnzwecken vermieten.

b) Benchmarks zu § 10f EStG

Wie oben ausgefiihrt, kann die Steuervergiinstigung des § 10f EStG u.U. auch als MaRnah-
me zu Gewahr von Gerechtigkeit zwischen Eigentlimern von Denkmalen und solchen nicht
geschitzter Gebdude begriindet werden. Weil Eigentimer von Wohneinheiten unter
Denkmalschutz weniger Gestaltungsspielraum haben und hoheren Kosten sowie groRerem
Verwaltungsaufwand bei Sanierungen und Umbauten gegeniiberstehen, wird ihnen ein
Ausgleich gewahrt, damit sie sich in etwa so stellen wie Eigentiimer ansonsten dhnlicher
Wohneinheiten ohne Denkmalschutz.

Der Mal3stab im Vergleich zu Eigentlimern ahnlicher selbstgenutzter Wohneinheiten, die
nicht als Denkmal klassifiziert sind, hat sich in den letzten drei Jahrzehnten mehrfach ver-
andert.

Flr die Anschaffungs- und Herstellungskosten von selbst genutztem Wohneigentum galt ab
dem 1.1.1994 die ,Steuerbegiinstigung der zu eigenen Wohnzwecken genutzten Wohnung
im eigenen Haus” nach §10e EStG. Hiernach konnten in den ersten vier Jahren nach der Fer-
tigstellung jeweils bis zu 6% und in den vier darauf folgenden Jahren noch einmal bis zu 5%
der Herstellungskosten zuziiglich der Halfte der Anschaffungskosten bis zu einer jahrlichen
Hochstgrenze wie Sonderausgaben abgezogen werden.

Jedoch galt §10e EStG letztmals flir Wohneigentum, das bis zum Jahresende 1995 ange-
schafft wurde. An die Stelle des §10e EStG trat stattdessen die Eigenheimzulage. Die steuer-
rechtliche Forderung selbstgenutzten Wohneigentums brachte bei §10e EStG skizzierten Ef-
fekt mit sich, dass Haushalte héherer Einkommensklassen eine groRere Steuerersparnis bei
gleichen Ausgaben erhielten. Dieser Effekt sollte durch die Umstellung auf eine progressi-
onsunabhangige Eigenheimzulage verhindert werden. Statt héhere Einkommensklassen zu
favorisieren, sollten in diesem Zuge Familien starker geférdert werden. Die Eigenheimzula-
ge wurde bis zu bestimmten Einkommensgrenzen gewahrt, so dass Haushalte mit hohen
Einkommen nicht forderfahig waren (zuletzt: 70.000 / 140.000 Euro p.a.). Zudem stieg die
Obergrenze der Forderfahigkeit um 30.000 Euro Jahreseinkommen je Kind beriicksichtigt.

Die Forderung wurde wie bereits zuvor in §10e EStG acht Jahre lang gewdhrt. Sie betrug 1%
der Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten im Jahr bis maximal 1.250 Euro p.a. zuziglich
800 Euro je Kind. Somit ist diese Forderung unabhangig vom Einkommen des Haushalts und
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orientiert sich allein an den Kosten sowie der Anzahl der Kinder. Der Fokus war gerichtet
auf das Wohneigentum und die Férderung von Familien.

Haushalte in denkmalgeschiitzten Gebduden konnten in diesem Zeitraum jeweils fiir ein-
zelne MaRnahmen wahlen, ob sie eine Forderung nach §10f EStG oder nach Eigenheimzula-
ge in Anspruch nehmen wollten. Dies hatte den Effekt, dass Haushalte mit geringeren Ein-
kommen und hoherer Kinderzahl wahrscheinlicher die staatliche Unterstiitzung nach Ei-
genheimzulagengesetz wahlten, wahrend Haushalte hoherer Einkommen und mit geringe-
rer Kinderzahl sich nach §10f EStG besser stellten.

Die Eigenheimzulage — eine der grofSten staatlichen Subventionen liberhaupt — wurde zum
1.1.2006 ersatzlos abgeschafft.”> Seit 2006 haben private Haushalte keine Moglichkeiten
mehr, Anschaffungs- und Herstellungskosten selbst genutzten Wohneigentums, welches
nicht dem Denkmalschutz unterliegt oder als Altbau geférdert werden kann, 6ffentlich for-
dern zu lassen.”® Dies gilt sowohl im Rahmen der Einkommensteuer als auch in Bezug auf di-
rekte Zulagen. Eine Ausnahme stellt die Moglichkeit des Absetzens von Handwerkerleistun-
gen sowie eine mogliche Férderung im Rahmen der Eigenheimrente (,,Wohn-Riester”) dar.”

Im Laufe ihrer Nutzung hat der Abzug der Aufwendungen wie Sonderausgaben nach
§ 10f EStG — 9 Prozent Abzug jahrlich fiir 10 Jahre — somit folgende drei strukturell ver-
schiedene Benchmarks fir Subventionsvolumen und -wirkung erfahren. Die Benchmarks
definieren sich als die jeweils geltende Alternative zu § 10f EStG im ,,Nicht-Denkmal-Fall“:

1. Eine degressive Abzugsmoglichkeit, deren Subventionsvorteil ebenfalls mit steigendem
Grenzsteuersatz wuchs.

2. Eine progressionsunabhingige, Uber das Steuersystem abgewickelte Férderung (ein
ytax credit”) mit Einkommenshochstgrenzen.

3. Keine Forderung. Ausgaben werden als normale Konsumausgaben aus dem versteuer-
ten Einkommen geleistet. Aktuell ist dieses Benchmark mafRgeblich.

Hinzu kommt, der zwar nicht alternativ anwendbare, aber naheliegende Vergleich mit
§§ 7h und 7i EStG, d.h. die Behandlung gleichartiger Immobilien, die nicht selbstgenutzt,
sondern vermietet bzw. als Betriebsvermdgen genutzt werden.

Gerade die letztgenannte Analogie — die auch im Subventionsbericht als eine Rechtferti-
gung fir § 10f EStG dient — rlickt durch das Benchmarking in eine neues Licht: Im direkten
Vergleich der Regeln wirken §§ 7h und 7i EStG etwas umfangreicher als § 10f EStG, denn
dort kénnen 100% der geforderten Ausgaben abgeschrieben werden, hier ,nur” 90% abge-

7> Auf Grund von verzogerter Baufertigstellung verbleiben in der Praxis Anwendungsfille sowohl von
§ 10e EStG als auch der Eigenheimzulage.

76 AuBer im Rahmen spezieller Férderungen der KfW; z.B. fiir energieeffizientes Sanieren.

77 Vgl. §35a EStG sowie §91a Abs. 3 und 4 EStG in Verbindung mit EigRentG vom 29.7.2008.
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setzt werden. Im Vergleich der Subventionsvorteile aus dem Benchmark kehrt sich dieses
Bild aber um: § 10f EStG ermoglich 90% Absetzung anstelle von keiner Absetzung;
§§ 7h und 7i EStG dagegen bewirken ,,nur” die Beschleunigung von Absetzungen um 18, 28
oder 38 Jahre im Vergleich zu gewdhnlichen Absetzungen; zu 100% abgeschrieben wird
immer. Der finanzielle Fordervorteil, den § 10f EStG schafft ist also entgegen dem ersten
Anschein gréfer.

c) Benchmark fiir § 10g EStG

Die Steuerverglinstigung § 10g EStG gilt fir schutzwiirdige Kulturglter im Eigentum des
Steuerpflichtigen, die weder zur Einkunftserzielung noch zu eigenen Wohnzwecken genutzt
werden.

Der Benchmark ist hier vergleichsweise knapp formuliert, er folgt aus der einkommensteu-
erlichen Behandlung von nicht schutzwiirdigen Kulturglitern und anderen Konsumgutern.
Eine Absetzungsmoglichkeit fur vergleichbare MalRnahmen besteht dort nicht; mithin ist
der nominelle Subventionsvorteil — 9 Prozent Absetzung jahrlich fiir 10 Jahre — hier gleich
dem tatsachlichen Vorteil.

Interessant ist hier Analogie zu der hier nicht anwendbaren Steuervergiinstigungen nach
§ 10f EStG. Die Gleichbehandlung mit selbst bewohnten Denkmalimmobilien ist sehr nahe-
liegend. Zuweilen wiirde alles andere als eine Gleichbehandlung unsinnig erscheinen, wenn
zum Beispiel MaBnahmen am bewohnten Denkmal nach § 10f EStG geférdert wirden,
denkmalpflegerisch gleichwertige MaRnahmen an den dazugehérigen, ebenso geschiitzten
Gartenanlagen aber nicht. Auch mit Blick auf die Interpretation der Steuervergiinstigungen
als dem Grunde nach gerechtfertigter ,,Ausgleich” fir verordnete Nutzungsbeschrankungen
zeigt sich ein starkes Argument flir die analoge Gestaltung von § 10g EStG.

Steuersystematisch zwingend ist die Analogie gleichwohl nicht. Dies gilt umso mehr, als
auch § 10f EStG schon seine Ausgestaltung nicht unwesentlich einer Analogie zu anderen
Steuerverglinstigungen verdankt, den §§ 7h und 7i EStG. Diese Analogiekette wird fiir die
weitere Bewertung wichtig sein.
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D. Wirkungsanalyse

1. Effektivitat der Zielerreichung

Welche Wirkungen kdnnen den vier betrachteten Steuerverglinstigungen nachweislich zu-
geschreiben werden? Wie sahen Denkmalschutz und Stadtebau in Deutschland aus, wenn
es sie nicht gabe?

Die ideale Wirkungsanalyse fir Subventionen und Steuervergiinstigungen baut auf ein sol-
ches kontrafaktisches Szenario. Will man die Effekte der vier evaluierten Mallhahmen em-
pirisch nachweisen und die Wirkungen den MaRnahmen auch kausal zuordnen, bieten sich
hierflr prinzipiell verschiedene Forschungsstrategien an. Die im Zeitablauf wechselnden
Ausgestaltungen der Steuervergiinstigungen selbst und auch die in Abschnitt IV.C.3 darge-
legten, ebenfalls wechselnden Benchmarks bieten aus Forschungssicht potenzielle frucht-
bare Anknipfungspunkte fiir aufwendige empirische Evaluationen, die sich sog. quasi-
experimenteller Methoden bedienen. Dabei kommt angesichts der erfolgten Anderungen
bei Instrumenten und Benchmarks vor allem ein Regressions-Diskontinuitdten-Ansatz in
Frage. Ob die alternative Methode, der sog. Differenzen-in-Differenzen-Ansatz ebenfalls
genutzt werden kdnnte, hdngt vor allem davon ab, ob man geschiitzte und nicht geschitzte
Immobilien als taugliche Behandlungs- und Kontrollgruppe ansehen kann.’®

Die vorliegende Evaluation kann solche Wirkungsanalysen nach bestvorstellbarem Standard
nicht vorlegen. Zum einen sind die Datenanforderungen derartiger Untersuchungen sehr
hoch; ohne empirische Befragungen der Geforderten und ggf. vergleichbarer nicht Gefor-
derter als Kontrollgruppe ist eine belastbare Empirie in dem komplexen Interventionsfeld
Denkmalschutz und Stadtebau kaum vorstellbar.

Die Komplexitat des Interventionsfeldes selbst schafft dabei eine zusatzliche, sehr grundle-
gende Herausforderung fir eine kontrafaktische Betrachtung: Die kontrafaktische Hypothe-
se selbst beruht elementar auf der Freiwilligkeit von Mafnahmen: Subventionen werden
staatlicherseits angeboten und von den zu fordernden Subjekten angenommen - oder nicht.
An dieser Entscheidung der Individuen und der kausal auf diese Entscheidung zurlckzufih-
renden Umsetzung der jeweiligen Malinahmen bemisst sich die Wirksamkeit der Subventi-
on.

Genau das ist im Denkmalsschutz aber keineswegs der Regelfall. MaBnahmen an geschiitz-
ten Immobilien und Kulturgiitern sind denkmalgerecht umzusetzen — egal, ob dafir eine

78 vgl. zu den Hintergriinden der Methoden: BMWi-Beirat (2013), S. 10 ff.; sowie die , Leitlinien und Empfeh-
lungen des Vereins fur Socialpolitik fir Ex post —Wirkungsanalysen” (2015). Der gemeinsame Methoden-
und Ergebnisband der vorliegenden Evaluierung wird hierauf kurz eingehen.
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Steuerverglinstigung in Anspruch genommen wird oder nicht. Da die Denkmalschutzgesetze
i.d.R. ihren Fokus auf den Erhalt der Substanz legen, wahrend §§ 7i und 10f EStG auch eine
»sinnvolle Nutzung” beglinstigen, ist allenfalls mit einer friheren und ggf. nutzungsandern-
den Investition zu rechnen — auch diese muss jedoch denkmalgerecht durchgefiihrt werden.

Auch kénnen Immobilieneigentiimer mitten in stadtebaulichen Sanierungsgebieten nicht
darum bitten, dass ihr Gebaude aus der Zone ausgeschlossen werde. Das heillt, dass die Be-
treffenden natdrlich auf die Inanspruchnahme der Steuervergiinstigungen selbst verzichten
koénnen, nicht jedoch oder nur sehr viel eingeschrankter auf die damit subventionierten
MalRnahmen.

Zwar ist immer noch ein gutes MaR individueller Entscheidungsfreiheit bei Intensitat und
vor allem dem Zeitpunkt der betreffenden MalRnahmen gegeben. Der prinzipielle Vorbehalt
aber bleibt: Gabe es die betrachteten Vergiinstigungen nicht, missten die Eigentimer der
betreffenden Immobilien und Kulturgiter vielfach — friiher oder spater — auch ohne Steuer-
vergiinstigung aktiv werden, weil sie bindendem (Denkmalschutz-)Recht unterliegen.” Zwar
trifft dieser Gebotscharakter nicht auf alle Anwendungsfille der vier Steuervergiinstigungen
in gleicher Intensitat zu. Auch ist es sinnvoll, die anwendbaren gesetzlichen Gebote und de-
ren effektiven Vollzug in der kommunalen Praxis nicht komplett gleichzusetzen. Dennoch
gilt: Die geférderten investiven MaBnahmen dirften auch ohne die Verglinstigung zumeist
nicht einfach unterbleiben. Hier wird noch einmal der stark distributive Charakter der be-
trachteten Steuerverglinstigungen deutlich.

Wenn im kontrafaktischen Szenario zu §§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG also primar eine andere
Verteilung finanzieller Lasten zwischen Fiskus und Privaten sowie spatere Zeitpunkte von
Investitionen auftreten wiirden, weniger sich dndernde Aktivitdten der Privaten, sind einer
klassischen Wirkungsanalyse im Sinne einer Effektivitdtsbetrachtung enge Grenzen gesetzt.
Zudem ist nicht klar, ob und in welchem Umfang statt der betrachteten einkommensteuer-
lichen Beglinstigung andere finanzielle Unterstiitzungen in Anspruch genommen werden
oder werden koénnten, so dass das Durchfiihren oder Unterlassen von MalRnahmen nicht
nur an diese Regelung geknlpft ist.

Dennoch lassen sich datenbasiert einige Befunde zu den Wirkungen der §§ 7h, 7i, 10f und
10g EStG ableiten. Wie die Quantifizierungen der MaRnahmen (Abschnitte 11.B und IV.B) ge-
zeigt haben, werden die vier Steuerverglinstigungen in der mittleren Schatzung im Jahr
2016 zusammen in knapp 90.000 Fallen genutzt. Mit mehr 53.000 Fallen dominiert hier

79 Vorausgesetzt, dass die extreme Moglichkeit, sich den Geboten zu entziehen, nur selten genutzt wird, weil

sie zumeist mit einem splirbaren Vermoégensschaden einhergeht: § 31 Abs. 1 Denkmalschutzgesetz (DSchG
NRW) eroffnet die Méglichkeit, ein Denkmal an die Gemeinde abzugeben, wenn es dem Eigentiimer nicht
zuzumuten ist, dieses weiter zu unterhalten. Die meisten Denkmalschutzgesetze der Lander weisen dhnli-
chen Regeln auf.
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§ 10f EStG, wahrend § 10g EStG mit gut 800 Fillen eine (erwartete) ergdnzenden Rolle
spielt.

Ob 90.000 Falle bei Gber 1 Millionen forderfahiger Gebdaude und Kulturglter in privater
Hand nun ein Zeichen groRer, kleiner oder hinreichender Wirksamkeit der Steuervergiinsti-
gungen ist, kann ohne Weiteres nicht beurteilt werden. Erste vorsichtige Hinweise fir die
Forderung nach §§ 7h und 7i EStG kdnnen den Befragungsergebnissen aus dem Monitoring
der Bund-Lander-Stadtebauforderung entnommen werden (Abbildung IV-1).

Abbildung IV-1: Geschitzte Bedeutung der Steuervergiinstigungen §§ 7h und 7i EStG
nach Programm
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Quelle: BMUB (2014), Monitoring Stadtebauférderung im BBSR; eigene Darstellung.

Im Rahmen des Elektronischen Monitorings (eMo) werden Kommunen (nicht die Investoren
selbst) zu ihrer Einschatzung beziglich der Bedeutung dieser beiden Steuervergiinstigungen
befragt. Da aber die kommunalen Behorden, lokale Stadtplaner sowie Sanierungstrager in
den Antragsprozess fiir die Steuerverglinstigungen eingebunden sind (IV.A.2.e), kommt die-
sen Einschatzungen ein durchaus hohes Gewicht zu. Es wird deutlich, dass die positiven Ein-
schatzungen (,,hoch” und ,sehr hoch”) je nach Anwendungsbereich sehr variieren von unter
20 bis iber 50 Prozent. Angaben zu den §§10f sowie 10g EStG sind im Monitoring nicht
enthalten, waren jedoch mit dem Ziel eines umfassenden Monitorings ebenso wiinschens-
wert.
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Zu beachten ist, dass Steuervergiinstigungen nach §§ 7h und 10f EStG nur fir Gebaude in
formlich festgelegten Sanierungsgebieten in Betracht kommen. Die Programme der Stadte-
bauférderung lassen hingegen Gebietsabgrenzungen sowohl mit Festlegung als formlich
festgelegtes Sanierungsgebiet als auch mit anderen Festlegungen zu (z.B. als Stadtumbau-
gebiet nach § 171b BauGB, Soziale Stadt Gebiet nach § 171e BauGB oder als einfache Ge-
bietsabgrenzung auf Grund eines Ratsbeschlusses). In Gebieten mit diesen Festlegungen
liegt die Bedeutung der Steuerverglinstigung wegen Nicht-Anwendbarkeit per definitionem
bei Null.

In der Literatur finden sich jedoch auch Analysen, die zu deutlich anderen Aussagen kom-
men. Mannig (2006) kommt in einem Gutachten im Auftrag des Bundesverbandes Freier
Immobilien- und Wohnungsunternehmen u.a. zu §§ 7h, 7i und 10f EStG zu dem Schluss,
dass sich die Steuervergilinstigungen mehr als selbst finanzieren, weil angestoRene Investi-
tionen zu Auftragen fir Handwerk und Zulieferern fihren, was iber volkswirtschaftliche
Multiplikatoreffekte bewirke, dass eine (zum Gutachtenszeitpunkt beflirchtete) Abschaf-
fung der Steuerverglinstigungen sogar zu Einnahmeverlusten fir den Fiskus fiihren wiirde.®°
Ahnliche Schlussfolgerungen prasentieren die Deutsche UNESCO-Kommission (2006) und
Halder-Hass (2012) mit Blick auf deutsche Welterbestdtten und deren Férderung — aller-
dings basierend auf vorwiegend touristischen Multiplikatoreffekten.?!

Derartige Argumentationsmuster Uber Multiplikatoreffekte sind in der Subventions-
Apologie weit verbreitet: Geforderte Investitionen generieren Zweitrundeneffekte, die in
anderen Bereichen zu Steuereinnahmen fiihren, die sonst nicht entstanden waren. Ergo, so
die Argumentation, sind die Steuerausfalle akkumuliert betrachtet geringer als bei einer fo-
kussierten Betrachtung der Einkommensteuer. Durch das Anstoflen von Auftragen fir die
lokale und regionale Wirtschaft, insbesondere der Handwerksbetriebe, werden Arbeitslo-
sigkeit und Transferzahlungen reduziert und iber Einkommenseffekte wird wiederum der
Konsum gesteigert, was positive Effekte besonders fiir die Mehrwertsteuer nach sich zieht.
Wie weit diese komplementdren Folgeinvestitionen die Kosten der Steuervergiinstigung
Uber Produktions- und Beschéftigungseffekte kompensieren oder gar Gberkompensieren
wird in der Literatur unterschiedlich gewertet.

Bisweilen wird geschlussfolgert, dass die Steuerverglinstigung sich gar selbst tragt und als
Nebeneffekt die lokale Wirtschaft fordert. Die Verteilung der angestoRenen Einnahmen aus
anderen Steuerquellen entspricht jedoch nicht auf jeder féderalen Ebene der Traglast der
Steuerverglinstigung. So kommt auch das RWI (2004) bei einer Betrachtung der Fiskaleffek-

te der Stadtebauforderung insgesamt zu dem Schluss, dass die gesamtwirtschaftlichen Ef-

80 Mannig (2006).

81 Deutsche UNESCO-Kommission (2006) sowie Halder-Hass (2012).
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fekte der Stadtebauforderung im weiteren Sinne fiir den Bund eine positive Bilanz, fiir die

Gemeinden und insbesondere die Lander jedoch die Kostenseite deutlich Gberwiegt.®?

Bei dieser partialanalytischen Einschdatzung musste jedoch von Verdrangungs- und Mitnah-
meeffekten abstrahiert werden, so dass die genannten Zahlen als optimistische, maximale
Werte zu verstehen sind. Grob vereinfachend wird angenommen, dass die fiir die subventi-
onierten Aktivitaten genutzten Ressourcen ansonsten komplett brachgelegen hatten und
erst durch die Férderungen aus einer Art Dornroschenschlaf geweckt wurden. Derartige
Annahmen sind sehr extrem, beruhen sie doch auf der unwahrscheinlichen (und unékono-
mischen) Pramisse, dass klar spezialisierte Ressourcen (Arbeit und Kapital) direkt zur Verfi-
gung stehen, wenn eine gewiinschte Aktivitdt subventioniert wird, aber ansonsten in keine
andere zweitbeste Nutzung gehen wiirden. Das Gegenteil ist auf (halbwegs) funktionieren-
den Markten der Fall.

Das ifo Dresden (2012) kommt in einer grundlegenden Betrachtung zu dem Schluss, dass
unter Aufgabe der restriktiven und unrealistischen Annahmen keine Selbstfinanzierung
staatlicher Férderprogramme moglich ist. Dies ist vor allem darauf zurlickzufiihren, dass ein
Teil der unter der Forderung getatigten Investitionen auch ohne Férderung stattgefunden

hatte.®®

Diese Einschatzung trifft ohne Zweifel auch fir die vier Steuerverglinstigungen von
§§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG zu — allein schon, weil sie zu einem nicht geringen Teil denkmal-
rechtlich umgesetzt werden missen. Es ist auch, das sei hier noch einmal deutlich ange-
merkt, gar nicht notwendig, dass Subventionen, die allokativ sehr gut gerechtfertigt sind
und wertvolle gesellschaftliche Mehrwerte erbringen kdnnen, auch noch einen fiskalischen
,Return on Investment” erbringen. Mit der Akkumulation wohlklingender, gesamtwirt-
schaftlich aber nicht plausibler Multiplikatoreffekte und Zweitrundeneffekte illustrieren
manche Gutachten eher, dass das Gutgemeinte nicht immer dem Guten dient, als dass sie

der Sache des Denkmalschutzes und des Stadtebaus tatsachlich dienten.

2. Interpersonal distributive Aspekte

Alle vier Steuervergiinstigungen sind als Abzilige bzw. Absetzungen von der Bemessungs-
grundlage der Einkommensteuer gestaltet: §§ 7h und 7i EStG als erhohte Absetzungen,
§§ 10f und 10g EStG als Abzlige wie Sonderausgaben. Damit wirken sie zwingend ungleich-
maRig zwischen den Beziehern unterschiedlich hoher Einkommen. So impliziert die Veran-

kerung der Forderung von Baudenkmalen, Kulturgitern und stadtebaulicher Sanierung im

82 RWI (2004).

8 ifo Dresden (2012).
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Rahmen der Einkommensteuer Wirkungsweisen, von denen nicht alle erwiinscht sein mo-

gen.

Ein deutlicher distributiver Effekt sei am Beispiel einer denkmalgeschitzten Immobilie er-
lautert, gilt jedoch ebenso fir die weiteren betrachteten Vergiinstigungen : Zunachst kann
der Eigentimer eines Gebaudes unter Denkmalschutz, der ein sehr geringes Einkommen
hat, nicht von der Steuerverglinstigung profitieren. Ohne die nétigen finanziellen Ressour-
cen, die fiir eine Pflege im Sinne des Denkmalschutzes notwendig waren, kann auch eine
Steuervergiinstigung nicht zu einer solchen beitragen. Auf der anderen Seite kann auch ein
gering verdienender Eigentiimer wenigstens kleinere wertvolle Arbeiten verrichten lassen.
Bei geringem Einkommen erhilt er hierbei jedoch durch die Kopplung an die Einkommens-

teuer nur eine vergleichsweise kleine finanzielle Unterstiitzung.

Betrachtet man mittlere bis héhere Einkommen, so bedeutet die Steuervergiinstigung in ih-
rer aktuellen Ausgestaltung, dass bei angenommenem identischen Aufwand hohere Ein-
kommen starker von der Steuerverglinstigung profitieren. Dies ist schlicht dem linear pro-
gressiven Einkommensteuertarif geschuldet: Derjenige, der mehr verdient, erfahrt eine ho-
here finanzielle Entlastung. Somit kann die Verglinstigung als regressives Teilelement im

progressiven Steuersystem gewertet werden.

In der Folge bedeutet das, dass Eigentiimer mit héheren Einkommen einen deutlich starke-
ren Anreiz haben, Investitionen in den Schutz und Erhalt ihrer denkmalgeschiitzten Immobi-
lie oder Immobilie in einem Sanierungsgebiet oder stadtebaulichen Entwicklungsbereich
vorzunehmen. Somit ist der Anreiz, im Sinne des Denkmalschutzes und der Sanierung zu
handeln, dort am starksten, wo auch die Fahigkeit zu solchen oft kostspieligen Investitionen
gegeben ist. Des Weiteren korrelieren GroRe und Wertigkeit von selbst genutztem Wohnei-
gentum (Fall des §10 f EStG) h&ufig mit dem Einkommen, so dass bei zunehmendem Ein-
kommen auch kostenintensivere Arbeiten erwartet werden kdnnen — dies muss jedoch

nicht im Einzelfall gelten.

Die regressiven distributiven Wirkungen der vier Steuerverglinstigungen sind, wie oben
dargelegt, fir §§ 7h und 7i EStG steuersystematisch geboten: Wo eine progressive Ein-
kommensteuer mit konsistentem Nettoprinzip genutzt wird, missen derartige Investitionen
von der Bemessungsgrundlage abgezogen werden. Fir §§ 10f und 10g EStG liegt eine sol-
che Gestaltung zwar per Analogieschluss zu den zwei vorgenannten nahe, sie ist aber nicht
zwingend. Im Bereich privater Kulturgiiter kann vielmehr ebenfalls eine einkommensteuer-
liche Kompensation der mit dem Denkmalschutz einhergehenden Lasten gestaltet werden,
in der einkommensstarkere Haushalte fir die gleichen Aktivitditen nicht mehr geférdert
werden als relativ Einkommensschwache.
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3.  Foderal distributive Aspekte

Denkmalschutz: Die hier betrachteten Steuervergiinstigungen unterstiitzen die Erhaltung
und sinnvolle Nutzung von kulturhistorisch wertvollen Gebduden und die Modernisierung
und Instandsetzung von Altbauwohnungen sowie die Erhaltung von schutzwiirdigen Kultur-

gutern.

Die Kulturhoheit liegt in Deutschland nach Art. 30 GG bei den Landern. Entsprechend ist
auch nach Landesgesetzgebung geregelt, welche Gebdude als Denkmal klassifiziert sind
bzw. welche Kriterien fiir eine Sanierung von Bestanden schutzwirdiger Kulturgiter erfillt

|ll

sein missen. Welche Gebidude und Giter einen entsprechenden ,Stempel” erhalten und
somit forderfahig werden, hangt von der jeweiligen Landesgesetzgebung und -praxis ab. Es
ist daher moglich, dass ein und dasselbe Kulturgut oder Gebaude in einem Land einen

Schutzstatus erhalt, den es im Nachbarland nicht erhielte.

Dies impliziert zweierlei. Zum einen werden die historischen Bestande ungleich mit Mitteln
aller foderalen Ebenen unterstiitzt, was als Umverteilung zwischen den Landern gewertet
werden kann. Hier ist ein Bruch des Konnexitatsprinzips festzustellen: Die Ausgabenlast, die
von aller foderalen Ebenen gemeinsam getragen wird, folgt nicht der Aufgabenlast der Lan-
der allein. Zum anderen werden Eigentiimer in verschiedenen Landern steuerlich ungleich
behandelt, wenn sie ein und dieselbe Investition an einem gleichwertigen und gleichwiirdi-
gen Gebdude vornehmen. Solche Ungleichbehandlungen kénnen im Einzelfall zu massiven
Unterschieden fiihren; weil sie zu diskreten ,Mit“- oder ,,0hne“-Entscheidungen fiihren. Im
Aggregat diirften die Unterschiede zwischen den Landern jedoch eher gradueller Natur

sein.

Stadtebau: Bund und Lander messen der Forderung des Stadtebaus eine hohe Bedeutung
hinsichtlich wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Faktoren bei. Die stadtebauliche Forde-
rung wird als innen- und kommunalpolitische Aufgabe hoher Prioritat verstanden und als
Instrument zur nachhaltigen Stadtentwicklung genutzt. Seit 1971 unterstiitzen Bund und
Lander durch verschiedene Programme die Forderung des Stadtebaus in finanzieller Hin-
sicht. GemaR Bundeshaushaltsgesetz werden zwischen Bund und Landern Verwaltungsver-
einbarungen geschlossen, die inhaltliche Schwerpunkte durch Programme festlegen und die

Finanzierung regeln.®

An der Finanzierung sind alle féderalen Ebenen beteiligt. Grundsatzlich gilt, dass der Bund
sich zu einem Drittel an der Finanzierung der Stadtebauférderung beteiligt. In einzelnen

Programmen ist die anteilige Beteiligung des Bundes jedoch auch héher. Grundsatzlich

8 Rechtliche Grundlagen sind ist § 164a und b, § 171b Absatz 4 und § 171e Absatz 6 BauGB.
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bringen die Lander einen ebenso hohen Anteil wie der Bund auf; die verbleibenden Anteile

werden von den Kommunen getragen.

Die Verteilung der Finanzhilfen auf die einzelnen Lander erfolgt wiederum nach Vertei-
lungsschliisseln, die vom Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) be-
rechnet werden. Die jeweiligen Indizes und ihre Gewichtungen variieren zwischen den ein-
zelnen Forderprogrammen. In einem zweiten Schritt liegt die Verantwortung fir die Durch-
fihrung der Programme und die Verteilung der Finanzhilfen auf die Kommunen in der

Kompetenz der einzelnen Lander.

Stellt man dieser gemeinsamen Aufgabe und gemeinsamen Finanzierung die durch die ein-
kommensteuerliche Beglinstigung bewirkten Steuermindereinnahmen gegeniber, so
scheint es gerechtfertigt, dass auch diese im Rahmen einer Gemeinschaftssteuer entstehen,
wobei die Anteile nicht identisch sind. Es besteht sowohl im Rahmen der Forderprogramme
als auch der einkommensteuerlichen Begiinstigung eine vertikale Kofinanzierung Uber alle

foderalen Ebenen.

E. Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeitsprifung fiir die Steuerverglinstigungen wird in zwei Schritten darge-
stellt. Zunachst werden mithilfe komprimierter Tableaus die von jeder einzelnen Steuerver-
glnstigung ausgehenden Wirkungen auf die Ziele der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie
(primér gemessen an den Indikatoren) dargestellt. Diese Tableaus sind kurze Zusammenfas-
sungen der im Anhang (Abschnitt VI) dargestellten vollstdndigen Prifschemata. Im An-
schluss an die Tableaus werden die Befunde jeweils kurz erldutert.

Tabelle IV-2: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir Manahme Nr. 86
StV Nr|Steuervergﬁnstigung |Nachha|tigkeitsprﬁfung
86 Erhohte Absetzungen bei Geb3duden in Sanierungsgebieten u. stadtebaul.

Entwicklungsbereichen (§ 7h)
SDG Indikatorenbereich Indikator/Kurzzel pos. neg.

SDG 8. Wirtschaftswachstum, Vollbeschaftigung, menschenwiirdige Arbeit

8.3. Wirtschaftliche Angemessene Bruttoanlageinvestitionen X
Zukunftsvorsorge
8.4. Wirtschaftliche Stetiges Wachstum BIP je Einw. X

Leistungsféhigkeit

SDG 11. Stadte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfiahig und nachhaltig machen

11.1.a |Flacheninanspruch-|Anstieg Siedlungs-u. Verkehrsflache bremsen

X

nahme
1.1.b Freiraumverlust verringern X
M.1.c Siedlungsdichte nicht verringern X
1.3 Wohnen Uberlastung durch Wohnkosten senken X
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Der Nachhaltigkeitsbefund fur § 7h EStG fallt — in Abhangigkeit von der Gesamtwirksamkeit
des Instruments — positiv aus. Mit Blick auf die Indikatoren der deutschen Nachhaltigkeits-
strategie und auf deren Betrachtungen im 26. Subventionsbericht (Anlage 8) kommen wir
zu folgenden kurzen Feststellungen:

e Angemessene Bruttoanlageinvestitionen (8.3.): Im Rahmen ihrer Wirkung kann die
Malnahme Bruttoanlageinvestitionen steigern.

e Stetiges Wachstum (8.4.): Die MaRnahme kann im Rahmen ihrer Wirkung positive
Wachstumsimpulse tGber den Bausektor setzen. Die Managementregeln 6 und 10 kom-
men hier auch zum Ausdruck.

e Anstieg Siedlungs- u. Verkehrsflaiche bremsen (11.1.a): Die Malnahme wirkt im Be-
stand; das senkt die Flacheninanspruchnahme.

e Freiraumverlust verringern (11.1.b): Die MaRnahme wirkt im Bestand; das senkt die
Flacheninanspruchnahme.

e Siedlungsdichte nicht verringern (11.1.c): MalBnahme wirkt im Bestand; das erhélt eine
hohe Siedlungsdichte.

e Uberlastung durch Wohnkosten senken (11.3): Erhalt des Altbaubestands wirkt in
summa wahrscheinlich eher dampfend auf die Mieten.

In der Zusammenschau zeichnet sich § 7h EStG im Rahmen seiner Gesamtwirkungen durch
Uberwiegende gute Nachhaltigkeitswirkungen aus. Neben der potenziellen wohnungspoliti-
schen Wirkung schlagt sich hier vor allem positiv nieder, dass Malnahmen im Immobilien-
bestand ressourcen- und flaichenschonend sind.

Tabelle IV-3: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 87
StV Nr. |Steuervergﬁnstigung | Nachhaltigkeitspriifung
87 Erhohte Absetzungen bei Baudenkmalen (§ 7i)
SDG Indikatorenbereich Indikator/ Kurzziel L .
Nr Positiv Negativ
SDG 8. Wirtschaftswachstum, Vollbeschdftigung, menschenwiirdige Arbeit
8.1 Ressourcenschonung Gesamtrohstoffproduktivitat erhéhen
8.3. Wirtschaftliche Verhéltnis der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP
Zukunftsvorsorge
8.4. Wirtschaftliche BIP je Einw.
Leistungsfahigkeit X
SDG 11. Stadte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsféahig und nachhaltig machen
M.1.a Flacheninanspruchnahme |Anstieg der Siedlungs-u. Verkehrsflache X
1.1.b Freiraumverlust in m? je Einw.
1.1.c Einw. je Siedlungs-u. Verkehrsflache (Siedlungsdichte)

Der Nachhaltigkeitsbefund fiir § 7i EStG fallt — in Abhdngigkeit von der Gesamtwirksamkeit
des Instruments — ebenfalls positiv aus. Im Vergleich zu § 7h EStG sind bei den meisten
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Nachhaltigkeitsindikatoren die gleichen Einschatzungen angebracht. Allerdings ist bei
§ 7i EStG ein Nachhaltigkeitsfeld weniger zu nennen: Es kann nicht grundséatzlich vermutet
werden, dass durch die denkmalgerechte Sanierung von Wohnimmobilien ein dampfender
Einfluss auf die Miethéhen an den lokalen Wohnungsmarkten ausgeht.

Der Nachhaltigkeitsbefund fur § 10f EStG (unten) fallt — in Abhangigkeit von der Gesamt-
wirksamkeit des Instruments — ebenfalls positiv aus. Im Vergleich zu §§ 7i, 7h EStG sind bei
fast allen Nachhaltigkeitsindikatoren die gleichen Einschdtzungen angebracht.

Tabelle IV-4: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir Manahme Nr. 88

StV Nr. |Steuervergﬂnstigung |Nachha|tigkeitspriifung

88 Steuerbegiinstigungen fiir selbstgenutzte Baudenkmale und stadtebauliche Entwicklungsbereiche

Indikatorenbereich Indikator/ Kurzziel

SDG 8. Wirtschaftswachstum, Vollbeschaftigung, menschenwiirdige Arbeit

8.3. Wirtschaftliche Angemessene Bruttoanlageinvestitionen X
Zukunftsvorsorge

8.4. Wirtschaftliche Stetiges Wachstum BIP je Einw.

. L . X

Leistungsfédhigkeit

SDG 11. Stadte und Siedlungen inklusiv, sicher, widerstandsfahig und nachhaltig machen

M.1.a Flacheninanspruch-|Anstieg Siedlungs-u. Verkehrsflache bremsen X
nahme

1.1.b Freiraumverlust verringern X

M.1.c Siedlungsdichte nicht verringern X

Tabelle IV-5: Tableau der Nachhaltigkeitspriifung fiir MaBnahme Nr. 89

StV Nr. |Steuervergunstigung | Nachhaltigkeitspriifung

89 Steuerbegiinstigung fiir schutzwiirdige Kulturgiiter
Indikatorenbereich Indikator/ Kurzziel

Positiv Negativ

SDG 8. Wirtschaftswachstum, Vollbeschdftigung, menschenwiirdige Arbeit

8.3. Wirtschaftliche Verhaltnis der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP

Zukunftsvorsorge X
8.4. Wirtschaftliche BIP je Einw.

Leistungsfahigkeit X

Der Nachhaltigkeitsbefund fir § 10g EStG fallt vergleichsweise neutral aus, da hier im Un-
terschied zu den drei vorangegangen Steuervergiinstigungen keine speziellen flachen-,
wohn oder verkehrspolitischen Nachhaltigkeitsziele betroffen sind.

F. Instrumentelle Gestaltung

Zahlreiche Aspekte der instrumentellen Gestaltung der vier Steuervergilinstigungen nach
§§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG sind im Vorfeld bereits angesprochen worden. An dieser Stelle
seien sie kurz aufgegriffen:
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1. Bemessung der steuerlichen Férderung

Grundsatzlich lasst sich aus einer theoretisch fundierten Wirkungsanalyse (Abschnitt I1V.D)
schlussfolgern, dass ein Ankniipfen der auf Stadtebau und Denkmalschutz gerichteten Sub-
ventionen im Rahmen der Einkommensteuer Wirkung zeigen. Wahrend jedoch die Ausge-
staltung als beschleunigte Absetzung im Rahmen der Gewinneinkiinfte (§§ 7i, 7h EStG) in-
strumentell Gberzeugen kann, da sie analog zu den grundsatzlich gewahrten Abschrei-
bungsmoglichkeiten ausgestaltet ist, kann dies fir die §§ 10f, 10g EStG nicht konstatiert
werden. Im Rahmen der Nutzung eines Denkmals oder stadtebaulich geférderten Gebaudes
zu eigenen Wohnzwecken existiert flir die nicht unter Schutz gestellten oder geférderten,
normalen selbst genutzten Gebdude, keine vergleichbare steuerliche Abzugsmoglichkeit,
seit privates Wohnen als Konsumgut anerkannt ist. Die instrumentelle Eignung kann daher
keinesfalls gleichranging beurteilt werden.

Die Steuerverginstigungen nach §§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG wurden schon einmal in ihrem
Forderumfang beschnitten: Vor 2004 wurden sie durchweg mit 10% fir 10 Jahre gewahrt,
von da an auf das jetzige MaR leicht reduziert. Konkret wurden §§ 7h und 7i EStG auf eine
Absetzungsdauer von 12 statt 10 Jahren; §§ 10f und 10g EStG auf einen Abzug von nur noch
90% Prozent heruntergesetzt. Prinzipiell vorstellbar sind weitere alternative Gestaltungen
der Subventionierung, sowohl umfangreichere (d.h. schnellere Abschreibung bzw. Abzug
wie Sonderausgaben) als auch geringere. Welche ist die ,richtige“?

Wie bereits in Abschnitt IV.D erlautert, kann mangels einer klaren Wirkungszuordnung der
steuerlichen MalBnahme auf Erhaltungsmalinahmen keine deutliche Antwort auf eine ,rich-
tige” Hohe und Dauer der einkommensteuerlichen Berticksichtigung gegeben werden.

Im Rahmen der MaRnahmen, die den Stadtebau fokussieren (§§ 7h, 10f EStG) ist im Rah-
men der Wirkungsanalyse in Abschnitt IV.D deutlich geworden, dass die erhéhten Abset-
zungen bzw. Sonderausgabenabzlige geeignet sind, Investitionen in die stadtebaulich rele-
vanten Bereiche zu lenken. Eine ,optimale” Differenz der reguldaren Abschreibungen zu den
beschleunigten (§ 7i EStG) bzw. eine ,optimale” Hohe der Mdglichkeit des Sonderausga-
benabzugs liegt in einem Bereich, der ausreichend ist um die Investitionen umzulenken und
gleichzeitig nicht unverhaltnismaRig hoch ist. Hier ist eine gewisse Bandbreite vorstellbar, in
der die aktuellen Ausgestaltungen zu liegen scheinen.

Die instrumentelle Eignung hinsichtlich der Wirksamkeit kann im Rahmen des Denkmal-
rechts (betrifft §§ 7i, 10f sowie 10g EStG) auch aus dem Grund nicht beantwortet werden,
als das Denkmalrecht Erhaltungsmalinahmen in einem gewissen Rahmen prinzipiell vor-
schreibt. Wiirde die Subventionierung eingeschrankt, kime es zu keiner analogen Senkung
der Denkmalschutzaktivitdten, weil diese zu einem gewissen Grad — mindestens dem Sub-
stanzerhalt, ndheres regelt das landerspezifische Denkmalschutzrecht - verpflichtend sind.
Eine rein auf fiskalische Effizienz gerichtete Politik konnte sich das zunutze machen und den
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Absetzungssatz merklich senken und damit die Denkmallasten klarer in Richtung der Eigen-
tiimer und weg von der Allgemeinheit verlagern.

Hier zeigt sich auch in der instrumentellen Gestaltung eine Mischinstrumentierung des
Stadtebaus und Denkmalschutzes einerseits und einer Ausgleichswirkung fiir die betroffe-
nen Steuersubjekte andererseits: Wo die Allgemeinheit vom Einzelnen Selbstbeschrankung
und zusatzliche Ausgaben verlangt, um Gemeingutaspekte zu starken, ,,schuldet” sie ihm
auch eine Kompensation. Eine zusatzliche Kompensation kdnnte der grofRe birokratische
Aufwand rechtfertigen, dem sich Denkmaleigner gegeniibergestellt sehen. Ob die Steuer-
verglinstigungen der Hohe nach fiir diese Kompensationen ausreichen, zu hoch oder niedrig
sind, kann nicht abstrakt beurteilt werden. Eine Operationalisierung der Gemeinnutzen-
Elemente stieBe auf erhebliche prinzipielle Schwierigkeiten. Eine Schatzung der praktischen
Lasten und der realen NutzungseinbuRen kdnnte nur empirisch erfolgen. So oder so: keine
dieser Betrachtungen wiirde zu dem Ergebnis kommen, dass die zu kompensierenden Las-
ten mit steigenden Einkommen steigen so wie die Subventionsvolumina.

2.  Regressivitat der Steuersubventionen

Die regressiven distributiven Wirkungen der vier Steuerverglinstigungen sind, um es noch
einmal zu wiederholen, fiir §§ 7h und 7i EStG steuersystematisch geboten: Wo eine pro-
gressive Einkommensteuer mit konsistentem Nettoprinzip genutzt wird, missen derartige
Investitionen von der Bemessungsgrundlage abgezogen werden.

Flr §§ 10f und 10g EStG liegt eine solche Gestaltung zwar scheinbar per Analogieschluss zu
den zwei vorgenannten nahe, sie ist aber nicht zwingend. Im Bereich selbstgenutzter Kul-
turgiiter kann vielmehr ebenfalls eine einkommensteuerliche Kompensation der mit dem
Denkmalschutz einhergehenden Lasten gestaltet werden, in der einkommensstarkere
Haushalte fir die gleichen Aktivitaten nicht mehr geférdert werden als relativ Einkommens-
schwache. Gleiches gilt fir Investitionen in stadtebaulich formlich priorisierten Gebieten.
Vorbild ware hier ein Abzug nicht von der Bemessungsgrundlage, sondern von der Steuer-
schuld (,tax credit”). Bei sehr einkommensschwachen Haushalten konnte dies bei Bedarf
sogar mit Negativsteuer-Elementen verbunden werden (wie bei der Arbeitnehmer-
Sparzulage).®® Eine entsprechende Substitution eines einkommensteuerlichen Abzugs durch
eine Pauschale ist vor dem Hintergrund einer analogen Argumentationskette fand bei der
Abschaffung von § 10e EStG durch die Eigenheimzulage statt — genau mit dem Ziel, regres-
sive Effekte zu vermeiden.

Fiir eine Beibehaltung des gegenwartigen Modells hingegen sprache die Analogiekette, wie
sie in Abschnitt IV.C.3.c) von §§ 7h und 7i zu §§ 10f und schlieBlich zu 10g EStG gezogen

85 Es bestiinde auch die Moglichkeit einer Giinstigerpriifung, so dass eine progressionsunabhingige Gewahr

der Steuerzuschisse neben, nicht an die Stelle von §§ 10f und 10g EStG treten wiirde.
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wurde. Ein solcher Vergleich kann jedoch in anderen Bereichen nicht aufrecht erhalten
werden: Investitionen in selbst genutztes Wohneigentum ohne entsprechenden Status er-
fahren keinerlei Abzugsmaoglichkeiten, wahrend dies z.B. bei vermietetem Wohnraum sehr
wohl der Fall ist. Gleiches gilt auch flr anderen Investitionen je nachdem, ob sie als Investi-
tion oder Konsum gewertet werde: Arbeitskleidung lasst sich steuerlich absetzen, ebenso
Restaurantbesuche, Autos etc. — dies ist bei privater Nutzung jedoch niemals der Fall. Aus
diesem Grund ist die zunachst scheinbare Analogie der §§ 7h und 7i zu den
§§ 10f und 10g EStG sehr kritisch zu sehen — die Benchmarks stimmen nicht tGberein (vgl.
IV.C.3).

3. Objektbeschrankung bei § 10f EStG

Die Steuervergiinstigungen von § 10f EStG unterliegt einer so genannten Objektbeschran-
kung: Die Vergiinstigung kann von jedem Steuerpflichtigen nur fiir ein einziges Objekt in
seinem Leben in Anspruch genommen werden: Die Abzugsbetrage kann eine Steuerpflichti-
ger nur bei einem einzigen Gebaude in Anspruch nehmen.

Diese Restriktion ist im 21. Jahrhundert nicht nachvollziehbar. Warum steuerrechtlich oder
unter Denkmalschutzgesichtspunkten Personen, die z.B. nach zwanzig Jahren von einem in
ein anderes Denkmalgebdude umziehen und dort wieder die forderwirdigen Arbeiten er-
bringen wollen, von der akzeptierten Forderung ausgeschlossen werden sollten, ist nicht
erkennbar. Eine solche ,Jeder nur einmal“-Restriktion ware nur angemessen, wenn es sich
bei der Forderung um ein gegenleistungsloses Fiskalgeschenk handeln wiirde. Das ist nicht
der Fall; die Objektbeschrankung wirkt diskriminierend.

G. Transparenz und Monitoring

1. Transparenz

Die Bundesregierung ermoglicht der Offentlichkeit durch ihre regelméRige Berichterstat-
tung in Form der Subventionsberichte grundsatzlich eine gute Transparenz ihrer steuerli-
chen Beglinstigungen sowie Finanzhilfen. Die vier betrachteten Steuerbefreiungen in
Denkmalschutz und Stadtebau sind daher o6ffentlich bekannt und kénnen anhand ihrer
Kennblatter grundsatzlich verstanden werden.

Positiv sei zudem hervorgehoben, dass mit dem Monitoring der Bund-Linder-
Stadtebauforderung durch das BMUB schon eine gute ressortfachliche Grundlage gelegt ist,
an das ein Monitoring mit starkerem Fokus auch auf die haushalts- und finanzpolitischen
Fragen gut ankntpfen kdnnte.
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2.  Subventionspolitische Leitlinien

Operationale Indikatoren zur Uberpriifung des Férderzwecks werden aber nicht genannt.
Der Mal3stab, den die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung fiir Finanzhil-
fen fordert, muss in einer modernen Governance in gleicher Weise fiir die Transparenz und
das begleitende Monitoring von Steuerverglinstigungen gelten: ,Die Ziele der Finanzhilfen
werden in einer Form festgehalten, die eine Erfolgskontrolle erméglicht.” Da ist bei den vier
betrachteten Steuerbefreiungen nicht der Fall. Das wirft direkt die Frage auf: Ware es mog-
lich?

Der Anspruch, die Regeln fir Finanzhilfen auf Steuerverglinstigungen zu lbertragen, um
beide Subventionsinstrumente in Transparenz- und Monitoring-Hinsicht gleichzustellen,
stoRt bei den betrachteten Steuerregeln in zweifacher Hinsicht auf Begrenzungen. Zunachst
verlangt die konkretisierende, als Erfolgsmalistab taugliche Zielformulierung in der Regel
einen gesetzgeberischen Akt. Bei der Einkommensteuer ware das eine Gesetzesdnderung
bzw. Zielkonkretisierung in der Gesetzesbegriindung die von Bundestag und Bundesrat be-
schlossen werden. Zwar kann der Gesetzesvollzug auch auf dem Verordnungswege konkre-
tisiert werden. Es ist aber zweifelhaft, ob Regelungen, die Steuervergiinstigungen in ihrem
Erfolg kontrollierbar machen und sie damit materiell merklich einschranken, das Mandat
der administrativen Verordnung nicht iberschreiten wiirden. Im Zweifel ware also der Ge-
setzgeber gehalten, bei der niachsten Anderung des Einkommenssteuergesetzes die MaR-
stabe zur Erfolgskontrolle der vier betrachteten Steuervergiinstigungen festzulegen.

Die zweite Begrenzung der Erfolgskontrolle erwachst aus der geschilderten Doppelnatur der
Steuerverglinstigungen: Ohne dass es in der Praxis klar auseinanderzuhalten ware, sollen
die Verglinstigungen zum einen das investive Engagement im Denkmalschutz und in den
weiteren Anwendungsfeldern férdern. Zum anderen dienen die Steuervergiinstigungen
auch als eine Art pauschalierte Kompensation fir die zum Teil erheblichen administrativen
Zusatzbelastungen und Verwendungsbeschrankungen, denen Investierende im Denkmal-
schutz und z.T. in Sanierungsgebieten begegnen. Die Verglinstigung erleichtert damit den
Vollzug. Diese unscharfe Uberlagerung zweier Rechtfertigungsmuster erschwert es, die Zie-
le in Gberprifbarer Form zu formulieren, so dass Erfolge oder Misserfolge der Steuerver-
glinstigungen klar identifiziert werden kénnen.

Auch wenn die Ziele dieser vier Steuerverglinstigungen in ihrer gegenwartigen Ausformung
nicht in einer Art festgehalten kénnen, die eine Erfolgskontrolle erméglicht, sind damit
Uberlegungen zu einem Monitoring nicht obsolet. Gutes Monitoring der Inanspruchnahme
der vier Steuervergiinstigungen ist nicht erst wertvoll, wenn es eine stringente Zielerrei-
chung ermoglicht. Sinnvoll und wiinschenswert ist Monitoring auch dann, wenn mehr und
systematisch aufgearbeitete Informationen erlangt werden sollen, wer die Steuervergiinsti-
gungen flr was in Anspruch nimmt und in welcher regionalen Verteilung dies passiert.
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Wie oben in Abschnitt IV.A.2.e) beschrieben, miissen zu Inanspruchnahme der Steuerver-
glnstigungen jeweils Belege der kommunalen Fachbehorden beigebacht werden. Diese In-
formationsbreite bietet grundsatzlich eine gute Voraussetzung fiir ein ergiebiges Monito-
ring durch die Finanzbehorden der Lander. Der administrative und koordinative Aufwand
diirfte aber — auch ohne die notwendigen Prozesse im Einzelnen zu skizzieren — durchaus so
erheblich sein, dass hier schnell die Frage nach der Verhaltnismaligkeit beantwortet wer-
den miusste. Diese Frage kann durch die Evaluierung nicht selbst beantwortet werden —
daher nur der Hinweis, dass gerade Aufgaben wie das Monitoring von MaBRnahmen mit vie-
len und informationsreichen Belegen heute zwar noch aufwendig ist, aber zugleich eines
der Felder, die mit fortschreitender Digitalisierung und der rapiden Verbesserung sog. ma-
chine reading Software in Zukunft enorm leichter zu werden verspricht.

H. Ergebnis und Optionen fiir die Zukunft

1. Bewertung der MaRnahmen

Den vier betrachteten Steuerverglinstigungen nach den §§ 7h, 7i, 10f und 10g EStG ist ge-
meinsam, dass sie in ihrer grundsatzliche Rechtfertigung — ihrer Relevanz — unstrittig er-
scheinen: Denkmale als sichtbarer Teil des kulturellen Erbes einer Gesellschaft haben einen
hohen Wert fiir die Allgemeinheit. Subventionen zugunsten privater Denkmalschutzaktivita-
ten rechtfertigen sich gleichermaRen aus den Gemeinnutz-Elementen wie aus einer Per-
spektive, die eine Kompensation fir Nutzungseinschrankungen und birokratischen Auf-
wand empfiehlt. MaBnahmen der stddtebaulichen Entwicklung bleiben von hoher Rele-
vanz flr die Lebensqualitdt der Bevolkerung, wenngleich sich der Fokus im Laufe der Zeit

sowie regional verschieben kann.

Die Bewertung der vier Steuerverglinstigungen vor dem Hintergrund ihrer Wirkungen kann
nicht in gleicher Weise eindeutig ausfallen. Teils sind Kausalitdten nicht beobachtbar, beo-
bachtete Wirkungen zumeist nicht eindeutig nur als Effekt der Steuervergilinstigungen zu
identifizieren. Hier ist eine deutliche Unterscheidung zwischen den beiden Steuervergiinsti-
gungen der §§ 7h, 7i EStG und den beiden aus § 10 EStG sinnvoll. Die beiden erstgenannten
betreffen die Nutzung von Geb&uden zur Erzielung von Einklinften; die beiden letztgenann-
ten sind der privaten Eigennutzung zuzuordnen.

Flr die erhohten Absetzungen des § 7 EStG wird zusammenfassend festgestellt, dass héhe-
re Abschreibungsmaoglichkeiten prinzipiell effektive MaBnahmen sind, um Investitionen in
bestimmte Bereiche zu lenken. Da Investitionen einkommensteuerlich ohnehin abge-
schrieben werden, ist die Instrumentierung als beschleunigte Absetzung naheliegend und
effizient. Eine alternative Ausgestaltung als direkte Forderung bote keine Vorteile. Die An-
gemessenheit der Subventionshohe kann allerdings wegen der Mischinstrumentierung mit
rechtlichen Handlungsgeboten nicht beurteilt werden. Die Steuerverglinstigung beschrankt
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sich in diesem Kontext auf eine Anderung von Raten und Zeitraum einer Absetzung, die in
geringerer Hohe bzw. lber einen langeren Zeitraum ohnehin stattfinden wirde. Hier sind
eine entsprechende Wirkung und ein sinnvoller Benchmarkvergleich zu bestatigen.

Fiir die beiden Abzilige wie Sonderausgaben nach § 10 EStG muss hingegen ihr deutlicher
systematischer Unterschied zu den beiden beschleunigten AfA des § 7 EStG betont werden
— gerade angesichts der duBerlichen Ahnlichkeit. Die Analogie zu §§ 7h und 7i EStG liegt aus
steuersystematischer Sicht ferner, als es auf den erster Blick scheinen mag. So selbstver-
standlich das Instrument der Abschreibung von Investitionen in den ,unternehmerischen”
Bereich der Einkommensteuern gehort, so wesensfremd sind sie eigentlich der Sphare des
privaten, nachsteuerlichen Konsums, selbst wenn sie zugleich als Objekt persénlicher Ver-
mogensanlage dienen. Der Benchmark liegt hier bei keiner Abzugsmaoglichkeit. Eine Gleich-
behandlung privater Konsum- und zur Einkilinfteerbringung genutzter Investitionen ist nicht
prinzipiell erforderlich und im Weiteren Steuerrecht auch wesensfremd. Entsprechend ge-
ringer ist die instrumentelle Eignung in diesem Kontext; auch die Wirkungsmechanismen
sind im Rahmen der Konsumgutlosung des Wohnens im privaten Kontext anderen Systema-
tiken ausgesetzt.

In der Konsequenz sind die distributiven Regressionseffekte der beiden Abziige wie Sonder-
ausgaben nach §§ 10f, 10g EStG vermeidbar, wahrend sie bei jenen der §§ 7h, 7i EStG zwin-
gend aus der Natur des Einkommensteuerrechts folgen und nicht zu kritisieren sind. Dieser
Unterschied schldgt sich auch in der Bewertung der Steuervergilinstigungen nieder. Die Ab-
zugsmoglichkeiten nach §§ 10f, 10g EStG kdnnten, z.B. durch einen tax credit, verteilungs-
gerechter gestaltet werden, so dass einkommensschwachere Haushalte nicht minder ge-
fordert werden als einkommensstarke und die Steuersystematik eine bessere Koharenz er-
halt.

2.  Gestaltungsoptionen

Die Unterscheidung zwischen den Steuervergiinstigungen der §§ 7h und 7i EStG und den
Verglinstigungen nach §§ 10f und 10g EStG kommt auch in den resultierenden Gestaltungs-
optionen zum Ausdruck:

Flr die steuerlichen Beglinstigungen der §§ 7h, 7i EStG empfiehlt es sich, die MaBnahmen
dem Grunde nach und in der gewdhlten Gestalt als beschleunigte Absetzung fiir Abnutzung
beizubehalten. Eine optimale Hohe und Geschwindigkeit der beschleunigten Abschreibung
kann nicht ermittelt werden; die aktuellen Werte sollten angepasst werden, sobald sich die
Benchmarks des Regelfalls andern.

Flr die beiden Abzugsmaoglichkeiten (wie Sonderausgaben) nach §§ 10f, 10g EStG empfiehlt
es sich grundsatzlich, féordernde MalRnahmen beizubehalten. Diese sollte jedoch der Steuer-
systematik besser entsprechen und die Konsumgutlésung privaten Wohnens sowie weiterer
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Kulturgiter berlicksichtigen. In ihrer derzeitigen Ausgestaltung stellen die betrachteten Ab-
zlige wie Sonderausgaben seit dem Auslaufen von §10e EStG und der Einfiihrung der Eigen-
heimzulage einen Fremdkoérper in der Einkommensteuer dar. Auch um die ungewollte Re-
gressivitat abzustellen, bietet es sich an, den Abzug nicht von der Bemessungsgrundlage,
sondern von der Steuerschuld (,,tax credit”) vorzunehmen. Bei sehr einkommensschwachen
Haushalten konnte dies bei Bedarf auch mit Negativsteuer-Elementen verbunden werden.

Zudem sollte die Objektbeschrankung, nach der die Verglinstigung von jedem Steuerpflich-
tigen nur flr ein einziges Objekt in seinem Leben in Anspruch genommen werden kann,
aufgehoben werden.

Im Gegensatz zu den Regeln des §§ 7h und 7i EStG bietet sich bieten sich bei
§§ 10f und 10g EStG auch Moglichkeiten einer direkteren MaRnahmenférderung in Anleh-
nung an die entstehenden Kosten an. Dies konnte gar die Akzeptanz der MaRnahme und
die Investitionstatigkeit der Haushalte erhéhen, wenn hiermit eine bessere Transparenz
einhergeht: Fir viele Haushalte ist eine Vorstellung darlber, welche Geldsumme die aktuel-
len Regelungen letztlich fiir sie personlich bedeuten, sehr schwierig. Hier ware eine gute
Kenntnis der Einkommensbesteuerung von Noten. Damit entfiele allerdings die gemeinsa-
me Finanzierung durch Bund, Lander und Kommunen, die bei ESt-Verglinstigungen automa-
tisch eintritt. Eine Verlagerung auf die Lander misste voraussichtlich mit entsprechenden
Kompensationen in der vertikalen Umsatzsteuerverteilung umgesetzt werden.
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3. Zusammenschau im Bewertungstableau

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

Tabelle IV-6: Zusammenschau der Vergiinstigungen im Bewertungstableau

Nr. RICUEAE OS]

Transparenz u.
Gesamtbewer-
tung

Instrumentelle
Monitoring

36 Erhohte Absetzungen bei Gebduden in J ‘ Q
Sanierungsgebieten... (§ 7h EStG)

87 Erhohte Absetzungen bei ‘ a a
Baudenkmalen (§ 7i EStG)

88 Zu eigenen Wohnzwecken genutzte :i/' -~ (

/
/

v w
v w
—p—

Baudenkmale.... (§ 10f EStG)

89 Flr schutzwirdige Kulturgter...
(§ 10g EStG)

:‘ | ungenligend ‘ Schwach . ausreichend ‘ gut ‘ ausgezeichnet

c
()
oo
c
=]
X~
=
=

L L L Jrerevan:

[

116



ZEW ifo

N\

l. Quellenverzeichnis zu Abschnitt IV

Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2010); Wohnungsmarkte im Wandel — zentrale
Ergebnisse der Wohnungsmarktprognose 2025, in: BBSR-Berichte Kompakt 1/2010; Bonn.

Bundesinstitut fuir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2014); Kleinrdumige Wohnungsmarkttrends in
GroRstéddten, in: BBSR Analysen Kompakt 09/2014; Bonn.

Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2015), Wohnungsmarktprognose 2030, in:
BBSR Analysen Kompakt 07/2015; Bonn.

Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (2017), Lokale Biindnisse fiir bezahlbares Woh-
nen und Bauen; Bonn.

Bundesumwelt- und Bundesbauministerium (BMUB) (2014), Monitoring der Stadtebauférderung.
Dokumentation des Werkstattgesprdachs am 24. Juni 2014 in Essen, Berlin.

Bundesumwelt- und Bundesbauministerium (BMUB) (2017), Stadtebaulicher Denkmalschutz,
www.bmub.bund.de/P3099.

DUK (Deutschen UNESCO-Kommission) (2006), Forderung und Finanzierung der UNESCO- Welterbe-
statten in Deutschland; Bonn.

Halder-Hass, N. (2013), Forderung von deutschen Welterbestatten — finanzielle Rahmenbedingun-
gen, in: Hefte des Deutschen Nationalkomitees, Bd. 57 (2013), S. 33-40.

Hones, E.-R. (1999), Privateigentum und Denkmalschutz. Zur Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts zum rheinland-pfalzischen Denkmalschutz- und -pflegegesetz , in: DSI 04/1999, S.
119-131.

Ifo Dresden (2012), Analyse der Selbstfinanzierungsquote von staatlichen Férderprogrammen, Gut-
achten im Auftrag des BMF, 2012.

InNWIS - Institut fiir Wohnungswesen, Immobilienwirtschaft, Stadt- und Regionalentwicklung
(2016), Instrumentenkasten fir wichtige Handlungsfelder der Wohnungsbaupolitik; Bochum.

Leins, R. / Bruckmeier, G. (2017), Denkmaler im Privateigentum — Hilfe durch Steuererleichterungen,
Schriftenreihe des Deutschen Nationalkomitees fiir Denkmalschutz Bd. 59; Paderborn.

Maennig, W. (2006), Denkmalsubvention oder Wirtschaftsférderung. Analyse gesamt- und einzel-
wirtschaftlicher Effekte méglicher Anderungen steuerlicher Rahmenbedingungen Denkmalin-
vestitionen und angedachte Anderungen der §§ 7h/i, 10f, 15b, 23 EStG. Gutachten im Auftrag
des Bundesverbandes Freier Immobilien- und Wohnungsunternehmen; Hamburg.

Maennig, W. (2012), Monument protection and zoning in Germany: Regulations and public support
from an international perspective, in: Understanding German Real Estate Markets, Springer;
Heidelberg, S. 191-194.

Moench, C. (1992), Denkmalschutz und Eigentumsbeschrdankung, DSI 04/1992, S. 68-77.
Pestel Institut (2012), Bedarf an Sozialwohnungen in Deutschland; Hannover.

Pestel Institut (2015), Modellrechnungen zu den langfristigen Kosten und Einsparungen eines Neu-
starts des sozialen Wohnungsbaus sowie die Einschatzung des aktuellen und mittelfristigen
Wohnungsbedarfs; Hannover.

RWI (2004), Auswirkungen staatlich geférderter MaRnahmen zur. Stadtentwicklung und -
erneuerung auf die Haushalte von Bund, Ldndern und Gemeinden, Essen.

Verein fiir Socialpolitik (2015), Leitlinien und Empfehlungen des Vereins fiir Socialpolitik fir Ex post
—Wirkungsanalysen, Fassung vom 06.09.2015; 0.0.

Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (2013), Evaluierung
wirtschaftspolitischer FordermalRnahmen als Element einer evidenzbasierten Wirtschaftspoli-
tik, Berlin.

117



Evaluierung von Steuervergilinstigungen: Wohnungswesen und Stadtebau

V. Evaluierungsgruppe D: Zusammenfassung

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

\I#l Steuervergiinstigung £ L 5 GL,
i~ (V] N ;
c o0 = c o
(V] = o C (]
N [2Y) = v - O
E £ 5 Ep SSfE
S S £ 5 el £
K~ = = ]
o = o =} = 5 ¥
o S T @ el o §
< S 2 £ = 0 3
85 Mietpreisvorteile bei bestimmten ‘ /‘ :’". \\/"‘/ ' /‘
(Werks-) Wohnungen N NP I N/
36 Erhohte Absetzungen bei Gebauden . ' ‘ /' . 7 '
in Sanierungsgebieten... (§ 7h EStG)
g7 Erhohte Absetzungen bei ’ ' . ' / ' /'
Baudenkmalen (§ 7i EStG)
38 Zu eigenen Wohnzwecken genutzte . ' ' " ' [,v’.
Baudenkmale.... (§ 10f EStG) - \
89 Fiir schutzwirdige Kulturgiter... . . . . ' K;'
(§ 10g EStG) g \ N
N ungenugend L) schwach ( ' ausreichend a gut ‘ ausgezeichnet

Auf die methodischen Hinweise in Abschnitt | sei kurz verwiesen.2®

8 Weitere Erliuterungen bietet der gemeinsame Ergebnis- und Methodenband.
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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





