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1 Einleitung

Seit 1999 wird den Reedern von Schiffen unter deutscher Flagge eine Steuervergiinstigung
dergestalt zugestanden, dass sie 40 Prozent der Lohnsteuer, die im Quellenabzug bei ihren
Seeleuten erheben, nicht an das zustandige Finanzamt weiterleiten miissen, sondern als Steu-
erverglinstigung im Unternehmen behalten (,Lohnsteuereinbehalt”). Diese Regel ist nur an-
wendbar auf Beschéaftigungsverhaltnisse, die unterbrochen mindestens eine halbes Jahr (konk-
ret: 183 Tage) bestand haben. (§ 41a Abs. 4 EStG).

Der Lohnsteuereinbehalt ist heute Teilstiick eines breiteren Subventionskanons, mit dem die
Handelsflotte unter deutscher Flagge gefordert wird:

e Lohnsteuereinbehalt 40%. Finanzvolumen 2016 gem. 25. Subventionsbericht: 15 Mio. €

e Finanzbeitrag zur Senkung der Lohnnebenkosten von Seeschifffahrtsunter-
nehmen. Finanzvolumen 2014 gem. 25. Subventionsbericht: 58 Mio. €

e Tonnagebesteuerung (§ 5a EStG). Finanzvolumen der Steuervergiinstigung
schwankt in Abhangigkeit von der Ertragssituation. Der aktuelle 25. Subventi-
onsbericht stellt sich nicht mehr der Herausforderung der Quantifizierung.
Die Schatzungen des 23. und 24. Subventionsberichts fir die Jahre 2011 und
2012 liegen bei: 140 bis 520 Mio. €

e Schiffserléspools sind von der Versicherungssteuer befreit (§ 4 Nr. 11 Vers-
StG). Die urspriinglich befristete Befreiung wurde durch das Gesetz zur Um-
setzung der Transparenzrichtlinie-Anderungsrichtlinie vom 20.11.2015 auf
Dauer etabliert. Die Vereinfachungs-Vergiinstigung ist nicht im Subventions-
bericht erfasst; eine Quantifizierung liegt nicht vor. ?€

Auch ohne die aus 6ffentlich-rechtlichen Sonderabgaben (Ablésebetrage fiir Ausflaggungsge-
nehmigung) geférderte Aus- und Fortbildung von Seeleuten betragen die jahrlichen Subventi-
onsbetrdge allein der beschaftigungsbezogenen MaRnahmen rund 73 Millionen Euro. Betrof-
fen sind hiervon etwa 3.000 bis 4000 Beschaftigte.

Wenn die Beschaftigung eines so kleinen Personenkreises schon mit einer derart umfangrei-
chen Forderung unterstitzt wird, muss die geplante Erh6hung des Lohnsteuereinbehalts von
40% auf 100% auf das 2,5-Fache mit besonderer Aufmerksamkeit gepriift werden.

Durch den Gesetzesvorschlag wiirde das Finanzvolumen dieser Subvention von derzeit 15 auf
45 Millionen Euro pro Jahr anwachsen. Wenn nun durch zusatzliche 30 Millionen Euro die be-
schaftigungsbezogene Forderung in der Seeschifffahrt auf zusammen 103 Millionen Euro pro
Jahr wachsen soll, bedarf es angesichts der langen Erfahrungen mit diesen FérdermalRnahmen

e der klaren Darlegung des Fordergegenstands,

e der belastbaren 6konomischen Rechtfertigung der Forderziele,

e des Nachweise der liberlegenen Eignung des Instruments ,Steuervergiinstigung” zur Errei-
chung dieser Ziele und

Offizielle Angaben — oder auch nur Schatzungen — zur Zahl der von den Finanzhilfen und Steuervergiinstigungen
begtlinstigen Beschaftigten (Vollzeitdquivalente) fehlen in allen zentralen Dokumenten. Die skizzierte Bandbreite
basiert auf dlteren Notifizierungsdokumenten und jiingeren Presseberichten.
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e (iberprifbarer Malistabe fiir die Zielerreichung, um die umfangreichen Foérderung fri-
hestmoglich wieder abbauen zu kénnen.

Alle diese Anforderungen erfiillen der Gesetzentwurf und seine Begleitdokumentation nicht. Er
ist damit nicht geeignet, die mit Kabinettsentschluss vom 28. Januar 2015 verscharften und
verbindlichen subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung zu erfiillen.

Die vorliegende Stellungnahme kann nur kurz einige Fragen zur vorgeschlagenen Erhéhung
und Verbreiterung des Lohnsteuereinhalts anschneiden, die aus Sicht der praxisorientieren
Subventionskontrolle und —steuerung zentral erscheinen.

Zur schnellen Orientierung werden die Argumente thesenartig entwickelt. Das Format der
Sachverstandigen-Stellungnahme bietet nicht den Raum, alle interessanten Fragen in der ge-
bihrenden Tiefe schriftlich zu wiirdigen. Die Stellungnahme kann naturgemaR erst recht nicht
das Versaumnis nachholen, das darin besteht, dass vorgeschlagen wird, eine seit tGber 15 Jah-
ren gewdhrte Steuervergiinstigung nun um dem Faktor 2,5 zu vervielfachen, ohne die Erfolge
und Misserfolge der MaRnahme evaluiert zu haben und ohne die Befunden der Bundesrech-
nungshofes (2007) zu bericksichtigen.

Auch erscheint es nicht sinnvoll, an diese Stellen hier alle bisherigen Arbeiten des Finanzwis-
senschaftlichen Forschungsinstitut bzw. des Autors zu Steuervergiinstigungen und deren ziel-
gerichteten Ausgestaltung und Kontrolle ausfiihrlich zu zitieren.?

2 Die subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung: Quali-
tatsanforderungen an neue und substantiell veranderte Steuerver-
glinstigungen

Subventionen in Form von Steuerverglinstigungen und Finanzhilfen kénnen sinnvolle und effi-
ziente Instrumente zur Erreichung klar definierter sozial, wirtschaftlicher oder 6kologischer
Ziele sein. Als solche sind sie in der deutschen Finanzpolitik seit langem etabliert, in der euro-
paischen Beihilfenkontrolle anerkannt und von der praxisorientierten Finanzwissenschaft be-
flrwortet.

Den maRgeblichen Hintergrund der Kurzstellungnahme bilden die folgenden Forschungsarbeiten aus dem Fi-
nanzwissenschaftlichen Forschungsinstitut, die unter Leitung und in (Mit-)Autorschaft von Michael Thone ent-
standen sind (http://www.researchgate.net/profile/Michael Thoene):

e Evaluierung der 20 gréfiten Steuervergiinstigungen (2007-09). Die im BMF-Auftrag und unter Leitung des
FiFo K6ln zusammen mit Copenhagen Economics und ZEW Mannheim durchgefiihrte Evaluierung tber-
prifte ein Finanzvolumen von 18 Mrd. Euro nach einheitlicher, im FiFo entwickelter Methodik. Das Projekt
ist bis heute die grofRte systematische Evaluierung von Steuersubventionen auf der Welt. [Verweisen sei
aber auch auf die hervorragenden Arbeiten des britischen Office of Tax Simplification ab 2011.]

e Subventionskontrolle. Ziele — Methoden — internationale Erfahrungen (2003). Grundlagenstudie im BMF-
Auftrag u.a. zur Entwicklung eines Ablaufschemas zur Subventionskontrolle, das mit dem 19. Subventi-
onsbericht der Bundesregierung (ebd., Abb. 2) lbernommen wurde.

e [Institutionelle Strukturen zur Verbesserung von Transparenz und Wirksamkeit von Subventionen (2014/5),
Studie im BMF-Auftrag u.a. mit Vorarbeiten zur neuen Nachhaltigkeitsprifung im Subventionsbericht und
mit (bis dato unrealisierten) Weiterentwicklungs-Modellen zur verbesserten Steuerung von Steuerver-
ginstigungen durch den Deutschen Bundestag.


http://www.researchgate.net/profile/Michael_Thoene
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Zugleich bediirfen Subventionen der steten und kritischen Begleitung, da sie ebenfalls gut ge-
nutzt werden kdnnen, Partialinteressen zu Lasten der Allgemeinheit zu privilegieren und den
strukturellen Wandel — Wesensmerkmal einer weltoffenen und leistungsfahigen Volkswirt-
schaft — verlangsamen zu wollen, statt ihn konstruktiv zu begleiten.

Gerade in einer Zeit, in der Deutschland bei den Fachkraften auf dem besten Wege in die Voll-
beschéaftigung ist, missen sich Subventionen besonders gut rechtfertigen, die geeignet sind,
junge Menschen in Ausbildungsentscheidungen fiir Berufe zu lenken, deren eigenstdndige
wirtschaftliche Tragfahigkeit auf Dauer fraglich ist. Kurz- und mittelfristige Brancheninteressen
missen hier gegen die langfristige Sozialverantwortung abgewogen werden. Auf jeden Fall
muss vermeiden werden, dass hohe beschaftigungsorientierte Subventionierung junge Men-
schen ein Berufsleben lang zur ,Subventionsklientel’ macht: Im Ruhrgebiet ist der durchschnitt-
liche Bergmann bei SchlieBung seiner Zeche kaum jlinger als deren staatliche Subventionie-
rung. Solche Fehler der Vergangenheit missen fiir die Seeschifffahrt — wie auch fiir andere
subventioniere Branchen —vermieden werden.

Um die potenziellen Nutzen von Subventionen und deren Risiken und (unbeabsichtigten)
Schadwirkungen transparent abwagen zu kénnen, hat es sich in der internationalen ,Best Prac-
tise’ bewahrt, klare Qualitdatsanforderungen fir Finanzhilfen, Steuervergiinstigungen und sons-
tige Forderformen zu formulieren und umzusetzen. Gerade fir neue oder substantiell veran-
derte Subventionen sind derartige Regeln ausnahmslos anzuwenden.

Das ist beim Bund Aufgabe der subventionspolitischen Leitlinien der Bundesregierung, die mit
Kabinettsentschluss vom 28. Januar 2015 verscharft und erweitert worden sind. , Die subventi-
onspolitischen Leitlinien sind grundsatzlich bei jeder Neueinfiihrung oder Anderung von Fi-
nanzhilfen und Steuervergiinstigungen zu beriicksichtigen.“*> Da die Bundesregierung den in zu
Diskussion stehenden Gesetzentwurf mit tragt,* gelten die Leitlinien auch fiir die Erhéhung des
Lohnsteuereinbehalts. (Davon unbenommen ware auch kein sachlich vermittelbarer Grund
erkennbar, warum Steuerverglinstigungen nach Gesetzentwiirfen des Bundesrates nicht die-
sen grundlegenden Qualitdtsanforderungen fiir transparente und wirksame Subventionen
entsprechen sollten.)

Im Folgenden wird in einigen Stichpunkten erldutert, welche der subventionspolitischen Leitli-
nien fiir die Bewertung der vorgeschlagenen Erhéhung und Verbreiterung des Lohnsteuerein-
behalts von Bedeutung sind, und wie sie mindestens anzuwenden waren, um diese Vergiinsti-
gung als mit den Leitlinien vereinbar anzuerkennen. Auf eine vollstindige Wiedergabe der
Leitlinien wird an dieser Stelle verzichtet.?

Alle Subventionen werden grundséditzlich regelmdfig in Bezug auf den Grad der Ziel-
erreichung sowie auf Effizienz und Transparenz evaluiert.

e Der bestehende Lohnsteuereinbehalt wurde bislang einmal von Bundesrechnungshof ge-
prift. In seinen ,,Bemerkungen” vom Jahr 2007 heiRt es dazu:

,Die entsprechende Vorschrift im Einkommensteuergesetz ist verfassungs-rechtlich
bedenklich und dariber hinaus anféllig fir Missbrauch.”

Bericht der Bundesregierung tber die Entwicklung der Finanzhilfen des Bundes und der Steuervergiinstigungen
fir die Jahre 2013 bis 2016 (25. Subventionsbericht), BT-Drs. 18/5940 v. 02.09.2015; Rdnr. 105.

Vgl. BT-Drucksache 18/6679; Anlage 2.
Vgl. 25. Subventionsbericht), BT-Drs. 18/5940 v. 02.09.2015; Rdnr. 14 ff.
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,Die mit ihr verfolgten Ziele wurden nicht erreicht.”
,Der Bundesrechnungshof empfiehlt (...), dass § 41a Abs. 4 EStG aufgehoben wird.”
e Der Gesetzentwurf ldsst nicht erkennen, dass die BRH-Ergebnisse gewirdigt wurden.

e Der Gesetzentwurf ist hingegen geeignet, auch die zukiinftige Evaluierung auf Zielerrei-
chung, Effizienz und Transparenz zu unterminieren. Zwar heiBt es im Gesetzentwurf: ,Mit
der Befristung des Lohnsteuereinbehalts bis Ende 2020 wird die Moglichkeit zur Evaluie-
rung der MaRBnahme geschaffen.” Sachlich haben diese beiden Fragen allerdings nichts
miteinander zu tun; eine Evaluierung kann jederzeit stattfinden und ist langst Gberfallig.

e Eine Evaluierung bedarf zudem einer klaren Formulierung der MaRnahmenziele schon in
der Gesetzbegriindung bzw. im Gesetzentwurf. Fir Finanzhilfen ist das in den subventi-
onspolitischen Leitlinien festgeschrieben (,Die Ziele der Finanzhilfen werden in einer
Form festgehalten, die eine Erfolgskontrolle erméglicht.”) Die analoge Notwendigkeit fiir
Steuerverglinstigungen folgt aus der regelmaRBigen Evaluierungspflicht. Die Informations-
armut des Gesetzentwurfs in dieser Hinsicht ist eklatant:

— Es gibt keine Angaben zur Zahl der empirisch betroffenen Beschaftigungsverhaltnisse.

— Im Gesetzentwurf des Bundesrates fehlt jegliche AuRerung zum geschitzten Volumen
der Steuersubventionen; diese wurde erst durch die Stellungnahme der Bundesregie-
rung nachgeliefert. Dies wirft ein schmerzliches Schlaglicht auf die von den Lander so
intensiv verteidigte Steuerverwaltungshoheit: Nach MaRgabe des Merkmals ,§ 41a
Abs. 4 EStG"” ware es den Landerverwaltungen unschwer moglich, die Informationen
zur Zahl der Betroffenen und fiskalischem Volumen sehr prazis zu ermitteln. Vor einem
Gesetzentwurf des Bundesrats sollte hier mehr erwartet werden kénnen.®

— Es gibt keine Angaben zu den betroffenen Schiffen unter deutscher Flagge und deren
Anteil an der gesamten Handelsflotte im Eigentum deutscher Reeder, weder im Status
quo noch in der bisherigen Entwicklung.

— Es gibt keine Gberprifbare Definition von ,,seemannischen Know-how" und woran man
dessen Existenz und Nutzen fur die maritime Wirtschaft erkennen und ursachen-
gerecht nachvollziehen kann.

— Auch fehlt es an jeglichem Hinweis darauf, wie das (subventionierte) seeméannische
Know-how von EU-Auslandern auf Schiffen unter deutscher Flagge einen gesamtwirt-
schaftlichen Nutzen generieren soll, wahrend das (nicht von Deutschland subventio-
nierte) Know-how deutscher Seeleute auf Schiffen unter fremder Flagge fir Deutsch-
land offenbar nutzlos sein soll.

— Generell fehlt es angesichts der zentralen Stellung, die dem ,, seeméannischen Know-
how” im Gesetzentwurf zugeschrieben wird, ganz grundlegend an einer Begriindung,
warum und wie im 21. Jahrhundert und in der (schon sehr viel langer) ,globalisiertes-
ten” Branche der Welt, der internationalen Seefahrt, dieses Know-how nur nutzbar
gemacht werden sollte, wenn es auf deutschen Schiffen unter deutscher Flagge ent-
steht.

Alternativ hatte schon ein Blick in den Subventionsbericht des Bundes und die Anwendung von Dreisatzrech-
nung eine sehr viel héhere Informationsqualitat ermoglicht.
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— Die Leitlinien-Anforderung, tberpriifbare Ziele zu nutzen, ist auch ein Abwehrmittel
gegen Ziele, die offenbar als Vorwand dienen. Das scheint hier zuzutreffen.

e Zum Ziel der Beschaftigungssicherung fiihrt der Gesetzentwurf indirekt aus: ,Allerdings
dirfte es auch bei der Beibehaltung der bestehenden Regelung kiinftig zu Mindereinnah-
men kommen, da die Anzahl der Schiffe unter deutscher Flagge und die der Beschaftigten
weiter abnehmen und damit das Lohnsteueraufkommen sinken wiirde.”

— Fraglich ist, ob hier noch ein zeitgemafer Bezugsrahmen gewahlt wurde. Wahrschein-
lich wiirde nach einer Abschaffung des Lohnsteuereinbehalt im Gegensatz zur geplan-
ten Vervielfachung der Steuersubvention die Beschaftigung auf Schiffen unter deut-
scher Flagge schneller sinken.

— Eine Einnahmeneinbulle kénnte damit aber nicht einhergehen, denn mit einem Lohn-
steuerverzicht von 100% sind die Steuereinnahmen schon auf Null. Positives Steuer-
aufkommen kdme von den (u.U. wenigen) verbleibenden Seeleuten auf deutsch ge-
flaggten Schiffen.

— Wichtiger ware ist das positive Lohnsteueraufkommen derjenigen Personen, die sich
nach Wegfall der Subvention fiir Berufe in Branchen entscheiden, die wettbewerbsfa-
hig sind und keine hoch dosierte Subventionierung benétigen.

Neue Subventionen werden nur gewdhrt, wenn sie sich gegeniiber sonstigen Ma3-
nahmen als das am besten geeignete, auch unter Kosten-Nutzen-Aspekten effiziente
Instrument darstellen.

In Verbindung mit

Es wird gepriift, inwieweit bestehende Steuervergiinstigungen in Finanzhilfen oder
andere, den Staatshaushalt weniger belastende MafSnahmen iiberfiihrt werden kén-
nen.

e Angesichts der vorgeschlagenen Erhdhung des Lohnsteuereinbehalts hdtte eine solche
Prifung auf die Eignung des Instruments stattfinden mussen. Das ist nicht erkenntlich; kla-
re Hinweise sprechen gegen eine Vorteilhaftigkeit des Lohnsteuereinbehalts.

e Vor allem ist der Lohnsteuereinbehalt auf Grund seiner einkommensteuerlichen Basis pro-
gressiv ausgestaltet. Das nachfolgende Rechenbeispiel basiert auf aktuellen realen Gehal-
tern in offentlich zuganglicher Dokumentation (Gesetzentwurf und Begleitdokumentation
bieten hierzu keine Informationen):

Position (nur Seefahrt) Gehalt Lohnsteuer KI. IV
p.a. brutto = LSt-Einbehalt

Decksmann / Service 17.683 € 957 € 5%
Matrose, Motorenwart 23 22.800 € 2.162 € 9%
Decksmann, Matrose 37 27.696 € 3.311€ 12%
Matrose 31 49.644 € 9.397 € 19%
Nautischer Wachoffizier 31 52.800€ 10.465 € 20%
Nautischer Inspektor 44 66.000 € 15.485 € 23%
Chefingenieur LNG Tanker 55 90.425 € 25.533 € 28%
Kapitan 40 103.980 € 31.226 € 30%
Quellen: Spalten 1-3: Ist-Berufe; www.gehalt.de (05.01.2016); Sp. 4: BMF-Lohnsteuerrechner © FiFo 2016

e Hauptziel der vorgeschlagenen Subvention ist die ,Sicherung des seemannischen Know-
hows”, denn dies sei ,ein Schliisselfaktor fiir die Wettbewerbsfahigkeit und die Innovati-
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onskraft der gesamten maritimen Wirtschaft”. Mit Blick auf die Progressivitat der Steuer-
verglinstigung und die in den Leitlinien geforderte Berlicksichtigung von Kosten-Nutzen-
Aspekte entstehen u.a. folgende Fragen:

— Worin besteht dieses ,,seemannische Know-how* konkret?

— Wie wird es konkret bei den einzelnen Beschdftigten als ,,Schlisselfaktor fiir die Wett-
bewerbsfahigkeit und die Innovationskraft der gesamten maritimen Wirtschaft” nutz-
bar gemacht?

— Wie groB sind die Nutzenverhaltnis unter den verschiedenen Seeleuten? Ist das see-
mannisches Know-how eines Kapitdns der Verglinstigung folgend 32-mal so nutzlich
wie das eines Decksmanns im Service-Bereich? Oder mehr als 3-Mal so grol} wie das
eines Nautischen Wachoffiziers?

— Ist das seemannische Know-how fir die maritime Wirtschaft wertvoller, wenn es bei
ledigen Seeleuten entsteht? Deren Beschaftigung wird, der Logik des Einkommensteu-
ergesetzes folgend, durch einen Lohnsteuereinbehalt erheblich starker gefordert.

— Generell: Wenn die gesamtwirtschaftliche Nutzlichkeit des seeméannischen Know-hows
tatsachlich progressiv wie der Einkommensteuertarif steigen sollte, ist dann das Know-
how der Matrosen und Decksleute den deutschen Steuerzahler tatsachlich 950 bis
9.400 Euro im Jahr wert? In dieser Sicht wére eine zielgenauere Ausrichtung auf die
Know-how-Trager in den Offiziersrangen sinnvoll. Das sprache fiir eine Finanzhilfe.

— Oder steht doch die sozial ausgewogene Beschaftigungssicherung im Vordergrund
wichtige Rolle? In diesem Fall ist die progressive Forderinzidenz der Steuerverglinsti-
gung fehlgesteuert; eine Finanzhilfe konnte sich klarer auf die primar zu schiitzenden
Einkommensklassen konzentrieren.

e Es sprechen klare Hinweise dafiir, dass beschaftigungsbezogene Subventionierung der
deutschen Seeschifffahrt in weniger belastender Form als Finanzhilfe geleistet werden
kann. Das entsprache auch der Leitlinie: ,Neue Subventionen werden vorrangig als Fi-
nanzhilfen gewdhrt und sind durch Einsparungen an anderer Stelle zu finanzieren.

Die Subventionspolitik der Bundesregierung orientiert sich an wachstums-, vertei-
lungs-, wettbewerbs- und umweltpolitischen Wirkungen. Im Subventionsbericht der
Bundesregierung wird dargelegt, ob die Subventionen nachhaltig sind.

e Im Gesetzentwurf des Bundesrates heildit es dazu: ,,Das Vorhaben berihrt keine Aspekte
einer nachhaltigen Entwicklung im Sinne der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie.”

e Im (zeitlich deutlich friher vorgelegten) 25. Subventionsbericht der Bundesregierung heift
es dagegen zum gegenwartigen 40%igen Lohnsteuereinbehalt: ,Die MalRnahme ist nach-
haltig in Bezug auf die Managementregel 5 und die Indikatoren 10 und 16a der Nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie.”

e Esist unklar, wie dieser Widerspruch zu deuten ist:

— Stellt er tatsachlich den Versuch dar, die im Subventionsbericht der Bundesregierung
angefiihrten Nachhaltigkeitsaspekte als nicht zutreffend zu kennzeichnen? Ist die pro-
pagierte MaRBnahme entgegen der Ansicht der Bundesregierung doch nicht nachhaltig?

— Oder handelt es sich hier um eine weitere Nachlassigkeit des Gesetzentwurfes?
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3 Fazit

Zusammenfassend ist festzustellen, dass der Gesetzentwurf in keiner wichtigen Dimension die
Anforderungen erfiillen kann, die eine moderne Steuervergiinstigung bei ihrer substantiellen
Ausweitung erfillen muss. Die maRgeblichen Subventionspolitischen Leitlinien der Bundesre-
gierung werden nahezu durchweg nicht erfiillt.

Hinter diesen prozeduralen Mangeln stehen klare Hinweise, dass es sich bei der geplanten
Subvention auch materiell um eine MaRnahme handelt, bei der die hohen Kosten in keinem
vermittelbaren Verhaltnis zu dem unklaren Nutzen stehen.

Zudem birgt die Subvention die klare sozialpolitische Gefahr, junge Menschen in Ausbildungs-
und Berufswege zu locken, die sie ohne Not auf die Dauer eines Berufslebens zur , Subventi-
onsklientel” machen. In einem Staat der wie Deutschland in naher Zukunft — in manchen Be-
reichen schon heute — unter Fachkraftekraftemangel in wirtschaftlich tragfahigen Branchen
leiden wird, ware das nicht nur eine sozial schwer zu verantwortende Fehlsteuerung, es ware
auch gesamtwirtschaftlich eindeutig schadlich.



