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Als Teil der HilfsmaBnahmen fUr die Bewdaltigung der COVID-19-Pandemie wurde u. a. die
Mehrwertsteuer in der Gastronomie und Hotellerie tempordr reduziert. Dieser Bericht un-
tersucht diese MaBnahme auch im Vergleich mit rezenten Anderungen der Mehrwert-
steversétzen auf HotelUbernachtungen in Osterreich. Eine europarechtliche Einschdat-
zung der MaBnahmen findet einen VerstoB gegen geltendes EU-Recht, welcher auf-
grund der befristeten Natur der HilfsmaBnahme jedoch keine Konsequenzen mit sich
bringen durfte. Die empirische Untersuchung der rezenten Mehrwertsteuerénderung auf
Beherbergungsdienstleistungen zeigen eine stérkere Uberwdlzung der Steuererhéhung,
im Vergleich zur nachfolgenden Steuersenkung. Solche Asymmetrien finden sich auch
in der rezenten Literatur, wofur es allerdings nur kurzfristige theoretische Begrundungen
u. a. durch Kapazitatsbeschrénkungen gibt. FUr die aktuelle Mehrwertsteuersenkung fin-
det sich kaum Evidenz fUr eine Uberwdlzung, da die Preissetzung im Tourismus stark durch
Pandemie-bedingte MaBnahmen beeinflusst wird.
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Executive Summary

Als Teil der HilfsmaBnahmen zur Bewdltigung der COVID-19 Pandemie wurde unter anderem
die Mehrwertsteuer in der Gastronomie und Hotellerie temporér auf 5 % gesenkt. Dieser Bericht
untersucht diese MaBnahme auch im Vergleich mit rezenten Anderungen der Mehrwertsteu-
ersétzen auf HotelUbernachtungen in Osterreich.

Die Anwendung eines zusdtzlichen, dritten, reduzierten Steuersatzes in Osterreich im Zeitraum
von Mitte 2020 bis Ende 2021 ist nicht mit der EU-Mehrwertsteuer-Richtlinie vereinbar. Da es sich
allerdings nur um einen tempordren, als Covid-19-HilfsmaBnahme deklarierten Versto3 gegen
europarechtliche Bestimmungen handelt, sind kaum rechtliche Schritte seitens der Europdi-
schen Kommission zu erwarten.

Die relevanten empirischen Studien zur Uberwdlzung von Mehrwertsteuerdnderungen liefern
differenzierte Ergebnisse. Bei Anderungen der reduzierten Mehrwertsteuersatze wird tendenziell
eine eher unvollstandige Uberwdizung gefunden, ebenso fir Anderungen im Bereich Gastro-
nomie und Hotellerie. Rezente Studien finden auch Evidenz fUr eine asymmetrische Uberwdl-
zung in Form einer starkeren Weitergabe von Steuererhdhungen an Konsumentinnen und Kon-
sumenten verglichen mit Steuersenkungen. Die theoretischen Argumente fUr diese Asymmetrie
halten jedoch nur in einer kurzfristigen Betrachtung.

Die in der vorliegenden Studie vorgenommene empirische Untersuchung der Preiseffekte der
tempordren Erhdhung des Osterreichischen Mehrwertsteuersatzes auf HotelUbernachtungen
im Zeitraum von 2016 bis 2018 zeigt ebenfalls eine asymmetrische Uberwdlzung. Die Erhdhung
wurde zu ungefdhr 2/3 in Form von héheren Preisen weitergegeben, wdhrend fUr die sp&tere
Senkung aufgrund allgemein steigender Ubernachtungspreise keine zeitnahe Uberwdlzung be-
obachtbar war.

Eine erste Einschdtzung der aktuellen Mehrwertsteuerreduktion zeigt, dass die Senkung kaum
in Form von reduzierten Preisen weitergegeben wurde, wie von der Politik auch intendiert. Die
beobachtbaren deutlichen Preissenkungen vor der EinfUhrung des tempordren Mehrwertsteu-
ersatzes kbnnen aufgrund der kurzfristigen Ankindigung nicht als Vorzieheffekte interpretiert
werden, sondern sind, wie auch der internationale Vergleich zeigt, eine Reaktion auf den durch
COVID-19 bedingten Lockdown.

Die tempordre Erhéhung der Mehrwertsteuer 2016 durfte sterreichweit die Entwicklung der
Ubernachtungen nicht negativ beeinflusst haben. Bis zum Ausbruch der COVID-19-Pandemie
stiegen die Ubernachtungszahlen auf Rekordniveau, begleitet von einer kontinuierlichen Ab-
nahme der durchschnittichen Aufenthaltsdauer. Eine empirische Untersuchung auf Gemein-
deebene zeigt weiters, dass nur in Regionen, welche bereits vor der Erhdhung des Mehrwert-
steuersatzes eine unterdurchschnittliche Entwicklung in den Sommersaisonen aufwiesen, sin-
kende Ubernachtungszahlen beobachtbar waren, die jedoch nicht urséchlich mit der Steuer-
erhdhung zusammenhdngen durften. Im internationalen Vergleich waren im Zeitraum 2016-
2018 auch keine auBergewdhnlichen Markanteilsverluste des dsterreichischen Tourismus be-
obachtbar. Auch die Entwicklung der Betriebsiberschisse und Investitionen der
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Beherbergungsbranche in Osterreich 1asst auf keine besonderen Auswirkungen des héheren
Mehrwertsteuersatzes schlieBen.

Die fiskalischen Auswirkungen der tempordren Erhdhung der Mehrwertsteuer auf Beherber-
gungsdienstleistungen auf 13% werden auf ungefdhr 360 Mio. € zusatzliches Steueraufkommen
geschatzt. Aufgrund der asymmetrischen Uberwdlzung auf die Preise kann angenommen wer-
den, dass die Last aus der Steuerernéhung im Wesentlichen von den Konsumentinnen und Kon-
sumenten getragen wurde.

Die steuerlichen Mindereinnahmen der aktuellen tempordren Senkung der Mehrwertsteuer in
der Gastronomie und Hotellerie werden auf ca. 630 Mio. € im Jahr 2020 geschatzt. FUr 2021 wird
mit einem d&hnlichen fiskalischen Effekt gerechnet. Die nicht beobachtbare Uberwdlzung auf
die Preise impliziert, dass diese Steuersenkung primdr als HilfsmaBnahme fUr die Unternehmen
wirkt. Entsprechend der unterschiedlichen UnternehmensgréBen profitieren umsatzstarken Be-
friebe starker von der Mehrsteuersenkung.
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1. Hintergrund

Die COVID-19-Pandemie und die damit verbundenen gesundheitspolitischen MaBnahmen ha-
ben den Tourismussektor in Osterreich stark betroffen. Die wiederholten Lockdowns in Kombi-
nation mit vielen internationalen Reisewarnungen haben die Hotellerie und Gastwirtschaft vor
schwere wirtschaftliche Herausforderungen gestellt. Die Bundesregierung hat daher ver-
schiedenste COVID-HilfsmaBnahmen zur Unterstitzung der betroffenen Unternehmen umge-
setzt. Eine speziell auf den Tourismusbereich abgestimmte MaBnahme ist die zeitlich befristete
Senkung des Mehrwertsteuersatzes auf 5% fUr die Bereiche Gastronomie, Hotellerie und Kultur
sowie Publikationen.

Einfuhrung ermasigter Steversatz Gastronomie, Kultur und Publikationen?)

Zur UnterstUtzung der Gastronomie, der Kulturbranche sowie des Publikationsbereichs, die
von der COVID-19-Krise in einem besonderen Ausmal betroffen sind, soll zusatzlich zu den
bisher getroffenen MaBnahmen befristet vom 1.7.2020 bis 31.12.2020 ein ermdaBigter Umsatz-
steversatz iHv 5% eingefuhrt werden.

e Im Bereich der Gastronomie betrifft dies die Abgabe aller Speisen und Gefrdnke, wenn
hierfUr eine Gewerbeberechtigung fur das Gastgewerbe (§111 Abs.1 GewO1994) erfor-
derlich ist. Auch Tatigkeiten, fur die gemda&B §111 Abs.2 GewO 1994 kein Befdhigungsnach-
weis erforderlich ist (zB Schutzhitten), sollen vom Anwendungsbereich erfasst sein.

e Im Kultur- und Publikationsbereich werden ebenfalls bestimmte Waren und Leistungen
zukUnftig befristet bis 01.01.2021 mit 5% besteuert. [...]

¢ Die Anwendung des ermdBigten Steuersatzes iHv 5% soll unabh&ngig von einer allenfalls
vorliegenden abgabenrechtlichen BegUnstigung gemdaB §§ 34 bis 47 BAO anwendbar
sein und soll hinsichtlich des Steuersatzes §10 Abs. 2 Z 4 UStG 1994 vorgehen. |[...]

Verlangerung und Ausweitung ermaBigter Steuersatz?)

Zur UnterstUtzung der Gastronomie, der Hotellerie, der Kulturbranche sowie des Publikations-
bereichs, die von der COVID-19-Krise in einem besonderen Ausmaf betroffen sind, wird eine
Ausweitung der bisher vorgesehenen Begunstigungen in diesen Bereichen vorgenommen.
Es wird fUr die Beherbergung und Campingplatze, fir die Abgabe aller Speisen und Ge-
tranke in der Gastronomie sowie hinsichtlich der bereits bisher mit dem ermdaBigten Steuer-
safz iHv 10 Prozent oder 13 Prozent begUnstigten Leistungen der Kulturbranche und der Lie-
ferungen im Publikationsbereich generell ein befristeter ermdaBigter Steuersatz iHv 5 Pro-
zent eingefUhrt.

Diese MaBnahme gilt ab dem 1. Juli 2020 bis einschlieBlich 31. Dezember 2021. Fir Zeitungen
und andere periodische Druckschriften sowie derartige elektronische Publikationen gilt der
Steuersatz von 5 Prozent nur bis einschlieBlich 31. Dezember 2020.

1) Aus dem Initiativ-Antrag vom 18.6.2020. 2) Aus den FAQ des BMF zur Verlingerung und Ausweitung.
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Diese ursprunglich fur die zweite Jahreshdlfte 2020 befristete MaBnahme wurde vor Ablauf bis
zum 31.12.2021 verlé&ngert.

Budgetdr sind laut dem Bundesministerium fUr Finanzen (2020) fUr die urspringliche Senkung
1,28 Mrd. € und fUr die Verldngerung zusatzliche 1,5 Mrd. € (kumuliert fir den Zeitraum 2020 bis
2024) vorgesehen. Obwohl dieses Gesamtvolumen der steuerlichen Entlastung aufgrund des
neuerlichen Lockdowns wohl nicht erreicht werden wird, ist davon auszugehen, dass die steu-
erlichen Mindereinnahmen beftrdchtlich sind. Dementsprechend besteht ein begrindetes In-
teresse, die Wirkungen dieser steuerlichen MaBnahme zu untersuchen. Aufgrund der Aktualitat
der steuerlichen MaBnahme und in Anbetracht der derzeitigen Einschrénkungen der Gastro-
nomie und Hotellerie ist eine abschlieBende Evaluierung noch nicht moglich. Deshalb wird zu-
ndachst die Wirkung der rezenten Mehrwertsteuerreformen fur die Hotelbranche untersucht. Im
Zuge der Steuerreform 2015/16 wurde der Mehrwertsteuersatz fUr HotelUbernachtungen per
1.5.2016 von 10% auf 13% angehoben. In einer neuerlichen Reform wurde diese Erhdhung per
1.11.2018 wieder rickg&ngig gemacht.

Insbesondere vor dem Hintergrund der neuesten Erkenntnisse der akademischen Literatur, wel-
che eine asymmetrische Uberwdlzung von Mehrwertsteuer&nderungen (Senkungen werden in
geringerem Umfang weitergeben als Erhéhungen) findet, ist die Untersuchung der Wirkungen
der Steuerdnderungen in Osterreich von groBer Relevanz. Aus den Erfahrungen der rezenten
Reformen und den ersten Erkenntnissen hinsichtlich der Wirkungen der aktuellen Steuersenkung
kédnnen wirtschaftspolitische Empfehlungen hinsichtlich der zukUnftigen mehrwertsteuerlichen
Behandlung der betroffenen Sektoren abgeleitet werden.
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2. Europarechtliche Einschatzung der MaBnahmen

2.1 Relevante Regelungen in der Mehrwertsteuer-Richtlinie

Die rechtlichen Gestaltungsmdglichkeiten bei der Mehrwertsteuer sind in Osterreich (wie in al-
len EU-Mitgliedsl&ndern) stark durch die europarechtlichen Regelungen in der Mehrwertsteuer-
Richtlinie 2006/112/EG vom 28. November 2006 (Europdische Kommission, 2006) begrenzt.
Diese sieht in Artikel 97 einen Normalsteuersatz von mindestens 15% vor. Zusatzlich erlaubt Artikel
98 einen oder zwei ermdaBigte Steuersatze fUr die in Anhang 3 genannten Lieferungen von Ge-
genstdnden und Dienstleistungen. Diese ermdBigten Mehrwertsteuersdtze mussen grundséiz-
lich mindestens 5% betragen. Die Liste in Anhang 3 beinhaltet unter anderem Nahrungsmittel
und nicht-alkoholische Getranke, Wasser, Medikamente, Bucher, Beherbergungsdienstleistun-
gen, medizinische Dienstleistungen und Abfallentsorgung. Weitere Moglichkeiten fir reduzierte
S&tze fUr arbeitsintensive Dienstleistungen werden im Artikel 106 der Mehrwertsteuerrichtlinie
genannt, jedoch gilt auch hier die Einschrénkung der maximalen Anzahl und Héhe der redu-
zierten Mehrwertsteuersatze.')

DarUber hinaus gibt es in der Mehrwertsteuer-Richtlinie Bestimmungen, welche es den Mitglied-
staaten erlauben, reduzierte Steuerstze, welche bereits vor dem EU-Beitritt in Kraft waren, bei-
zubehalten.?) Diese Sondersdize werden unterschieden in Nullsétze, stark-reduzierte S&tze und
Iwischensdatze. FUr Osterreich hat nur der Zwischensatz, welcher auch auf nicht in Anhang 3
genannte GUter und Dienstleistungen angewendet werden kann und mindestens 12% betra-
gen muss, Relevanz. Konkret regelt Artikel 119 der Mehrwertsteuer-Richtlinie, dass fUr die Liefe-
rung von Wein aus eigener Erzeugung ein reduzierter Mehrwertsteuersatz von mindestens 12%
angewendet werden darf.

Artikel 117 der Mehrwertsteuer-Richtlinie rdumt zwar Osterreich das Recht ein, einen ermaBig-
ten Mehrwertsteuersatz fUr Dienstleistungen im Gaststattengewerbe anzuwenden, bezieht sich
allerdings auch explizit auf Artikel 115, d.h. auf reduzierte Satze, welche bereits am 1.1.1991 in
Verwendung waren.

2.2 Rechiliche Einschatzung der aktuellen Mehrwertsteuersétze in Osterreich

In Osterreich liegt seit 1984 der Normalsteuersatz bei 20% und der ermdaBigte Steuersatz bei
10%.3) DarUber hinaus wurde der Zwischensatz per 1.1.2016 von 12% auf von 13% angehoben

') Diese beinhaltet unter anderem die Moglichkeit eines reduzierten Mehrwertsteuersatzes auf kleine Reparaturdienst-
leistungen, Frisérdienstleistungen, Reinigungsdienstleistungen fUr private Haushalte und h&usliche Pflegedienstleistun-
gen. In Osterreich unterliegen seit 1.1.2021 kleine Reparaturdienstleistungen dem reduzierten Mehrwertsteuersatz von
10%.

2) Kapitel 4 der Mehrwertsteuer-Richtlinie regelt die jeweiligen Bestimmungen fUr die Mitgliedstaaten unter dem Titel
,Bis zur EinfGhrung der endgulfigen Mehrwertsteuerregelung geltende besondere Bestimmungen®. Dies verdeutlicht
den urspringlichen Ubergangscharakter dieser Sonderbestimmungen.

3) FUr die Gemeinden im Kleinen Walsertal (Jungholz und Mittelberg) erlaubt die Sonderbestimmung in Artikel 104, dass
die jeweiligen Mehrwertsteuersétze von Deutschland angewandt werden kénnen. In weiterer Folge wird aufgrund des
geringen dkonomischen Gewichts nicht weiter auf diesen Sonderfall eingegangen.
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und fUr einige weitere Bereiche angewendet —siehe dazu im Speziellen die Analyse in Abschnift
4.4)

Damit war zum Zeitpunkt der aktuellen Mehrwertsteuer-Reform die maximale Anzahl an redu-
zierten Steuersdtzen bereits erreicht. Dies impliziert, dass die EinfUhrung eines dritten reduzierten
Steuersatzes von 5% nicht konform mit der Mehrwertsteuer-Richtlinie ist. Eine europarechtskon-
forme Anwendung eines 5%-Mehrwertsteuersatzes wdére nur méglich, wenn einer der beiden
bestehenden reduzierten Mehrwertsteuersétze ebenfalls auf 5% gesenkt worden ware. Dafir
stand allerdings nur der regulé@re reduzierte Mehrwertsteuersatz zur Verfugung, da der Zwi-
schensatz von 13% aufgrund der Untergrenze von 12% nicht auf 5 % gesenkt werden kann.

Die Anwendung eines reduzierten Mehrwertsteuersatzes im Hotellerie- und Gastronomiesektor
ist grundsatzlich europarechtskonform, nicht jedoch die Einfuhrung eines zusatzlichen, dritten,
reduzierten Steuersatzes.

Zusatzlich ergibt sich eine Verletzung der europarechtlichen Bestimmungen durch die gene-
relle Anwendung auf die gesamten Gastronomiedienstleistungen. Dies betrifft insbesondere
den Verkauf von alkoholischen Getrédnken, welche fir welche ein reduzierter Mehrwertsteuer-
safz in Annex 3 der Mehrwertsteuer-Richtlinie explizit ausgeschlossen wird.

Im Rahmen der aktuell diskutierten Vereinfachung der Mehrwertsteuer-Richtlinie k&nnte sich
die rechtliche Situation entscheidend dndern. Konkret schldgt die Europdische Kommission
(2018) vor, Artikel 98 dahingehend zu &ndern, dass Mitgliedstaaten zusatzlich zu den zwei er-
mdaBigten Steuersdtzen (die mindestens 5% betragen mussen) einen weiteren ermdaBigten Steu-
ersatz unterhalb des Mindestsatzes von 5% sowie eine Steuerbefreiung mit Recht auf Vorsteu-
erabzug anwenden durfen. Zusétzlich soll die Liste (Anhang 3) der Gegenstdnde und Dienst-
leistungen, fUr welche ein reduzierter Mehrwertsteuersatz erlaubt ist, durch eine Negativ-Liste
(Anhang 3a) ersetzt werden. Diese Liste enthdlt dann nur jene Guter und Dienstleistungen, auf
die kein ermdBigter Mehrwertsteuersatz angewendet werden darf. Die akfuell vorgeschlagene
Negativ-Liste enthdlt jedoch weiterhin GUter wie alkoholische Getranke, Tabak, Kraftstoff und
Waffen.

Somit ware nach Umsetzung der angestrebten Reform die EinfGhrung eines dritten reduzierten
Mehrwertsteuersatzes in der Hohe von 5% mdéglich. Gleichzeitig musste wohl der Verkauf alko-
holischer Getrdnke weiterhin mit dem Normalsteuersatz besteuert werden.

2.3 Mogliche Konsequenzen durch die nicht europarechtskonforme
Implementation

Die nicht europarechtskonforme Anwendung eines dritten reduzierten Mehrwertsteuersatzes
kann grundsétzlich ein Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 258 Il AEUV nach sich ziehen.
Dabei ruft die Kommission den Europdischen Gerichtshof (EUGH) an, da Osterreich gegen EU-

4) Der Zwischensatz wurde auf Ab-Hof-Verkdufe von Wein aus Eigenbau angewendet.

WIFO



- 10 -

Vertréige verstoBt. Ziel des Verfahrens ist, dass Osterreich den VerstoB gegen die Vertréige be-
seitigt.

Dann kommt es zu einem Vorverfahren, bei dem zundchst ein Mahnschreiben an Osterreich
ergeht. Dieses Mahnschreiben enthdlt i) die Konkretisierung des VerstoBes, i) die Ankindigung
der Einleitung eines Verletzungsverfahrens und iii) die Aufforderung, zu den VorwUrfen Stellung
zu nehmen. FUr diese Stellungnahme gibt es in der Regel eine zweimonatige Frist.

Nach deren Ablauf kommt es zu einer begrindeten Stellungnahme der Kommission, welche
die rechtliche Beurteilung und Darstellung der Tatsachen mit Hinweisen auf Beweismittel ent-
halt. Zusatzlich kommt es zu einer erneuten Zweimonafsfrist fUr die Beseitigung der VerstdBe
gegen das EU-Recht. Erst nach einem fruchtlosen Fristablauf, d.h. wenn Osterreich innerhalb
beider gesetzten Fristen die Mehrwertsteuersdtze nicht richtlinienkonform andert, kann die
Kommission den EUGH anrufen.

Bei einem nur tempordren VerstoB gegen europarechtliche Bestimmungen sind aufgrund von
Fristenlaufen rechtliche Schritte seitens der Europdischen Kommission kaum zu erwarten.

Bereits dieser Ablauf des Vorverfahrens verdeutlicht, dass die mdglichen Konsequenzen fir Os-
terreich nicht sonderlich relevant sind. Die Fristenl&ufe eines Vertragsverletzungsverfahren sind
derart lange, dass die tempordre MaBnahme nach dessen Beendigung ohnehin nicht mehr
bzw. nicht mehr lange in Kraft ware. Zuséatzlich kann das Verfahren durch eine richtlinienkon-
forme Anderung des Mehrwertsteuersatzes bereits in der Frihphase wieder beendet werden.5)
In Summe ist somit davon auszugehen, dass die Europdische Kommission den tempordren Ver-
stoB gegen die Mehrwertsteuer-Richtlinie duldet, da das langerfristige Ziel der Einhaltung der
Vertrdge nicht grundsatzlich in Gefahr ist, zumal die MaBnahme explizit als Covid-19-bedingte
UnterstUtzungsmaBnahme konzipiert ist.

5) Womit das Verfahren seinen urspringlichen Zweck der Einhaltung des Europdischen Rechts erfUllt.
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3. Erkenntnisse aus der Literatur zur Uberwdélzung von
Mehrwertsteueranderungen

Das AusmaB der tatséchlichen Uberwdlzung von indirekten Steuern auf Konsumentenpreise
beeinflusst die dkonomischen Auswirkungen dieser Steuern wesentlich. Dennoch wird in vielen
wirtschaftspolitischen Analysen vereinfachend davon ausgegangen, dass die Steuerdnderung
sich sofort und proportional in den Preisen widerspiegeln. W&hrend die theoretische Literatur
viele Konstellationen untersucht, bei denen diese Annahme nicht angebracht ist, hat die em-
pirische Literatur in letzter Zeit ebenfalls wichtige Beitrdge zur besseren Einschdtzung der Uber-
wdlzung von indirekten Steuern geliefert. Im Folgenden werden die wichtigsten Beitr&ge zu-
sammengefasst und die Anwendbarkeit auf die aktuellen Mehrwertsteuerdnderungen in Os-
terreich diskutiert.

3.1 Theoretische Grundlagen

Der Ausgangspunkt der theoretischen Uberlegungen ist Ublicherweise die Annahme eines voll-
standig kompetitiven Wettbewerbs. In diesem Fall mUssen die Anbieter bei der Preissetzung die
Nachfrageelastizitdt im Zusammenhang mit ihrer Angebotselastizitét berGcksichtigen. Mefcalf
— Fullerton (2002) zeigen daher ganz allgemein, dass die Uberwélzung in die Preise sich ergibt
als

gll

1
et + et

Y

wobei 1 und £} die Angebofts- und Nachfrageelastizitdt des Produktes 1 abbilden.é) Im Allge-
meinen gilf somit, dass die weniger elastfische Seite einen groBeren Anteil der Steuerlast tragt.
Preissensitive Konsumenten und Konsumentinnen reagieren stdrker auf die steuerinduzierte
Preisdnderung, und der resultierende Nachfragerickgang limitiert die PreisUberwdlzung. Bene-
dek et al. (2020) argumentieren darUber hinaus, dass bei Anderungen von Mehrwertsteuersét-
zen, welche einen relevanten Anteil des gesamten Konsums betreffen, auch allgemeine
Gleichgewichtseffekte berUcksichtigt werden muUssen. Somit ergibt sich fUr die Preisiberwdal-
zung

gll 0—1n)w
V! s [1+( 1) 1]

ell+o 1+ ¢elt

wobei ¢ die Substitution zwischen dem besteuerten Gut und den nicht besteuerten GUtern
beschreibt und n; und w,; die Einkommenselastizitdt und den Konsumanteil des besteuerten
Gutes. Die Wechselwirkung zwischen dem Konsumanteil, welcher nun der (ver@nderten) Be-
steuerung unterliegt, und dem Konsum, welcher nicht von der (verGnderten) Besteuerung be-
froffen ist, ist somit nicht frivial. Je gréBer der Konsumanteil ist, desto starker wird einerseits die
Einkommenswirkung, gleichzeitig nehmen die Substitutionsmoglichkeiten ab. Somit ergibt sich
eine nicht monotone Wechselwirkung mit den GUtern und Dienstleistungen, welche nicht von

¢) Die Notation folgt Benedek et al. (2020), welche allgemeine und selektive Mehrwertsteuerdnderungen modellieren,
was auf die aktuelle Fragestellung besser anwendbar ist.
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der Steuerdnderung beftroffen sind, wobei die erwartbaren Effekte fur moderate Konsuman-
teile am starksten sind.

Die theoretische Uberwdlzung von Mehrweristeuerdnderungen héngt von Angebots- und
Nachfrageelastizitét ab, wobei das AusmaB der Uberwdlzung bei unelastischer Nachfrage zu-
nimmt. Bei moderaten von der Mehrwertsteuerdanderung betroffenen Konsumanteilen sind die
Wechselwirkungen mit nicht besteuerten Gitern und Dienstleistungen relevant.

Bei nicht vollstdndigem Wettbewerb werden die Bedingungen fir die Uberwdlzung noch kom-
plexer, da die Anbieter Ruckwirkungen auf die Wettbewerber in ihrer Preissetzung bericksich-
tigen. Weyl - Fabinger (2013) versuchen verschiedenste Wettbewerbskonstellationen in einem
einheitlichen Rahmen zu diskutieren und zeigen, dass sich viele der allgemeinen Aussagen zur
Steuerinzidenz auch auf nicht vollstndigen Wettbewerb ausdehnen lassen. Gleichwohl sind
bei nicht vollstindigem Wettbewerb derart viele interdependente Wirkungskandle prdsent,
dass Weyl - Fabinger (2013) vorschlagen, die SteuerUberwdlzung als vereinfachendes empiri-
sches MaB fur die Wettbewerbsintensitdt zu verwenden und nicht die SteuerUberwdlzung in
Abhd&ngigkeit von verschiedensten Wettbewerbskonstellationen zu modellieren. Generell gilt
jedoch, dass bei imperfektem Wettbewerb zusatzlich zur allgemeinen Steuerlberwdlzung die
RUckwirkung mit der bestehenden Marktverzerrung durch die Marktmacht zu berGcksichtigen
ist.

Im Zuge empirischer Untersuchungen von rezenten Mehrwertsteuerreformen wird auch die
Mdglichkeit asymmetrischer Uberwdlzung qualitativ diskutiert. Benzarti et al. (2020) nennen
zwei mdgliche Erkl&rungsansdtze fUr eine vollstandige Uberwdélzung von Steuererhdhungen bei
nicht vollsténdiger Uberwdlzung von Steuersenkungen.

e MenUkosten in Kombination mit hoher Inflation kdnnen Unternehmen dazu veranlassen,
die Steuersenkungen nicht direkt in Form von niedrigeren Preisen weiterzugeben, son-
dern zukUnftige Preissteigerungen auszusetzen.

¢ Kapazitatsbeschradnkungen kénnen ebenfalls dozu fUhren, dass Unternehmen die
Preise frotz Steuersenkungen nicht reduzieren, da die dadurch ausgeldste zusatzliche
Nachfrage kurzfristig gar nicht bedient werden kann.

Beide Erkl&rungsansétze sind jedoch nur in der Lage, eine kurzfristige Asymmetrie bei der Uber-
wdlzung von Mehrwertsteuer@nderungen zu erkldren. Fir eine langfristige und bleibende Asym-
metrie bei der Uberwdlzung braucht es zusatzliche theoretische Erkldrungsansdatze, wie z.B. eine
verdnderte Wettbewerbsstruktur durch die Steuerénderung.

Die theoretischen Argumente fir eine Asymmetrie in Form von weniger starker Uberwdlzung
von Mehrwertsteuersenkungen im Vergleich zu Mehrweristeuererh6hungen halten nur in einer
kurzfristigen Betrachtung.

Die aktuellen Mehrwehrsteuersenkungen in Osterreich zeichnen sich durch zwei weitere Beson-
derheiten aus. Zum einen sind die Senkungen von Beginn an als tempordre MaBnahme ge-
kennzeichnet. Zum anderen sind sie als HilfsmaBnahme in einem auBergewohnlich starken

WIFO



- 13 -

Wirtschaftseinbruch konzipiert. Crossley et al. (2009) thematisieren die zu erwartenden Vor-
zieheffekte einer tempordren Mehrwertsteuersatz-Senkung in Krisenzeiten.

Zusammenfassend lassen sich aus der theoretischen Literatur einige Aspekte fUr die untersuch-
ten Mehrwertsteuerdnderungen in Osterreich hervorheben. Eine Anderung des reduzierten
Mehrwertsteuersatzes auf Beherbergungsdienstleistungen betrifft nur einen kleinen Anteil des
privaten Konsums in Osterreich und ein wesentlicher Teil des Konsums erfolgt durch ausléndi-
sche Gaste. Somit sind die Wechselwirkungen mit nicht von der Steuer&nderung betroffenen
GUtern und Dienstleistungen von geringerer Relevanz. KapazitGtsbeschradnkungen, welche
eine asymmetrische Uberwdlzung zumindest kurzfristig erkléren kdnnen, missen jedenfalls im
Kontext der konjunkturellen Lage des Tourismussektors betrachtet werden. Die RUcknahme des
13% Mehrwertsteuersatzes fand zu einem Zeitpunkt deutlich hdherer Auslastung staft als die
tempordre Reduktion des Mehrwertsteuersatzes auf 5%. Zusétzlich ist zu berUcksichtigen, dass
der 13% Mehrwertsteuersatz nicht als tempordre MaBnahme geplant war, sondern erst durch
eine neuerliche Reform wieder gesenkt wurde. Die aktuelle Senkung auf 5% ist hingegen explizit
als tempordre und befristete MaBnahme gestaltet.

3.2 Empirische Untersuchungen

Die Preisweitergabe von indirekten Steuern, insbesondere Mehrwertsteuern, ist in einer Reihe
von empirischen Studien untersucht worden. Um mdéglichst allgemeingultige empirische Be-
funde ableiten zu kénnen, empfiehlt es sich daher, die bestehenden Analysen systematisch
einzuordnen. Die Studien von Benedek et al. (2015 und 2020) liefern dazu eine nitzliche Vor-
lage, indem sie Mehrwertsteuerdnderungen in drei Kategorien eintfeilen:

e Anderungen des generellen Mehrwertsteuersatzes
e Anderungen des reduzierten Mehrwertsteuersatzes
e Re-Klassifizierung von GUtern und Dienstleistungen

Zusatzlich zieht sich durch die empirische Literatur konsistent die Frage einer asymmetrischen
Uberwdlzung. Demnach ist die Unterscheidung zwischen Steuersenkungen und Steuererhéhun-
gen relevant.

Abbildung 1 veranschaulicht die Ergebnisse der rezenten Studien zur Uberwdlzung von Mehr-
wertsteuervariationen.”) Empirische Ergebnisse, welche auf Mehrwertsteuersenkungen basie-
ren, sind in Grun dargestellt, Ergebnisse basierend auf Mehrwertsteuererhdhungen in Roft. Blau
markiert sind Ergebnisse von Studien, welche Senkungen und Erhéhungen gemeinsam untersu-
chen.

7) Dieser Uberblick hat keinen Anspruch auf Vollsténdigkeit und einige friheren Studien sind absichtlich nicht oder
nicht im vollst&ndigen Detail inkludiert. FUr einen sehr umfassenden LiteraturUberblick Uber die friheren Studien siehe
auch Berger — Strohner (2011).

WIFO
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Zu einem empirischen Ergebnis von keiner Uberwdlzung der Steuerdnderung, kommen aus-
schlieBlich Studien, welche (zumindest auch) Steuersenkungen untersuchen. Gleichzeitig gibt
es aber auch eine Reihe von Studienergebnissen, welche auch fUr Steuersenkungen vollstén-
dige oder tendenziell sogar Uberproportionale Uberwdlzung finden. Ohne sich das jeweilige
Studiendesign anzuschauen, kann somit nur konstatiert werden, dass die empirischen Ergeb-
nisse sehr breit gestreut sind.

Benedek et al. (2015 und 2020) untersuchen die Summe aller Mehrwertsteuerreformen in Eu-
ropa mit einem internationalen Datensatz und unterscheiden dabei zundchst nach der Art der
Reform. FUr Anderungen des Standard-Mehrwertsteuersatzes wird eine durchschnittliche Uber-
wdlzung von 79% gefunden, wobei das Konfidenzintervall die vollstéindige Uberwdlzung mitein-
schlieBt.8)

Fir Anderungen des Standard-Mehrwertsteuersatzes wird tendenziell eine héhere bis vollstén-
dige Uberwdlzung gefunden.

Im Gegensatz dazu wird fUr eine Anderung des reduzierten Mehrwertsteuersatzes eine Uber-
wdlzung von nur 28% ohne statistische Signifikanz gefunden. Bei Reformen, welche eine Re-
Klassifizierung von GUtern und Dienstleistungen mit sich brachten, ergibt sich im Durchschnitt
nur eine geringe Uberwdlzung von 16%. Diese Ergebnisse sind konsistent mit Bittner - Madz-
harova (im Erscheinen), welche im Durchschnitt Uber alle Mehrwertsteuerreformen eine Uber-
wdlzung von ungefdhr 73% finden.

In Benedek et al. (2015 und 2020) variieren die Ergebnisse fUr die Uberwdlzung hinsichtlich der
Art des Steuersatzes, der gedndert wird, sind aber nicht signifikant asymmetrisch hinsichtlich
Steuererhdhungen und Steuersenkungen. Da dies in teilweisem Widerspruch zu den Ergebnis-
sen anderer Studien steht, replizieren Benedek et al. (2020) einige Ergebnisse von froheren em-
pirischen Studien. So werden die ca. % Uberwdlzung der Mehrwertsteuersenkung auf Repara-
turen im Haushalt in Frankreich (Carbonnier 2007), die ca. ¥ Uberwdlzung fUr Friseurdienstleis-
tungen in Finnland (Kosonen 2015) und die nur 4 Uberwélzung von fUr Restaurantdienstleistun-
gen in Frankreich (Trannoy 2011) bestatigt. Gleichzeitig finden Benedek et al. (2020) fUr Repa-
raturen im Haushalt in Irland, fUr Friseurdienstleistungen in Slowenien und fUr Restaurantdienst-
leistungen in Belgien keine Uberwdlzung von Mehrwertsteuerdnderungen. Dem gegeniber ste-
hen die Ergebnisse einer vollsténdigen Uberwdlzung einer Mehrwertsteuerreduktion fir Nah-
rungsmittel in Norwegen (Gaardner 2019).7)

Benzarti et al. (2020) zeigen eine nachhaltig asymmetrische Uberwdlzung einer tempordren
Senkung der Mehrwertsteuer auf Frisdrdienstleistungen in Finnland. Die Senkung der

8) Dies ist konsistent mit den frUheren empirischen Beitrdgen von Poterba (1996),) sowie Besley — Rosen (1998)). welche
Evidenz fir eine vollsténdige Uberwélzung von Umsatzsteuern in US-Bundesstaaten finden. Carare — Danninger (2008)
finden zwar eine unterproportionale Uberwdlzung der generellen Mehrwertsteuererndhung fur Deutschland, wdhrend
die Deutsche Bundesbank (2008) bei einer etwas langerfristigen Betrachtung eine beinahe vollsténdige Uberwdlzung
finden.

9) Die Studie von Copenhagen Economics (2007) untersucht ebenfalls Anderungen von reduzierten Mehrwertsteuers-
atzen und kommt zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen.
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Mehrwertsteuer durch die Re-Klassifizierung der Dienstleistung wurde nur zur Halfte weitergege-
ben, wdhrend der spatere Anstieg vollstdndig Uberwdalzt wurde.

Die Evidenz fir Anderungen von reduzierten Mehrweristeuersdtzen ist sehr heterogen. Es gibt
auch empirische Belege fiir eine asymmetrische Uberwdlzung in Form von niedriger Uberwdl-
zung von Steuversenkungen.

Crossley et al. (2014) untersuchen die Wirkungen der tempordren Anderung des reguléren
Mehrwertsteuersatzes im Zuge der Finanzkrise in GroBbritannien. Als Hauptergebnis zeigt sich,
dass die tempordre Redukfion beinahe vollstndig an die Konsumenten weitergeben wurde,
gleichzeitig aber eine zeithnahe Gegenbewegung in den Preisen beobachtbar war, welche
insgesamt nur zu einer unvollistéindigen Uberwdlzung fihrte. Fuest et al. (2021) untersuchen die
Preisinderungen der tempordren Mehrwertsteuerdnderung in Deutschland im Zuge der Covid-
19-Krise anhand von Online-Preisen im Lebensmitteleinzelhandel. Die Preiswirkungen der Mehr-
wertsteuerreduktion in Deutschland wurden durch einen Vergleich mit 6sterreichischen Preisen
identifiziert. Interessanterweise finden Fuest ef al. (2021) in diesem Fall eine umgekehrte Asym-
metrie in der Form von einer zu ca. 70% weitergebeben Mehrwertsteuerreduktion und sehr
schwacher Uberwdlzung des Mehrwertsteueranstieg. Gleichwohl kann die Studie nur die ersten
drei Monate nach dem Anstieg der Mehrwertsteuersatzes untersuchen und mittel- bis ldnger-
fristige Uberwdlzung noch nicht erfassen. Die Asymmetrie ist zu weiten Teilen getrieben durch
Produkte mit intensiverem Wettbewerb, bei denen der Wiederanstieg der Preise deutlich
schwécher ausfallt. Montag et al. (2020) untersuchen die Uberwdlzung der tempordren Mehr-
wertsteuersenkung in Deutschland fUr Benzinpreise und finden eine partielle Weitergabe in
Form von niedrigeren Preisen im Bereich von 40% bis 83%. Die stérkere Uberwdlzung wird wie-
derum fUr Produkte mit infensiverem Wettbewerb beobachtet.

Die wenige Evidenz fir tempordr reduzierte Mehrwertsteuersdatze in Krisenzeiten deutet eben-
falls auf eine partielle Uberwdlzung hin, wobei die Wettbewerbssituation die kurzfristigen Preis-
anpassungen deutlich beeinflusst.

BezUglich Mehrwertsteuerdnderungen in Gastronomie und Hotellerie gibt es wenig direkte Evi-
denz. Die wenigen existierenden Untersuchungen zeigen, dass die Mehrwertsteuersenkung fur
Restaurantdienstleistungen in Belgien bzw. in Frankreich kaum weitergelbben wurde.!9) Copen-
hagen Economics (2007) simulieren fiktive reduzierte Mehrwertsteuersatze in Gastronomie und
Hotellerie unter anderem anhand von Nachfrage- und AngeboftselastizitGten und finden L&n-
derunterschiede zwischen nur partieller Uberwdlzung fir Restaurants in Portugal und vollsténdi-
ger Uberwdlzung fir Hotellbermnachtungen in Finnland. Die Reduktion der Mehrwertsteuer auf
Hotelibernachtungen in Deutschland wird in einer Fallstudie in Berger — Strohner (2011) unter-
sucht.l) Die Uberwédlzung der Mehrwertsteuersenkung auf die Preise fand in Deutschland mit

10) Siehe Benedek et al (2020) bzw. Trannoy (2011).

11) Seit 1.1. 2010 gilt in Deutschland fir Beherbergungsdienstleistungen der reduzierte Mehrwertsteuersatz von 7% an-
stelle des Standardsatzes von 19%.
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deutlicher Verzégerung statt. Der Deufsche Hotel- und Gaststéttenverband (2019) betrachtet
die Reduktion des Mehrwertsteuersatzes in Deutschland als uneingeschrénkten Erfolg und ver-
weist in einem EU-weiten Vergleich darauf, dass per 1.1.2020 mit 26 von 28 EU-Staaten fast alle
EU-Staaten einen reduzierten Mehrwertsteuersatz fur HotelGbernachtungen anwenden.?) Dies
spiegelt unter anderem auch den Steuerwettbewerbsaspekt bei der Mehrwertsteuer auf Ho-
telUbernachtungen wider, da wesentliche Teile des Konsums von ausléndischen Touristen ge-
tatigt werden.13)

Mehrwertsteuersenkungen fir Gastronomie und Hotellerie-Dienstleistungen werden oft nur
verzogert und unvolistandig Uberwdilzt. Internationaler Steuerwettbewerb tragt zur haufigen
Anwendung von reduzierten Mehrwertsteuersdtzen bei.

Zusammenfassend lassen sich aus der empirischen Literatur einige Aspekte fUr die untersuchten
Mehrwertsteuerédnderungen in Osterreich hervorheben. Die Uberwélzung von Anderungen von
reduzierten Mehrwertsteuersétzen fallt tendenziell geringer aus als Anderungen des Standard-
satzes. DarUber hinaus findet sich zunehmend auch Evidenz fur asymmetrische Uberwdélzung in
Form von starkerer Weitergabe von Steuererndhungen als von Steuersenkungen. Hinsichtlich
der Weitergabe von tempordren Steuerdnderungen in auBergewohnlichen Krisenzeiten gibt es
erste Evidenz fur eine unvollstGndige Weitergabe, insbesondere fir Produkte mit geringerer
Wettbewerbsintensitat.

12) Die uneingeschrdnkt positive Sicht des Deutschen Hotel- und Gaststattenverband (2019) muss natUrlich im Zusam-
menhang mit den eigenen Interessen und Lobbying betrachtet werden.

13) Siehe auch Copenhagen Economics (2007). Ebenfalls wird dort thematisiert, dass mit reduzierte Mehrwertsteuers-
atze auf Nahrungsmittel ein zusétzlicher Anreiz entsteht fUr reduzierte Mehrwertsteuersdtze auf Restaurantdienstleistun-
gen.
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4. Auswirkungen der rezenten Reformen der Mehrwertsteuer auf
Hotelibernachtungen in Osterreich

Im Zuge der Steuerreform 2015/2016 wurde als Teil der Gegenfinanzierung der Mehrwertsteuer-
safz unter anderem fUr Beherbergungsdienstleistungen von 10 % auf 13 % angehoben.4) Bereits
mit November 2018 wurde jedoch der Mehrwertsteuersatz fUr Beherbergungsdienstleistungen
wieder auf 10% gesenkt. Die urspringlich als permanent geplante Steuererhbhung wurde somit
ex-post zu einer tempordren Steuer@nderung.

4.1 Weitergabe der Mehrweristeuersatzanderungen in Form von angepassten
Preisen

4.1.1 Theoretische Preisentwicklung bei volistdndiger Uberwdlzung

Bevor auf die tatséchliche Entwicklung des Preisverlaufes fir Beherbergungsdienstleistungen
eingegangen wird, wird zun&chst ein theoretischer Verlauf dargestellt, der eine volkommene
und monatsgenaue Uberwélzung abbildet. Der rechnerische prozentuale Effekt auf die Preise
bei VolliUberwdlzung aufgrund einer Anhebung des reduzierten Steuersatzes von 10% auf 13%
2016 betragt ca. 2,7%'3). In Abbildung 2 unterstellen wir zus@tzlich eine durchschnittliche Inflati-
onsrate von rund 2%, jeweils dargestellt durch die blaue strichlierte Linie.

Abbildung 2: Theoretischer Verlauf der Preise bei vollstandiger zeitnaher Uberwdélzung

Index Inflation

Q: WIFO Darstellung.

Dies entspricht sowohl ungefé&hr dem durchschnittlichen Preisanstieg in Osterreich im betrach-
teten Zeitraum wie auch dem EZB-Ziel der Preisstabilité&t von ,,unter aber nahe 2 Prozent". Bei
vollstéindiger und sofortiger Uberwdlzung springt der Index wie durch die grine Linie in Abbil-
dung 2 (links) dargestellt um 2,7%+2%/12= ca. 2,9% gegeniber dem Vormonat zum Zeitpunkt
der Steuererhdhung (monatsscharfe Uberwdlzung). Auf diesem hdheren Pfad steigen die
Preise gemdaB der unterstellten Inflationsrate von 2% stetig weiter. Die RUcknahme des 13%-
Mehrwertsteuersatzes im November 2018 fUhrt zu einem entsprechenden Sprung nach unten

14 FUr eine Zusammenfassende Darstellung der MaBnahmen der Steuerreform 2015/16 siehe z.B. Schratzenstaller (2015)
15)  Berechnet sich wie folgt: 100 x ((1+0,13) / (1+0,10) - 1)
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auf den urspringlichen Indexpfad. Die aktuelle tempordre Senkung des Mehrwertsteuersatzes
von 10% auf 5% von Juli 2020 bis Ende 2021 bringt einen weiteren Sprung um ca. -4,5% nach
unten. 1¢) Somit belduft sich die Teuerungsrate ab dem Monat der Steuererhéhung auf
(1+0,027+0,02)-1=4,7%, wie in Abbildung 2 (rechts) dargestellt. Aufgrund des Wegfalls dieses
Basiseffekts fallt diese nach einem Zeitraum von 12 Monaten wieder auf die allgemeine Preis-
steigerungsrate von 2% zurGck. Die Reduktion des Mehrwertsteuersatzes auf 10% im November
2018 fUhrt zu einem entsprechenden Rickgang der Inflationsrate auf -0,7%, welcher bis Okto-
ber 2019 anhdlt. Die aktuelle Mehrwertsteuersenkung bringt einen Ruckgang der Inflation von
-2,5% beginnend mit Juli 2020. Aufgrund der Betrachtung im Vorjahresvergleich hélt der Basis-
effekt noch bis Juni 2021 an.

4.1.2 Tatsdchliche Preisentwicklung

Als erster Indikator fUr die Uberwdlzung der Mehrwertsteuerénderungen zeigt Abbildung 3 den
Verlauf der Inflation fUr Beherbergungsdienstleistungen im Vergleich zur Entwicklung des ge-
samten harmonisierten Verbraucherpreisindex (HVPI).17)

Abbildung 3: Tatsdchliche Preisentwicklung Beherbergungsdienstleistungen

6

[N)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

—|nflation Beherbergung ===Inflation HVPI

Q: Stafistik Austria, WIFO Darstellung.

Die Inflationsrate ist berechnet als die Verdnderung des Index im Jahresabstand und berick-
sichtigt somit die stark vorhandene Saisonalitdt in der Preisentwicklung in der Hotellerie. Die
hinterlegten  Bereiche zeigen jeweils die Zeitrbume an, in denen die

16)  Berechnet sich wie folgt: 100 x ((1+0,05) / (1+0,10) - 1)

17) Verbraucherpreisindex 2015, d.h. das Basisjahr ist 2015. Beherbergungsdienstleistungen entspricht dem VPI Positi-
onscode 112.
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Mehrwertsteuerdnderungen sich bei vollsténdiger und sofortiger Uberwdlzung auf die Inflation
auswirken sollten. FUr den Anstieg des Mehrwertsteuersatzes von 10% auf 13% per 1.5.2016 zeigt
sich ein deutlicher Anstieg der Inflation fir Beherbergungsdienstleistungen bereits in den Mo-
naten vor In-Kraft-Treten des hdheren Steuersatzes. Somit ist der Verlauf konsistent mit einer vor-
gezogenen Uberwdlzung der Mehrwertsteuererhdhung. Argumente, welche eine vorgezo-
gene Uberwdlzung stitzen, sind die rechtzeitige Information Uber den Anstieg (Salienz) und die
Tatsache, dass der Anstieg der Mehrwertsteuer von 10% auf 13% fur andere Dienstleistungen
bereits am 1.1.2016 erfolgte.

FOr die RUcknahme des 13%-Mehrwertsteuersatzes per 1.11.2018 zeigt sich keine deutliche
Uberwélzung. Zwar fallt die Inflation fUr Beherbergungsdienstleistungen im November 2018 kurz-
fristig ab, steigt jedoch kurz darauf wieder deutlich Uber die allgemeine Teuerungsrate.

FUr die tempordre Senkung der Mehrwertsteuer von 10% auf 5% per 1.6.2020 scheint zumindest
eine teilweise Uberwdlzung stattgefunden zu haben. Der deutliche Abfall der Inflationsrate for
Beherbergungsdienstleistungen in der zweiten Jahreshdlfte 2020 ist konsistent mit einer teilwei-
sen Weitergabe des Mehrwertsteuerreduktion in Form von niedriger Preise.

Um die tatsdchliche Uberwdlzung empirisch abschétzen zu kdnnen, folgen wir zundchst dem
Ansatz von Benedek et al. (2020) und schéatzen die Uberwdlzung der Mehrwertsteuer 1, auf den
Preis der Beherbergungsdienstleistungen p, durch folgende Gleichung:

6
Aln(p,) = z YAI(1 4+ 7,y;) + BAINCHVPL,) + 6 + &,
j=-6
wobei y; die prozentuelle Uberwdlzung der Mehrwertsteuer in einem Zeitfenster von 6 Monaten

vor und nach der Reform messen. Zusa@tzliche konfrollieren wir fUr die allgemeine Inflation durch
den Preisanstieg des HVPIs (HVPI,) und fUr Saisonalitdt durch die Monatsdummies 6.

Ubersicht 1: Uberwélzung von Mehrwertsteueréinderungen in der Beherbergungsindustrie
Regressionsergebnisse

Einzelne Reformen Alle Reformen
Anstieg auf 13%  RUckgang auf 10% RUckgang auf 5%
Uberwalzung der MWSt. 0,689** -0,057 0,439%*+ 0,450
(0,317) (0,333) (0,136) (0,606)
Vorzieheffekte 0,389** -0,507** 0,466*** 0,317
(0,153) (0,255) (0,076) (0,334)
Zeitgleiche Uberwdlzung 0,014 0,307*** -0,207%** -0,059
(0,081) (0,074) (0,038) (0,121)
Verzégerte Uberwdlzung 0.286 0,143 0.173 0,192
(0,247) (0.172) (0,111) (0,487)
HVPI 0,664*** 0,754*** 0,690*** 0,681***
(0,210) (0,210) (0,206) (0,201)
Monatseffekte Ja*** Jo*** Ja*** Jox**

Q: WIFO-Berechnungen basierend auf Statistik Austria, Standardfehler in Klammer, *, **, *** kennzeichnen 10%, 5%
bzw. 1%ige statistische Signifikanz. Alle Regressionen basieren auf 293 Monatsbeobachtungen und inkludieren Mo-
natsdummies. Die Koeffizienten fir Uberwdilzung, Vorzieheffekte und verzdégerte Uberwdlzung entsprechen den Line-
arkombinationen der 13 (t=-6 bis t=+6), 6 (t=-6 bis -1) bzw. 6 (=1 bis 6) Regressionskoeffizienten.
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Ubersicht 1 fasst die Regressionsergebnisse zusammen. Die ersten drei Spalten zeigen die Uber-
wdlzung fUr die einzelnen Reformen und die vierte Spalte zeigt die durchschnittliche Uberwdl-
zung Uber alle Reformen. FUr die Anhebung der Mehrwertsteuer auf HotelUbernachtungen von
10% auf 13% finden wir eine signifikant positive Uberwdlzung in Hdhe von ungefahr 69%. Das
Konfidenzintervall inkludiert allerdings auch eine vollsténdige Uberwdlzung. Der wesentliche Teil
der Uberwdlzung fand bereits als Vorzieheffekte vor In-Kraft-Treten des hdheren Steuersatzes
statt.

Die Mehrwertsteuererhohung auf 13% per 1.5.2016 wurde zu ungefdhr 2/3 in hoheren Preisen
weitergegeben, wobei die Anpassung mehrheitlich Gber Vorzieheffekte erfolgte.

Im Gegensatz dazu findet sich fUr die Senkung des Mehrwertsteuersatzes von 13% auf 10% in
Summe keine signifikante Uberwdlzung. Die signifikant negative Uberwdlzung bei den Vor-
zZieheffekten wird durch die kurzfristig signifikant positive gleichzeitige Uberwdlzung nur aufge-
hoben und fUhrt nicht zu einer insgesamt positiven Uberwdlzung. In anderen Worten, die Preis-
anstiege im Sommer 2018 wurden nicht durch die kurzfristigen Preissenkungen im November
2018 wettgemacht, und die Preisanstiege in den folgenden Monaten waren nicht konsistent
mit einer Uberwdlzung der Mehrwertsteuersenkung.

FUr die rezente tempordre Senkung der Mehrwertsteuer auf 5% finden sich deutliche Vorziehef-
fekte, welche aufgrund der sehr kurzfristigen Ankindigung der Mehrwertsteuersenkung mit Vor-
sicht zu betrachten sind. Die negative zeitgleiche Uberwdlzung zeigt, dass die Preise fUr Beher-
bergungsdienstleistungen im Juli 2020 trotz der Mehrwertsteuersenkung gestiegen sind. Auch
die verzdgerte Uberwdlzung nach der Steuersenkung ist nicht signifikant. Die in Summe signifi-
kante Uberwdlzung von ca. 44% ist somit vollst&ndig von vermeintlichen Vorzieheffekten getrie-
ben. Diese Preissenkungen sind jedoch ursdchlich eher dem Lockdown zuzuordnen als der
Mehrwertsteuerreform, welche Anfang 2020 noch gar nicht absehbar war.

Die Mehrwertsteuersenkung auf 10% per 1.11.2018 brachte nur sehr kurzfristige zeitgleiche
Preissenkungen mit sich. In Summe ergibt sich aufgrund allgemein steigender Beherber-
gungspreise keine Evidenz fir eine Uberwdlzung der Mehrweristeuersenkung.

Eine weitere Mdglichkeit, den Effekt der Mehrwertsteuerreformen zu identifizieren, ist Uber den
internationalen Vergleich. Die 6sterreichische Tourismusbranche unterscheidet sich jedoch, un-
ter anderem auch durch das auBerordentlich groBe Gewicht des Wintertourismus, deutlich von
anderen europdischen Landern. Gemeinsam mit anderen nicht beobachtbaren Einflissen in
einzelnen L&ndern kdnnte dies die Preise in den Vergleichsl&dndern verzerren, weshalb wir die
Entwicklung nicht bilateral mit ausgewdhlten Vergleichsi@ndern vergleichen, sondern die Syn-
thetic Control Methode (siehe Textbox) nach Abadie - Gardeazabal (2003) anwenden. Es zeigt
sich jedoch, dass die potentiellen Vergleichsldnder die Ergebnisse der Synthetic Control Me-
thode stark beeinflussen, weshalb wir fUr die Hauptergebnisse die méglichen Vergleichslander
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auf die direkten Nachbarstaaten Osterreichs eingrenzen.’8) Die Probleme mit den Preisdaten
und die resultierenden Ergebnisse der Synthetic Control Methode basierend auf allen europd-
ischen L&ndern sind in Anhang 1 dargestellt.

Synthetic Control Methode (nach Abadie - Gardeazabal, 2003)

Um einen kausalen Effekt einer Steuerdnderung eindeutig identifizieren zu kénnen, ware eine
zufdllige Intervention (in der Literatur auch Treatment genannt) bei nur einzelnen Unterneh-
men ideal. In diesem Fall kbnnten die Ver&nderung bei den zuféllig der Gesetzesénderung
unterliegenden Unternehmen mit den nicht betroffenen Unternehmen als Kontrollgruppe
verglichen werden. Bei einer rein zufdlligen Auswahl von Unternehmen kann davon ausge-
gangen werden, dass diese — ohne das Treatment — sich genauso wie die nicht betroffenen
Unternehmen verhalten hatten. Damit kénnte das Resultat der nicht betroffenen Unterneh-
men als kontrafaktisches Resultat (jenes Verhalten, welches ohne das Treatment zu be-
obachten gewesen wdre) interpretiert werden. Somit kénnte die Differenz zwischen be-
obachtetem Verhalten der Treatmentgruppe und dem der Konfrollgruppe als kausaler Ef-
fekt des Treatments interpretiert werden. Ist jedoch keine zufdllige Auswahl maglich, oder
sind die Vergleichsgruppen nicht dhnlich genug (zum Beispiel bei den makrodkonomischen
Vergleichen zwischen L&ndern, wie im vorliegenden Fall), kann durch die Synthetic Control
Method eine kUnstliche Kontrollgruppe definiert werden, um einen kontrafaktischen Verlauf
zu erlangen. Die Grundidee stammt aus der matching estimators Literatur. Hier werden je-
dem dem Treatment ausgesetzten Subjekt mittels stafistischer Verfahren ein oder mehrere
moglichst dhnliche Vergleichssubjekte zugeordnet. Im Fall der Synthetic Control Method
wird fUr die Zeit vor dem Treatment aus allen Vergleichsldndern ein gewichtetes Vergleichs-
land erstellt, welches den Verlauf der zu erklérenden Variable méglichst genau nachbildet.
Im vorliegenden Fall bedeutet dies, dass aus allen anderen EU-L&dndern ein Vergleichsland
gewichtet wird, welches einen moglichst dhnlichen Verlauf der relevanten HVPI-Position')
vor der Steuerreform hat. Mit diesen so gewonnenen Gewichten wird dann der kontrafakti-
sche Verlauf nach der Steuerreform berechnet. Durch die Verwendung von mehreren Lan-
dern wird die Gefahr, dass die Preise in einzelnen Ladndern von Sonderfaktoren beeinflusst
sind, deutlich reduziert. In weiterer Folge kann eine Abweichung der Entwicklung der Preise
in Osterreich und der synthetischen Kontroligruppe nach der Steuerreform als Treatment-Ef-
fekt interpretiert werden.

1) Position 112 Beherbergungsdienstleistungen.

FOr die Gewichtung der kinstlichen Konfrollgruppe verwenden wir die Entwicklung der Preise
fUr Beherbergungsdienstleistungen in den Monaten von Januar 2013 bis Oktober 2015 sowie

18) Deutschland, Tschechien, Slowakei, Ungarn, Slowenien, Italien und die Schweiz. FUr Liechtenstein gibt es keine ei-
genen Preisinformationen bei Eurostat. Es kann davon ausgegangen werden, dass die Preisentwicklung der Schweiz
die Entwicklung in Liechtenstein mit abbildet.
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die Inflationsrate fur den Gesamt-HVPI von Januar 2013 bis April 2016.1?) Zusatzlich werden die
Quartalswerte von BIP pro Kopf und der Arbeitslosenquote verwendet, um die kUnstliche Kon-
troligruppe zu konstruieren. In Summe ergibt sich ein synthetisches Osterreich gewichtet aus
Deutschland, Tschechien, Slowakei, Ungarn und der Schweiz.

Abbildung 4 vergleicht die Preisentwicklung der Beherbergungsdienstleistungen in Osterreich
mit dem Verlauf des synthetischen Osterreichs. Die Uberwdlzung der Mehrwertsteuererhdhung
von 10% auf 13% per 1. Mai 2016 ist nun noch deutlicher sichtbar. Gleichzeitig zeigt sich nun
auch eine zumindest teilweise Uberwélzung der Reduktion des Mehrwertsteuersatzes von 13%
auf 10% per 1. November 2018. Im Gegensatz dazu ergibt sich fUr die aktuelle Senkung keinerlei
Uberwdlzung, da die Preise im synthetischen Osterreich noch viel stérker gefallen sind.

Abbildung 4: Ergebnisse Synthetic Control Methode nur mit Nachbarstaaten
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Q: Eurostat, WIFO Berechnungen.

Die Synthetic Control Methode erlaubt einen direkten Vergleich der Inflationsrate Osterreichs
mit dem Verlaufim synthetischen Osterreich. Betrachtet man die durchschnittliche Differenz fir
das Zeitfenster von 6 Monaten vor bis 6 Monate nach der Steuerreform, so ergibt sich fur die
Erhdhung von 10% auf 13% ein Anstieg von 2,33 Prozentpunkten, d.h. eine Uberwdlzung von
ca. 87%.

19) Der Ausschluss der letzten Monate vor der Steuererndhung vermeidet, dass Vorzieheffekte die Gewichtung der
Kontrollgruppe beeinflussen.
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FUr die Senkung des Mehrwertsteuersatzes von 13% auf 10% ergibt sich eine durchschnittliche
Differenz von 1,3 Prozentpunkten, was einer Uberwdlzung von ca. 49% entspricht. FUr die re-
zente tempordre Senkung der Mehrwertsteuer ergibt sich eine durchschnittliche Differenz von
-2,1 Prozentpunkten bzw. eine Uberwdlzung von ca. 44%.

Auch die empirischen Ergebnisse der Synthetic Control Methode zeigen eine tendenziell voll-
standige Uberwdlzung der Mehrwertsteuererhdhung bei nur teilweise Uberwalzung der Mehr-
wertsteuverreduktion.

4.2 Entwicklung der Ubernachtungen im Zeitraum der Mehrwertsteuveréinderungen

4.2.1 Langerfristige Entwicklung der Ubernachtungen in Osterreich und Einbruch durch die
COVID-19 Krise

Ausgangspunkt der Betrachtung der l&ngerfristigen Entwicklung des Tourismussektors in Oster-
reich sind die absoluten Ubernachtungszahlen und die durchschnittliche Aufenthaltsdauer der
Gaste. Abbildung 5 illustriert die Entwicklung dieser zwei wichtigen KenngréBen Uber den Zeit-
raum 1995 bis 2020. Die Anzahl der Ubernachtungen verzeichnete seit 1997 einen ansteigen-
den Trend, welcher sich in den Jahren 2014 bis 2019 noch verstarkt hatte. Insgesamt erreichte
die Anzahl der Ubernachtungen im Jahr 2019 den Rekordwert von 152,7 Mio. bei 46,2 Mio. An-
kunften. Dem gegenuber stand ein deutlich rickldufiger Trend in der durchschnittlichen Auf-
enthaltsdauer je Aufenthalt und Unterkunft von 4,8 N&chten im Jahr 1995 zu 3,3 Ubernachtun-
gen im Jahr 2019.

Abbildung 5: Langerfristige Entwicklung Ubernachtungen in Osterreich
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Ein wesentlicher Teil dieser beiden Entwicklungen war durch den starken Anstieg der Bedeu-
tung Wiens als Tourismusdestination getrieben. Im Zeitraum von 1995 bis 2019 hatten die Uber-
nachtungszahlen in Wien mit einem Anstieg von ca. 7 Mio. auf 17,6 Mio. um mehr als 150%
zugenommen. Im Vergleich dazu stieg die Nachtigungsnachfrage in Tirol nur um ca. 23% von
40,5 auf knapp 49,9 Mio. In Karnten hatte sich das Nachtigungsvolumen von 12,1 Mio. in 2014
wieder auf 13,4 Mio. in 2019 erholt, lag damit aber immer noch deutlich unter dem Wert von
1995 (14,8 Mio.). Diese Verschiebung hin zum Stddteurlaub trug teilweise zur kirzeren durch-
schnitflichen Aufenthaltsdauer bei. Gleichzeitig war jedoch auch zu beobachten, dass die
durchschnittliche Verweildauer in allen Bundesldndern deutlich abgenommen hatte.

Die Ubernachtungen in Osterreich befanden sich auf Rekordniveau vor der COVID-19-
Pandemie, wdhrend die durchschnittliche Aufenthaltsdauer kontinuierlich abnahm.

Die starken regionalen Unterschiede legen nahe, dass auch strukturelle Verschiebungen im &s-
terreichischen Tourismus, z.B. zwischen der Sommer- und Wintersaison oder nach Unterkunftsar-
ten, beobachtbar sind. Zu diesem Zweck untersucht Abbildung 6 die Entwicklung der Uber-
nachtungszahlen nach Saison und Art der Unterkunft. Es zeigt sich, dass die Dynamik in der
Entwicklung der Ubernachtungen in den Sommersaisonen deutlich stérker war, wahrend die
Nachfrage in den Wintersaisonen nur moderat anstieg. Die deutlich starksten Anstiege gab es
zudem im relativ hoherpreisigen Segment der 4- und 5-Stern-Hotellerie.

Abbildung é: Entwicklung Ubernachtungen nach Saison und Betriebsart
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Abbildung 7 illustriert die Entwicklung der Ubernachtungen nach Saison und Herkunft der
Gaste. Sowohl in den Sommer- wie auch Wintersaisonen entwickelte sich der Anteil der Uber-
nachtungen von &sterreichischen Gasten leicht rickldufig; er lag im Sommer 2019 bei etwas
weniger als 30% aller Nachtigungen, im Winter 2018/19 bei knapp 23%. Der Anteil der Uber-
nachtungen von deutschen Gdasten blieb im Zeitraum von 2010 bis 2019 sowohl im Sommer-
aus auch im Wintertourismus knapp unter 40%. Dementsprechend stieg der Anteil von Uber-
nachfungen von Gdasten anderer Quellmarkte (darunter vor allem der Fernmarkte) in beiden
Saisonen leicht an. Dies verdeutlicht einen vor allem seit Ende der Wirtschafts- und Finanzkrise
2008/2009 sichtbaren Trend in Richtung einer Internationalisierung der &sterreichischen Touris-
muswirtschaft, der auch eng mit dem Erfolg des Sté&dtetourismus verbunden ist.

Die Auswirkungen der COVID-19 Pandemie machen sich in den Ubernachtungszahlen ab der
Wintersaison 2019/20 bemerkbar, wobei hier der Einbruch, bedingt durch den erst Mitte Marz
verordneten ersten Lockdown, noch sehr moderat ausfiel und Gberproportional die Nachfrage
von Osterreichischen Gasten befraf. Im Gegensatz dazu war die Sommersaison 2020 stark ge-
kennzeichnet durch einen Rickgang von anderen auslédndischen Gasten, wahrend die Uber-
nachtungen von &sterreichischen und deutschen Gdasten nur moderat zurGckgingen. Die Win-
tersaison 2020/21 fiel beinahe vollstdndig in den Lockdown, es gab daher nur eine geringe Zahl
von Ubernachtungen vorwiegend von ésterreichischen Geschdéftsreisenden und Kurgdsten.

Abbildung 7: Entwicklung Ubernachtungen nach Saison und Herkunft der Gaste
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Abbildung 8 vergleicht den Rickgang der Ubernachtungszahlen im Jahr 2020 mit dem durch-
schnittlichen Anstieg der Ubernachtungszahlen in der Zeit von 1995 bis 2019 nach Bundeslén-
dern.

Die COVID-19-Pandemie hat die unterschiedlichen Tourismusregionen unterschiedlich stark
getroffen. Der Stddtetourismus in Wien ist am stérksten betroffen, wahrend die Ubernachtun-
gen in Kdrnten nur moderat zurickgingen.

Abbildung 8: Auswirkungen der COVID-19-Pandemie auf Ubernachtungen nach Bundesland
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Dies verdeutlicht, dass der St&dtetourismus in Wien sowohl vor der COVID-19-Pandemie deut-
lich Uberproportional zunahm wie auch mit Abstand am starksten von der Pandemie getroffen
wurde. Dem gegeniber steht die Entwicklung der Ubernachtungen in Ké&rnten, welche in
Summe von 1995 bis 2019 sogar rockl&ufig war, aber wéhrend der COVID-19-Pandemie relativ
wenig zusatzlich einbrach.

422 Auswirkungen der Mehrweristeuerénderungen auf die Hotellerie in Osterreich

Eine Preissteigerung im &sterreichischen Tourismussektor aufgrund der Mehrwertsteuerdnde-
rung kénnte sich negativ auf die Nachfrage ausgewirkt haben. Um die Nachfragednderung
seit der EinfUhrung des 13%-Mehrwertsteuersatzes von anderen Trends isolieren zu k&dnnen, grei-
fen wir auf monatliche Gemeindedaten zurUck. Als erster Uberblick untersucht Abbildung 9
deshalb die Entwicklung der Ubernachtungszahlen nach Saison auf Ebene des politischen
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Bezirks.20) Es zeigt sich, dass insbesondere der Anstieg der Ubernachtungen in der Sommersai-
son sich nicht nur auf Wien konzentriert hat, sondern in vielen Tourismusregionen beobachtbar
ist. Mit Ausnahme von einzelnen Regionen im Sudburgenland und im MUhlviertel ist die Uber-
wiegende Mehrheit der Tourismusregionen in Osterreich durch einen starken Anstieg der Uber-
nachfungen in der Sommersaison nach der EinfUhrung des 13% Mehrwertsteuersatzes gekenn-
zeichnet. FUr die Wintersaison 2016/17 ist das Bild nicht so eindeutig, hier gibt es einige Regionen
mit moderaten RUckgdngen in den Ubernachtungszahlen, z.B. die Arlbergregion, wahrend an-
dere Gebiete deutliche Zuwdachse erzielen konnten.

Abbildung 9: Regionale Entwicklung der Ubernachtungen in Osterreich 2015-2016

Veranderung Sommersaison 2016

Q: Statistik Austria, WIFO Darstellung.

Inwieweit diese kurzfristigen Schwankungen durch ginstige Wetterverhdlinisse, z.B. mehr Son-
nenschein oder eine bessere Schneelage, in den jeweiligen Saisonen getrieben war, untersu-
chen wir mittels Regressionsanalyse. Die Ergebnisse der Panel fixed-effects Regressionen sind in
Ubersicht 2 dargestellt.

20) Aggregiert auf Basis eines ausgewogenen Panels von 1,192 Gemeinden. Eine Darstellung nach Tourismusregionen
liefert vergleichbare Ergebnisse, ist jedoch weniger illustrativ, da nicht alle Gemeinden Tourismusregionen zugeordnet
werden kénnen.
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Ubersicht 2: Ubernachtungen und Ankiinfte auf Gemeindeebene
Regressionsergebnisse

Abhangige Variable: Ubernachtungen

[l 2] [3] [4] [5] [6] [7]
Steuererhdhung 570,37* 4,03 -454,617%** 609,41 901,80***  524,95**  1284,80*
(320,72) (482,19) (80.86) (989.32) (337.,39) (90.40) (672,32)
Inl&nder Anteil -27,61%* -6,23 1,58 -12,32 -23,65*** -17,67* -28,63***
(8,23) (10,58) (13.40) (16,56) (6,19) (9.34) (8,16)
Temperatur 213,96***  -270,68 -116,20*  -382,00 384,98***  383,22*** 391,57%*
(52,03) (232,42) (44,42) (479.42) (42,76) (59.62) (61,03)
Niederschlag 0,58 4,49 13,02%** -7,10 -13,44%** -11,26%** -15,55%**
(4,00) (9.43) (1,89) (19.07) (217) (1,71) (3.84)
Schneehdhe 194,77***  -915,30***  -1688,38***  -348,38 208,34***  189,38*** 228,02
(28,46) (162,57) (358,88) (228,89) (24,35) (27.56) (40.,3¢)
Trend -39.19 4,19 31,66*** -28,36 -63,02%** -41,07%* -85,36*
(27.12) (33.42) (4,63) (67.,46) (22,26) (7,58) (44,05)
Monatsdummies jare jare jare jarer ok o jore
Gemeinde Fixed Effects jorkxx jorkxx jorkxx jok jorex jorr* jar
Beobachtungen 66080 33040 15690 17080 33040 16520 16520
Abhdngige Variable: Ankinfte
[l 2] [3] [4] [5] [6] [7]
Steuererhdhung 49,88**  -106,37*** -87,60%** -91,09***  102,08***  103,33*** 100,571%**
(10,31) (16,36) (17,64) (24,44) (12,85) (17,00) (19,07)
Inl&nder Anteil -7,68*** -0.80 0,51 -1,51 -5,57%** -3,07* -7,67%**
(1,72) (1,73) (2,27) (2,67) (1,53) (1,81) (2,18)
Temperatur 55,01+ 2,98 -19,92%* 46,57 70,64*** 65,14%** 76,32%**
(14,79) (13,43) (?.01) (29,28) (10.70) (10.37) (17.68)
Niederschlag -0,10%** 2,37*** 1,82%** 2,22%** 2,147 -1,62%** -2,52%**
(0,89) (0,31) (0,33) (0,43) (0,33) (0,27) (0,48)
Schneehdhe 35,98**  -216,58*** -346,67**  -106,64*** 37,09*** 32,53*** 41,48***
(8,91) (30.60) (64.87) (37.54) (5,10) (4,76) (8.82)
Trend 2,66*** 13,19%** 9,96*** 15,10%** -3,08** -4,66*** -1,48
(1,00) (1,78) (1,03) (3,18) (1,42) (1,30) (2,55)
Monatsdummies jarer jare jare jarer jare o jare
Gemeinde Fixed Effects jorke* jax* jar jare jortxx jokx jok
Beobachtungen 66080 33040 15690 17080 33040 16520 16520

Q: WIFO-Berechnungen basierend auf Statistik Austria bzw. ZAMG. robuste Standardfehler in Klammer, *, **, *** kenn-
zeichnen 10%, 5% bzw. 1%ige statistische Signifikanz. [1] alle Beobachtungen, [2] nur Sommersaisonen, [3] nur Som-
mersaison, Gemeinden in Tourismusregionen mit hoher Ubernachtungsdynamik, [4] nur Sommersaison, Gemeinden in
Tourismusregionen mit schwacher Ubernachtungsdynamik, [5] nur Wintersaisonen, [6] nur Wintersaison, Gemeinden in
Tourismusregionen mit hoher Ubernachtungsdynamik, [7] nur Wintersaison, Gemeinden in Tourismusregionen mit
schwacher Ubernachtungsdynamik
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Der obere Teil der Tabelle berichtet die Ergebnisse fir die Regressionen fir die Anzahl der Uber-
nachfungen auf Gemeindeebene, wahrend der untere Teil der Tabelle die korrespondieren-
den Resultate fUr die AnkUnfte auf Gemeindeebene berichtet. Alle Regressionen beziehen sich
auf den Zeitraum 2015 bis einschlieBlich August 2019 und inkludieren Monatsdummies, um fir
Saisoneffekte zu konfrollieren, und einen linearen Trend, um generell ansteigende/fallende Tou-
rismusentwicklung abzubilden.2!) Die Gemeinde fixed-effects decken zusdtzlich alle zeit-invari-
anten Charakteristika ab. Wetterbedingte kurzfristige Schwankungen werden durch die durch-
schnittiche Temperatur, den durchschnittichen Niederschlag und die durchschnittliche
Schneehdhe kontrolliert.22) Zusatzlich wird noch die zeitvariante Information des Anteils an in-
I&ndischen Touristinnen und Touristen kontrolliert.

Regressionen [1] verwenden alle Beobachtungen, d.h. es wird ein durchschnittlicher Wert for
Sommer und Wintersaisonen ausgewiesen. Regressionen [2] verwenden nur die Monate der
Sommersaisonen und Regressionen [5] nur die Monate der Wintersaisonen. Regressionen [3]
und [4] bzw. Regressionen [6] und [7] teilen die Stichprobe in Tourismusregionen, welche in den
Jahren 2010 bis 2015 eine schwache bzw. starke Tourismusdynamik in der jeweiligen Saison hat-
ten.

In Summe zeigt sich eine positive Entwicklung sowohl hinsichtlich des N&achtigungs- als auch
des Ankunftsvolumens im Zeitraum mit dem 13%igen Mehrwertsteuersatz. Bei einer Unterschei-
dung zwischen Sommer- und Wintersaison zeigt sich ein etwas differenziertes Bild. FUr die Win-
tersaisonen findet sich eine hdhere Zahl an Ubernachtungen, wdhrend sich die Nachtigungs-
nachfrage in den Sommersaisonen nicht signifikant vom allgemeinen Trend unterscheidet. Nur
in der Stichprobe von Gemeinden in Tourismusregionen mit schwachem Wachstum vor der
Mehrwertsteuererhdhung findet sich eine negative Entwicklung der Ubernachtungszahlen im
Leitraum der erhdhten Mehrwertsteuer.

Wahrend der Anwendung des 13%-Mehrweristeuersatz finden sich nur in Gemeinden in Regi-
onen mit bereits vorher schwacher Dynamik der Ubernachtungen wédhrend Sommersaisonen
eine weiterhin negative Entwicklung der Ubernachtungszahlen oder Ankiinfte.

Bei den Regressionen mit der Zahl der AnkUnfte als abhdngige Variable bestatigt sich dieses
Bild. Im Tourismusjahr, also der gemeinsamen Betrachtung von Winter- und Sommersaisonen,
ergibt sich eine positive Entwicklung fUr das Ankunftsvolumen. Dieses Ergebnis halt ebenfalls fir
das Winterhalbjahr, wahrend fUr die Sommersaisonen ein negativer Zusammenhang mit der
Periode des 13%-Mehrwertsteuersatzes gefunden wird. Insgesamt muss jedoch auch berick-
sichtigt werden, dass in den Regressionen der generelle Trend mit der Steuererhdhung gemein-
sam interpretiert werden muss. So dreht sich in den Regressionen mit signifikanten negativen
Effekten fUr die Steuererndhung der Koeffizient fur den generellen Trend auf signifikant positiv.

21) FUr diesen Zeitraum sind die monatlichen Gemeinde-Factsheets der Statistik Austria erhdaltlich.

22) Die Wetterinformation fUr 126 Wetterstationen in 65 politischen Bezirken ist aus den monatlichem Jahrbuch der Zent-
ralanstalt fir Meteorologie und Geodynamik (ZAMG). Wenn einer Gemeinde (einem Bezirk) keine Wetterstation zuge-
ordnet werden kann, so wird der Durchschnitt Ober den politischen Bezirk (das Bundesland) verwendet.
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Bei einem gegebenen Wachstumspfad hat die Anzahl der Ankinfte bzw. der Ubernachtungen
weniger stark expandiert wahrend der Anwendung des 13%-Mehrwertsteuersatzes.23)

4.2.3 Auswirkungen der Mehrwertsteuerdanderungen auf die Marktanteile des
osterreichischen Tourismus

Die Entwicklung der Ubernachtungen in Osterreich kdnnte die tatséichlichen Auswirkungen der
Mehrwertsteuerdnderungen falsch abbilden, wenn internationale Trends im Tourismus natio-
nale Determinanten dominieren. Mit anderen Worten: haben die globalen Tourismusstréme
stark zugenommen, kénnten in Osterreich trotz ungUnstiger Entwicklung der preisichen Wett-
bewerbsfahigkeit steigende Ubernachtungszahlen beobachtet worden sein. Um diesen As-
pekt abzubilden, zeigt Abbildung 10 die I&ngerfristige Entwicklung des Marktanteils Osterreichs
am europdischen Tourismus.

Abbildung 10: Entwicklung Marktanteile im Tourismus, Osterreich 2007-2020
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Q: Eurostat, WIFO-Darstellung.

Der Anteil an Ubemachtungen in Osterreich an den Ubernachtungen in ganz Europa variiert
befrdchtlich Uber den Jahresverlauf mit den héchsten Werten im Janner und Februar und den

23) Regressionen ohne den linearen Trend bestatigen das Bild, dass die RUckgénge wéhrend der Steuererndhung deut-
lich geringer und teilweise insignifikant sind.
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fiefsten Werten im Mai.24) Um diese Saisonalitdt zu bertcksichtigen, zeigt Abbildung 10 die je-
weilige Ver&nderung des Marktanteils im Vergleich zu den Vorjahrsmonaten.25) Da nicht fUr alle
europdischen Lander entsprechend lange Zeitreihen vorliegen, wird die Entwicklung des
Marktanteils einmal anhand einer kleineren Landerstichprobe von 24 Landern (grune Linie) und
einmal anhand einer gréBeren Landerstichprobe von 30 Landern (blaue Linie) dargestellt.2¢)

Die farbig hinterlegte FiGche zeigt den Zeitraum der Anwendung des 13%-Mehrwertsteuersat-
zes. Es zeigt sich nur fUr einige Monate der Wintersaison 2016/17 ein deutlicher Marktanteilsver-
lust. Das AusmaB des Marktanteilsverlustes in der Wintersaison 2016/2017 ist jedoch keineswegs
auBergewodhnlich, sondern vergleichbar mit jenem im Winter 2015/16 und deutlich geringer als
in der Saison 2013/14.

Wadhrend der Anwendung des 13%-Mehrweristeuersatz zeigt sich kein auBergewohnlicher
Rickgang in den Marktanteilen des dsterreichischen Tourismus.

Die Reisebeschrankungen im Zuge der COVID-19-Pandemie setzen zu leicht unterschiedlichen
Zeitpunkten in den verschiedenen Landern ein. Somit ergibt sich eine deutliche Fluktuation der
Marktanteile am aktuellen Rand. Der harte Lockdown im April und Mai 2020 in Osterreich fUhrt
erwartungsgeman zu einem drastischen Einbruch des Marktanteils. Die nachfolgenden Locke-
rungen und die starke Entwicklung des Inlandstourismus fUhren zu einem deutlichen Marktan-
teilsgewinn in den Sommermonaten. Mit dem neuerlichen Lockdown gegen Ende 2020 geht
diese positive Entwicklung abrupt zu Ende.

4.3 Entwicklung makrookonomischer Kennzahlen der Tourismusbranche bis 2018

Die tempordre Erhdhung der Mehrwertsteuer auf 13% kénnte trotz Uberwiegender Uberwdl-
zung und weiterhin steigenden Ubernachtungszahlen einen relevanten Einfluss auf die Situation
der Tourismusbranche gehabt haben. Eine potentiell unvollisténdige Uberwélzung kénnte sich
in reduzierten BetriebsGberschissen zeigen. Alternativ kdnnte ein RUckgang der Personalkosten
oder eine negative Entwicklung bei den Investitionen beobachtbar sein.

24) Die Ubernachtungen beinhalten sowohl die inléndischen als auch ausléndischen Touristinnen und Touristen.

25) Zusatzlich kdnnen sich Schulferien und gesetzliche Feiertage Uber Monatsgrenzen verschieben, was zu Verzerrun-
gen in den einzelnen Monatswerten fUhren kann. Um dies zu berUcksichtigen, verwenden wir gleitende Durchschnitte
Uber zwei Monate.

2) Die 24 Lander sind: Osterreich, Belgien, Kroatien, Zypern, Tschechien, D&nemark, Finnland, Deutschland, Griechen-
land, Ungarn, Island, Italien, Lettland, Litauen, Luxemburg, Niederlande, Norwegen, Polen, Portugal, Rumdénien, Slowa-
kei, Slowenien, Spanien, und Schweden. Die 30 Ladndern enthalten zusdtzlich: Frankreich, Liechtenstein, Malta, Mon-
tenegro, Serbien und das Vereinigte Kénigreich.
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Abbildung 11: Entwicklung Kennzahlen in Beherbergungsbranche Osterreich 2009-2018
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Q: Eurostat, WIFO-Darstellung.

Abbildung 11 zeigt daher die Entwicklung des BetriebsUberschusses, der Personalkosten und
der Investitionen jeweils als Anteil der Umsatze der Beherbergungsbranche fur den Zeitfraum
2009 bis 2018.

BetriebsUberschisse, Investitionen oder Personalkosten in der 6sterreichischen Tourismus-
branche zeigen keine auffdllige Entwicklung wahrend der Anwendung des 13%-Mehrwert-
steversatzes.

Die Entwicklung der BetriebsGberschusse zeigt eine leicht fallende Tendenz bis zum Jahr 2014
und steigt im Zeitraum 2015 bis 2019 wieder etwas an. Die Investitionen folgen einem sehr &hn-
lichen zeitlichen Verlauf und steigen ebenfalls in den Jahren 2015 bis 2018 etwas an. Der Anteil
der Personalkosten am Umsatz bleibt Uber den gesamten Beobachtungszeitraum ziemlich kon-
stant. In Summe bildet somit keine dieser drei makrodkomischen GréBen irgendwelche rele-
vanten Auswirkungen der tempordren Mehrwertsteuererhdhung ab.

4.4 Abschatzung der fiskalischen Auswirkungen der Mehrweristeueranderungen

Bei simtlichen relevanten steuerlichen MaBnahmen leistet das Bundesministerium fUr Finanzen
ex-ante eine Abschatzung der fiskalischen Kosten im Rahmen der wirkungsorientierten Folgen-
abschétzung. Ex-post Evaluierungen finden jedoch deutlich weniger systematisch statt. FOr
Mehrwertsteuerreformen, welche einen neuen Mehrwertsteuersatz einfUhren, kann jedoch
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anhand der Statistik der Umsatzsteuervoranmeldungen eine relativ prézise ex-post Einschét-
zung der fiskalischen Auswirkungen erzielt werden.

Abbildung 12: Entwicklung steuerpflichtige Umsdtze in Gastronomie und Beherbergung 2014-
2020 nach Mehrwertsteuersatz
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Q: Stafistik Austria, WIFO Darstellung.

Abbildung 12 illustriert die Entwicklung der steuerpflichtigen Umsdatze in der Gastronomie und
Beherbergungsbranche fir den Zeitraum 2014 bis 2020. Der gesamte steuerliche Umsatz stieg
kontinuierlich von ca. 17,5 Mrd. € 2014 auf ca. 23 Mrd. € 2019 und brach im Jahr 2020 durch die
COVID-19-Pandemie auf 15,9 Mrd. € ein. Die tempordére EinfGhrung des 13%-Mehrwertsteuer-
satzes auf HotelUbernachtungen in den Jahren 2016 bis 2018 bildet sich wie erwartet nahezu
1:1 in einem RUckgang des Umsatzes, welcher mit 10% besteuert wird, ab. FUr die EinfGhrung
des 5%-Mehrwertsteuersatz in 2020 zeigt sich ein etwas differenziertes Bild. Zum einen gibt es
den Lockdown-bedingten Umsatzeinbruch in der Gastronomie und Hoftellerie, und zum ande-
ren gibt es den breiteren Anwendungsbereich des 5%-Steuersatzes, welcher zum Teil auch Um-
sGfze, die urspringlich dem Normalsteuersatz von 20% unterlagen, befrifft.

4.4.1 Fiskalische Auswirkungen des tempordren 13%-Mehrwertsteuersatzes fir
Beherbergungsdienstleistungen

Die urspringliche ex-ante Schatzung fUr die fiskalischen Effekte des 13%-Mehrwertsteuersatzes
belief sich auf 175 Mio. € im Jahr 2016 bzw. 220 Mio. € fUr die folgenden Jahre.?’) Diese Summe

27) https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/XXV/ME/ME_00129/imfname_415902.pdf
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beinhaltet jedoch auch die Auswirkungen von zeitgleich in Kraft tretenden Anderungen der
Mehrwertsteuer fur weitere Guter und Dienstleistungen.28) BerUcksichtigt man nur die Umsétze
in der Branche Beherbergung und Gastronomie, so ergibt unsere Approximation ein fiskalisches
Volumen von 83,8 Mio. € im Jahr 2016, und 146,0 bzw. 133,7 Mio. € in den Jahren 2017 und
2018.2%)

Die tempordre Erh6hung des Mehrwertsteuersatzes auf Beherbergungsdienstleistungen hat
das Mehrwertsteueraufkommen um ungefahr 360 Mio. € erhoht.

Kombiniert man diese Approximation mit dem Ergebnis der Sch&tzungen der Uberwdlzung, so
kann das zusatzliche Steueraufkommen den Unternehmen bzw. Konsumenten und Konsumen-
tinnen zugeordnet werden. Bei einer ungefdhren Uberwdlzung von 2/3 trugen die Unterneh-
men ca. 120 Mio. €, wahrend die Konsumentinnen ca. 240 Mio. € des zusatzlichen Aufkommens
durch héhere Preise finanzierten. Bei keinerlei (zeithaher) Uberwdlzung der sp&teren RUck-
nahme der Steuerhbhung kommen die Steuermindernahmen ausschlieBlich den Unternehmen
zu gute. Da jedoch die COVID-19-Pandemie bereits in der zweiten Wintersaison nach der RUck-
nahme des 13%-Mehrwertsteuersatzes einsetzte, ist die empirische Untersuchung, wie lange die
Unternehmen die Steuersenkung nicht weitergelbben haben, erschwert. Unter der obigen An-
nahme, dass die Erhéhung fur 5 Tourismus Saisonen nur zu 2/3 weitergeben wurde, und der
zus@tzlichen Annahme, dass die spétere Senkung fUr knapp 3 Tourismus-Saisonen nicht weiter-
geben wurde, ergibt sich UberschlagsmdaBig das Ergebnis, dass die fiskalischen Auswirkungen
der Steuerreform hauptséchlich von den Konsumentinnen und Konsumenten getragen wur-
den.39)

4.4.2 Fiskalische Auswirkungen des tempordren 5%-Mehrwertsteuersatzes fir Gastronomie
und Hotellerie

Die urspringliche ex-ante Schatzung fur die fiskalischen Kosten einer tempordren Senkung der
Mehrwertsteuer auf nichtalkoholische Getrénke im Gastronomiebereich auf 10% (Teil des
»Wirtshauspakets") belief sich auf 200 Mio. €.3!) Durch die Ausweitung auch auf die Hoteldienst-
leistungen und Verldngerung bis zum Ende 2021 wurde die ex ante Schatzung der fiskalischen
Kosten auf 900 Mio. € im Jahr 2020 und 1.500 Mio. € im Jahr 2021 angepasst. Laut

28) U. a. Einfritt zu kulturellen Veranstaltungen, Eintritte fur Kinobesuche, Einfritt zu Sportveranstaltungen (Senkung von
20 auf 13%), Schnittblumen, Brennholz sowie Lieferungen von pauschalierten Landwirtinnen an Nichtunternehmerin-
nen.

) Basierend auf der einfachen Uberschlagsrechnung von (13-10)=3% zusatzliches Steueraufkommen vom Umsatz, der
nun dem 13%-Mehrwertsteuersatz unterliegt. Dies vernachléssigt etwaige Effekte beim Vorsteuerabzug, da der Vor-
steuerabzug auch wahrend der EinfUhrung des 13%-Mehrwertsteuersatzes konstant bei ca. 10% des Gesamtumsatzes
bleibt.

30) Bei einem gesamten fiskalischen Niveau von 360 Mio. € fUr den Zeitraum Mai 2016 bis Oktober 2018 ergibt sich
ungeféhr ein Wert von 72 Mio. € pro Tourismus-Saison. Fir jede Saison mit nur 2/3 Uberwdlzung der Erhdhung sind dies
24 Mio. € fiskalische Kosten fir die Unternehmen. Jede der drei Saisonen mit keiner Uberwdlzung der Senkung bringt 48
Mio. € zusatzliche Einnahmen, so ist nach ungefdhr drei Saisonen der Nettoeffekt fir die Unternehmen bei null.

31)  https://www.bmf.gv.at/public/top-themen/wirtshaus-paket.nhtml.
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Stabilité&tsprogramm vom April 2021 sind jedoch im Jahr 2020 die Ausfélle mit nur 630 Mio. €
quantifiziert worden.

Unsere ex-post-Approximation der fiskalischen Kosten des tempordren 5%-Mehrwertsteuersat-
zes ergibt einen Wert von ca. 480 Mio. € Mindereinnahmen fUr die Beherbergungs- und Gast-
ronomiebranche.s2) Fur 2021 gibt es aufgrund des Lockdowns in den ersten Monaten noch
wenig belastbare Daten, aber es kann ungefdhr davon ausgegangen werden, dass die fiska-
lischen Kosten fUr die zweite Jahreshdlfte 2021 sich in einer dhnlichen GréBenordnung bewe-
gen. Dieser Uberlegung liegt in Annahme zugrunde, dass die Mehrwertsteuer-Mindereinnah-
men durch den Lockdown in der Wintersaison 2020/21 nicht als fiskalische Kosten des reduzier-
ten Mehrwertsteuersatzes gezdhlt werden kénnen. Somit verbleiben ungeféhr 7 Monate, in de-
nen der reduzierte Mehrwertsteuersatz wesentliche fiskalische Kosten mit sich bringt.

Die tempordre Reduktion des Mehrweristeversatzes auf 5% fiir die Hotellerie und Gastronomie
verringerte das Mehrwertsteueraufkommen um ungefahr 630 Mio. € im Jahr 2020. Fir 2021 ist
ein vergleichbarer fiskalischer Effekt erwartbar.

Abbildung 13 vergleicht die durchschnittliche Mehrwertsteuerbelastung nach Umsatzhdhe der
Unternehmen.33) Dies verdeutlicht die Wirkungen der Anderungen des reduzierten Mehrwert-
steuersatzes. FUr die Jahre 2016 bis 2018 zeigt sich ein sehr moderater Anstieg der durchschnitt-
lichen Mehrwertsteuerbelastung, der am stérksten in den Umsatzkategorien von 100.000 bis
3 Mio. € ausgepragt ist.

32) Im Gegensatz zur Einfihrung des 13% Mehrwertsteuersatzes sind durch die Gastronomiedienstleistungen auch Um-
satze betroffen, welche vor der Reform mit dem Standardsatz von 20% besteuert wurden. Um diesem Aspekt Rechnung
zu fragen, approximieren wir die fiskalischen Kosten unter der Annahme, dass der gesamte Umsatzrickgang von -31,2%
sich gleich auf Ums&tze mit verschiedenen Mehrwertsteuersatzen verteilt hatte.

33) Durchschnittliche Mehrwertsteuersdtze werden berechnet durch die Gewichtung der Mehrwertsteuersatze mit den
Umsatzanteilen des jeweiligen steuerpflichtigen Umsatzes. Unterliegen zum Beispiel die Unternehmen in einer Umsatz-
gréBenklasse mit je 50% ihres Umsatzes dem Normalsteuersatz von 20% und dem reduzierten Mehrwertsteuersatz von
10%, so ergibt sich ein Durchschnittssteuersatz von 15%. Diese Betrachtung berUcksichtigt somit nicht den Vorsteuerab-
zug und sagt nichts Uber die letztendliche Steuerzahlung aus.

WIFO



- 37 -

Abbildung 13: Entwicklung der durchschnittichen Mehrwertsteversatze  nach
Umsatzkategorien
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Q: Statistik Austria, WIFO Darstellung.

Die akfuelle Senkung des reduzierten Mehrwertsteuersatzes auf 5% spiegelt sich deutlicher in
einer Reduktion des durchschnittichen Mehrwertsteuersatzes wider. Die Umsatzkategorien,
welche am meisten von der Reduktion profitieren kdnnen, liegen in Bereichen zwischen 5.000 €
bis zu 1 Mio. €. Wa&hrend sich fUr Unternehmen in den Umsatzkategorien zwischen 1 Mio. € und
100 Mio. € die durchschnittlichen Mehrwertsteuersétze kaum andern, findet sich fUr die umsatz-
stérksten Unternehmen doch eine Reduktion. Von diesen umsatzstdrksten Unternehmen profi-
fieren ungefdhr 30% der Unternehmen von der temporéren EinfUhrung des 5%-Mehrwertsteu-
ersatzes. Die durchschnittliche Entlastung fur diese groBen Unternehmen liegt im Bereich von
0,13 Mrd. € bis 0,39 Mrd. €.34) Im Vergleich dazu profitieren in der Beherbergung und Gastrono-
mie ca. 77% der Unternehmen mit einer durchschniftlichen Enflastung im Bereich von 8.500 €
und 25.400 €.35) Dies verdeutlicht, dass Mehrwertsteuerédnderungen weitgehend proportional
wirken und somit in absoluten Betradgen umsatzstarkere Unternehmen mehr betreffen.

34) Von 825 meldenden Unternehmen haben 243 Unternehmen Umsdétze in Hohe von 641 Mio. €, welche nun dem 5%-
Mehrwertsteuersatz unterliegen. Die durchschnittliche Entlastung wird eingegrenzt durch (10%-5%)x641/243 und (20%-
5%)x641/243.

35) Von 49.786 meldenden Unternehmen haben 38.388 Unternehmen Umsdtze in Hohe von 6.499 Mio. €, welche nun
dem 5%-Mehrwertsteuersatz  unterliegen. Die durchschnittiche Entlastung wird eingegrenzt durch (10%-
5%)x6.499/38388 und (20%-5%)x6.499/38388.
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5. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die tempordre Reduktion des Mehrwertsteuersatzes fir Gastronomie und Beherbergung auf
5 % wurde als kurzfristige HilfsmaBnahme zur Bewdaltigung der Auswirkungen der COVID-19 Pan-
demie implementiert. Dementsprechend gibt es fir diese MaBnahme kaum ex ante Uberle-
gungen hinsichtlich der Wirkungen. Die vorliegende Studie versucht diese LUcke ansatzweise
durch die Untersuchung einer rezenten Mehrsteuerénderung auf Beherbergungsdienstleistun-
gen zu fUllen. Zusatzlich wird anhand bereits vorliegender erster Zahlen eine erste Einsch&tzung
der MaBnahmen vorgenommen.

Vorangestelltist dieser teilweisen Evaluierung der MaBnahme die europarechtliche Einordnung.
Die Anwendung eines zusatzlichen, dritten, reduzierten Steuersatzes ist nicht mit der Mehrwert-
steuer-Richtlinie vereinbar. Da es sich allerdings nur um einen temporéren Verstol3 gegen euro-
parechtliche Bestimmungen handelt, sind kaum rechtliche Schritte seitens der Europdischen
Kommission zu erwarten. Da eine europarechtskonforme Implementierung eines temporéren
5% Mehrwertsteuersatzes die Senkung des reduzierten Mehrwertsteuersatzes von 10% bedingt
hatte, ist davon auszugehen, dass dieser Versto3 bewusst in Kauf genommen wurde, um die
fiskalischen Kosten der HilfsmaBnahme in Grenzen zu halten. DarUber hinaus werden durch ei-
nen tempordren VerstoBB gegen europarechtliche Bestimmungen etwaige Forderungen nach
Verldngerungen der MaBnahmen hintangehalten.

Ein Literaturiberblick zeigt, dass die empirischen Studien zur Uberwdlzung von Mehrwertsteu-
erdnderungen sehr heterogene Ergebnisse liefern. FUr Anderungen bereits reduzierter Mehr-
wertsteuersdtze wird tendenziell eine unvollsténdige Uberwdlzung an die Konsumentinnen und
Konsumenten diagnostiziert, ebenso fur Anderungen, die konkret den Bereich Gastronomie
und Hotellerie betreffen. Rezente Studien finden aber auch Evidenz, dass eine Uberwélzung
meist asymmetrisch verlduft - Steuererhdhungen werden in hdherem AusmalB weitergegeben
als Steuersenkungen. Die theoretischen Argumente fUr diese Asymmetrie, wie zum Beispiel An-
passungskosten bei Preisénderungen oder Kapazitdtsbeschrédnkungen halten jedoch nurin ei-
ner kurzfristigen Betrachtung.

Die empirische Untersuchung der Preiseffekte der tempordaren Erhohung des Mehrwertsteuer-
satzes auf 13% auf Ubernachtungen in Beherbergungsbetrieben im Zeitraum von 2016 bis 2018
findet ebenfalls eine asymmetrische Uberwdlzung. Die Erhéhung wurde zu ungefdhr 2/3 in Form
von hdheren Preisen weitergeben, wdhrend fur die spatere Senkung aufgrund allgemein stei-
gender Ubernachtungspreise keine zeitnahe Uberwdlzung beobachtbar war. Trotz der be-
obachtbaren Uberwdlzung der tempordren Erhéhung der Mehrwertsteuer findet sich keine Evi-
denz fUr ésterreichweite negative Auswirkungen auf die Entwicklung der Ubernachtungen. Bis
zum Ausbruch der COVID-19 Pandemie stiegen die Ubernachtungszahlen auf Rekordniveau,
wdahrend die durchschnittliche Aufenthaltsdauer kontinuierlich abnahm. Eine empirische Un-
tersuchung auf Gemeindeebene zeigt zusatzlich, dass nur in Regionen, welche bereits vor der
Erhdhung des Mehrwertsteuersatzes eine unterdurchschnittliche Entwicklung in den Sommer-
saisonen hatten, eine weiterhin negative Entwicklung der Ubernachtungszahlen beobachtbar
war. Somit kann davon ausgegangen werden, dass die Erhéhung des Mehrwertsteuersatzes
maoglicherweise einen langerfristigen Strukturwandel im Osterreichischen Tourismus moderat
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beschleunigt hat, aber sonst keine nennenswerten negativen Effekte mit sich brachte. Auchim
internationalen Vergleich waren im Geltungszeitraum des erhdhten Steuersatzes keine Uber-
durchschnittichen Markanteilsverluste des Osterreichischen Tourismus beobachtbar. Auch die
Entwicklung der Betriebsiberschisse und Investitionen Beherbergungsbranche in Osterreich
zeigt keine besonderen Auswirkungen des hdheren Mehrwertsteuersatzes.

Die fiskalischen Auswirkungen der tempordren Erhéhung der Mehrwertsteuer auf Beherber-
gungsdienstleistungen auf 13% werden auf ungefdhr 360 Mio. € zusatzliches Steueraufkommen
geschatzt. Aufgrund der asymmetrischen Uberwdlzung auf die Preise kann angenommen wer-
den, dass die fiskalischen Kosten im Wesentlichen von den Konsumentinnen und Konsumenten
getragen wurden.

Eine erste Einschdtzung der aktuellen Mehrweristeuerreduktion zeigt, dass die Senkung kaum
in Form von reduzierten Preisen weitergegeben wurde. Die beobachtbaren deutlichen Preis-
senkungen vor der EinfUhrung des tempordren Mehrwertsteuersatzes kdbnnen aufgrund der
kurzfristigen Ankindigung nicht als Vorzieheffekte interpretiert werden, sondern sind, wie auch
der infernationale Vergleich zeigt, Reaktionen auf den COVID-19-bedingten Lockdown. Das
Ausbleiben von weiteren Preissenkungen in Reaktion auf die Mehrwertsteuersenkung ist aller-
dings von Seiten der Wirtschaftspolitik intendiert und muss jedenfalls differenziert betrachtet
werden.36) Die sehr asymmetrische Buchungslage in der Sommersaison 2020 in Osterreich hat
zu zeitwelligen KapazitGtsengpdssen in einigen Regionen gefUhrt, wéhrend der Stadtetourismus
insbesondere in Wien noch deutlich von der Vollauslastung entfernt war. Eine 6sterreichweite
Schatzung der Uberwdlzung vermischt somit sehr heterogene individuelle Preisreaktionen.

Die steuerlichen Mindereinnahmen der aktuellen tempordren Senkung der Mehrwertsteuer in
der Gastronomie und Hotellerie werden auf ca. 630 Mio. € im Jahr 2020 geschdatzt. For 2021 wird
mit einem dhnlichen fiskalischen Effekt gerechnet. Die &sterreichweit nicht beobachtbare
Uberwdlzung auf die Preise impliziert, dass diese Steuersenkung primdr, wie eben politisch auch
intendiert, als HilfsmaBnahme fUr die Unternehmen wirkt. Entsprechend der unterschiedlichen
UnternehmensgréBen profitieren umsatzstarke Betriebe stérker von der Mehrsteuersenkung.
Generell kdnnen Unternehmen nur im AusmaB der tatsdchlich erzieloaren Umsatze von einem
reduzierten Mehrwertsteuersatz profitieren. Diese verdeutlicht sowohl die Vor- als auch die
Nachteile dieser wirtschaftspolitischen MaBnahme.

Eine Senkung des Mehrwertsteuersatzes entlastet Unternehmen proportional zum betroffenen
Umsatz. Somit wirkt die Steuersenkung nur fUr Unternehmen mit steuerbarem Umsatz und kann
Unternehmen, welche von pandemiebedingten SchlieBungen betroffen sind, nicht unterstot-
zen. Unternehmen, welche kurzfristig in der Lage waren, auf Lieferservice umzustellen, konnten
hingegen davon profitieren — die Treffsicherheit der MaBnahme war somit nicht vollstdndig ge-
geben. Im Gegensatz zu anderen HilfsmaBnahmen wie dem Umsatzersatz oder Fixkostenzu-
schuss wirkt der reduzierte Mehrwertsteuersatz aber anreizkompatibel und fUhrt nicht dazu, dass

3¢) Bei der AnkUndigung der Mehrwertsteuersenkung wurde die MaBnahme als HilfsmaBnahme beworben und den
Unternehmen nahegelegt, die Reduktion nicht in Form von niedrigeren Preisen weiterzugeben, sondern als Liquiditats-
stUtze zu betrachten. Gleichwonhl bleibt es den Unternehmen selbstverstandlich unbenommen, die Preise nach eige-
nen marktwirtschaftlichen Kriterien zu setzen.
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Unternehmen l&nger als notwendig geschlossen bleiben. Ebenfalls als positiver Aspekt zu er-
wdahnen ist, dass Tourismusbetriebe nur dann von reduzierten Mehrwertsteuersdtzen profitieren
kénnen, wenn die Umsdtze auch reguldr besteuert werden. Die tempordre Senkung reduziert
somit auch die Anreize fUr Steuerhinterziehung. Die Kehrseite der Medaille ist, dass die Unter-
stutzung der anpassungsfahigeren und groBeren Unternehmen deren Marktmacht verstérken
kann. In weiterer Folge kann dadurch ein bereits beobachtbarer Strukturwandel beschleunigt
werden.

Zusammenfassend kann konstatiert werden, dass eine tfempordre Senkung der Mehrwertsteuer
eine schnell implementierbare HilfsmaBnahme ist, welche allerdings nicht vollsténdig treffsicher
ist. Aufgrund der guten Anreizkompatibilitét wirkt die Senkung der Mehrwertsteuer komplemen-
tdr zu anderen HilfsmaBnahmen und die hohen fiskalischen Kosten lassen sich durchaus argu-
mentieren. Die Erfahrungen aus der temporéren Erhdhung des Mehrwertsteuersatzes auf 13%
zeigen jedoch auch, dass der dsterreichische Tourismus in einer post-COVID-19-Situation in der
Lage sein sollte, die urspringlichen Mehrwertsteuersdtze an die in- und ausldndischen Gdaste
weiterzugeben. Die strikte Befristung der MaBnahme ist daher — und auch aus rechtlicher Sicht
— jedenfalls angebracht.
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Anhang

Anhang 1

Robustheit Uberwdlzung - Synthetic Control Methode: Als erster Indikator fir die Sensibilitét der
Ergebnisse in Bezug auf die Vergleichsl@nder zeigen Abbildung A 1, Abbildung A 2 und Abbil-
dung A 3 die Streuung der durchschnittlichen Inflationsraten fur Beherbergungsdienstleistungen
in Europa.

Abbildung A 1: Variation Inflationsraten in Europa 2015/2016
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Q: Eurostat, WIFO- Darstellung.

Insbesondere in Abbildung A 1 zeigen sich ein paar unerklarlich hohe Wert fur die durchschnitt-
liche Preissteigerung. Konkret erscheint ein durchschnittlicher Preisanstieg von Uber 10 % in D&-
nemark oder Island wenig plausibel. Ahnliches gilt fir den enormen Preisanstieg in Bulgarien in
Abbildung A 2. Es ist daher davon auszugehen, dass die unerkldrlich hohen Preisanstiege auch
die durch Datenprobleme entstanden sind.

Die breit beobachtbaren Preissenkungen in Abbildung A 3 hingegen spiegeln die Auswirkun-
gen der COVID-19 Pandemie auf die Tourismusbranche wider und sind — abgesehen von Erhe-
bungsschwierigkeiten wahrend den Lockdowns — nicht notwendigerweise von Datenproble-
men gefrieben.
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Abbildung A 2: Variation Inflationsraten in Europa 2018/2019
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Abbildung A 3: Variation Inflationsraten in Europa 2020/2021

Q: Eurostat, WIFO- Darstellung.
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Um mégliche Datenprobleme zu beleuchten, zeigt Abbildung A 4 die Verlaufe der Preisindices
fUr Beherbergungsdienstleistungen fur alle europdischen Lander in unserem Datensatz. Es ist
deutlich zu erkennen, dass in einigen Landern die Preisentwicklung einer sehr starken Saisona-
lit&t unterworfen ist. In Island, Ddnemark (jeweils ca. 2015/2016) und Bulgarien (2018/2019) zeigt
sich zusétzlich eine deutliche Anderung des saisonalen Musters. Diese abrupte Anderung der
saisonalen Preisschwankungen deutet i) auf einen Bruch der Zeitreihe hin und ii) fOhrt im Jahr
der Anderung zu unrealistisch hohen Inflationsraten. Sémtliche Ergebnisse, welche also diese
Zeitreihen beinhalten, sollten also mit Vorsicht betrachtet werden.

Abbildung A 4: Vergleich Preisindices Beherbergungsdienstleistungen in Europa
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Nichtsdestotrotz zeigt Abbildung A 5 die Ergebnisse der Synthetic Control Methode wenn alles
Europdischen Lander als mégliche Vergleichsldnder verwendet werden. Die Ergebnisse unter-
scheiden sich fundamental von der Version im Haupttext. FUr alle drei Steuerreformen deutet
das Ergebnis auf eine negative Uberwdlzung hin. Wéhrend dies for die ersten beiden Reformen
sicherlich von Datenproblemen in den Vergleichsldndern mit beeinflusst ist, so kann bei der
rezenten Preisentwicklung nicht ausgeschlossen werden, dass das Ergebnis einer negativen
Uberwdlzung (steigende Preise in Osterreich trotz Steuersenkung wéhrend in allen andern L&n-
dern die Preise fallen) plausibel ist. Gleichwohl stellt sich hier die Frage, ob die Preisverlaufe in
den wenigen Landern mit steigenden Preisen fur Beherbergungsdienstleistungen tatsdchlich
richtig erfasst wurden.
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Abbildung A 5: Ergebnis Synthetic Control Methode alle Lander Europas
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