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Probleme der Mehrwertsteuer

Uwe u—larms, Hamburg

owohl der Wedchsel des Hausherrn im Bundes-

finanzministerium im Zuge des groBenRevirements
im November letzten Jahres als auch die Schwierig-
keiten bei der Deckung des Haushalts fiir 1967 haben
die schon lange geplante und im wesentlichen kon-
zipierte Umsatzsteuerreform wieder aktuell werden
lassen. Nachdem der Ende November 1965 einge-
brachte Initiativgesetzentwurf dem Finanzausschufl
tiberwiesen und hier nach amerikanischem' Vorbild
in o6ffentlichen ,hearings” mit den Verbdnden und
Organisationen der Wirtschaft, der Verbraucherschaft
und der kommunalen Selbstverwaltung diskutiert
worden war, war er ein wenig den systemimmanen-
ten Verzdgerungseffekten der Gesetzesmaschinerie
anheimgefallen und an den Rand des finanzpolitischen
Blickfeldes geraten. Aktualitdt erlangte der geplante
Ubergang zur Nettoumsatzsteuer — oder allgemein
iiblicher: Mehrwertsteuer — jetzt einmal durch die
Ankiindigung von Bundesfinanzminister Franz-Josef
Straul im EWG-Ministerrat, die Bundesregierung
wolle die Mehrwertsteuer bereits zum 1. 1. 1968 ein-
fiihren, zum anderen durch die Uberlegung, die
Deckungsschwierigkeiten beim' Haushalt — die zum
grofen Teil auf eine ungiinstige Haushaltsstruktur
zurfickgehen und damit durchaus léngerfristiger Natur
sind — auch mit einer Erhéhung der Umsatzsteuer?)
zu beheben, die dann gleichzeitig mit der System-
dnderung erfolgen koénnte. Es erscheint daher sinn-
voll, die Griinde fiir die Reformbestrebungen, die
Charakteristika des neuen Systems und einige damit
verbundene Probleme kurz zu rekapitulieren.

WARUM UBERGANG ZUR MEHRWERTSTEUER?

Ausgangspunkt der Reformplédne waren die Mingel
der bisher praktizierten Brutto-Allphasen-Umsatz-
steuer, die zwar schon sehr friih formuliert worden
waren, jedoch erst in der Phase des rapiden Wirt-
schaftswachstums so offensichtlich wurden, daB sie
auch der breiten praxisorientierten Uffentlichkeit ins
BewuBtsein drangen. Die Ausgestaltung als allge-
meine Preis- oder Verbrauchssteuer?}, die auf jeder
Produktions- und Handelsstufe auf den Umsatz, d.h.
die Summe der vollen Verkaufswerte der Giiter und
Dienste inklusive Steuern — die zumindest zum
groBen Teil als Kostenbestandteil einkalkuliert wer-

1) Das Umsatzsteueraufkommen von 23,9 Mrd. DM im Jahre 1965
machte immerhin 26,7 % der gesamten Haushaltseinnahmen des
Bundes aus.

2) Die Kennzeichnung der Brutto-Allphasen-Steuer als allgemeine
Verbrauchssteuer ist zwar problematisch, da nicht nur Verbraucs-,
sondern auch Investitionsgiiter belastet werden, jedoch hédufig in
der Literatur zu finden. Diese Ungenauigkeit hat Ritschl sicherlich
dazu bewogen, die Bezeichnung ,allgemeine Preissteuer’ zu wéhlen.
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den®) —, erhoben wird, hat zur Folge, daB die end-
giiltige Belastung der einzelnen Waren und Leistun-
gen von der jeweiligen Anzahl der durchlaufenen
Stufen und dem' Anteil der einzelnen Stufen am Ge-
samtwert abhdngt. Haben die ersten Stufen hohe An-
teile am Gesamtwert, so ist die Gesamtbelastung
hoher, als wenn die ersten Stufen geringere Anteile
am Gesamtwert aufweisen. Diese mehr oder weniger
zufallsbedingte Differenzierung fiihrt zur Uniiber-
schaubarkeit der effektiven Umsatzsteuerbelastung.
Vor allem aber fithrt der Kumulativcharakter der
Steuer nicht nur zur unterschiedlichen Belastung ver-
schiedener Waren und Leistungen, sondern auch zur
Belastungsdifferenzierung bei gleichartigen Giitern.
Da durch Einsparung von Umsatzstufen der steuer-
pflichtige Tatbestand vermieden wird und die Ge-
samtbelastung folglich geringer ist, wird die Tendenz
zum mehrstufigen Unternehmen, zur vertikalen Kon-
zentration also, gefdrdert. Die Brutto-Allphasen-
Steuer ist damit nicht wettbewerbsneutral. Die man-
gelnde Uberschaubarkeit der effektiven Belastung
wirkt sich auch im AuBenhandel wettbewerbsver-
zerrend aus, da sie eine genaue Kompensation durch
Umsatzsteuerriickvergiitung fiir Exporte und Umsatz-
ausgleichsteuer auf Importe unméglich macht und zu
Schitzungen zwingt. Ein weiterer Nachteil wird héufig
auch darin gesehen, daB infolge der Vorbelastung
auch der Investitionsgiiter die Kumulativwirkung bei
kapitalintensiven Unternehmen stdrker ist als bei
arbeitsintensiven Unternehmen, und die unterschied-
liche Belastung der Produktionsfaktoren Arbeit und
Kapital tendenziell den technischen Fortschritt hemmt.

Alle diese Mingel koénnen nun mit einer Netto-
umsatzsteuer je nach Ausgestaltung vermieden wer-
den. Indem die Besteuerung im Unterschied zur bis-
herigen Regelung nicht an den gesamten Bruttoum-
satz des Unternehmens, sondern an die Differenz
zwischen Bruttoumsatz und Vorleistungen auf jeder
Stufe ankniipft, erfolgt eine iibersichtliche, gleich-
mafBige und proportionale Belastung jeder Stufe. Da
die Anzah! der durchlaufenen Stufen keine Rolle
spielt und im' Prinzip keine Belastungsdifferenzierung
sowohl zwischen ungleichartigen als auch zwischen
gleichartigen Waren und Leistungen erfolgt, ist die
Steuer wettbewerbsneutral und nicht konzentrations-
fordernd. Auch die unterschiedliche Belastung der
Produktionsfaktoren wird ausgeschaltet, unabhéangig
davon, ob auBer den Ersatzinvestitionen bezw. Ab-
schreibungen auch die Nettoinvestitionen als Vor-
leistungen betrachtet und mit in die Steuerbemes-

3) Ob die vom Gesetzgeber vorgesehene Uberwdlzung der Steuer-
traglast in der Realitdt vollstindig, teilweise oder gar nicht erfolgt,
hingt wesentlich von den Marktverhéltnissen und der Konjunktur-
lage ab; ihr AusmaB ist empirisch kaum nachweisbar.
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sungsgrundlage einbezogen werden oder nicht, In bei-
den Fillen werden Arbeit und Kapital ganz oder teil-
weise, jedoch stets gleichmd8ig steuerlich belastet —
der Faktor Arbeit, da die Lohne, der Faktor Kapital,
da die Zinsen Bestandteile der Wertschépfung sind.

Schlieflich ist — zumindest bei der geplanten Aus-
gestaltung — durch die Ubersichtlichkeit der Steuer-
belastung auch ein exakter Belastungsausgleich im
internationalen Giiteraustausch gewdéhrleistet.

MEHRWERTSTEUER AUCH NICHT PROBLEMLOS

DaBl mit dem Ubergang zur Mehrwertsteuer die Mén-
gel des bisherigen Systems ausgemerzt werden, be-
deutet allerdings nicht, dal der Systemwechsel vollig
unproblematisch ist. Der Gesetzgeber steht im Gegen-
teil vor mehreren Entscheidungsproblemen, die im
Detail der Ausgestaltung angelegt sind.

So stellt sich zundchst die Frage, ob die Steuerschuld
nach dem Vorumsatz- oder nach dem Vorsteuerab-
zugsverfahren berechnet werden sollte. Beim Vor-
umsatzabzugsverfahren wird der steuerpflichtige
Mehrwert bestimmt, indem vom Bruttoumsatz der je-
weiligen Stufe der Umsatz der vorgelagerten Stufe
abgezogen wird, wdhrend beim Vorsteuerabzugsver-
fahren die Mehrwertsteuerschuld ermittelt wird, in-
dem der Steuersatz zwar auf den Bruttoumsatz er-
hoben wird, von dieser Steuerschuld jedoch jeweils
die auf der vorgelagerten Stufe gezahlte Steuer ab-
gezogen werden darf. Steuertechnisch und organisa-
torisch ist die Methode des Vorumsatzabzuges zwei-
fellos einfacher, da die fiir die offene Uberwdlzung
im Falle des Vorsteuerabzugsverfahrens notwendige
Aufgliederung des Rechnungsbetrages und der Buch-
haltungskonten nicht notwendig ist und die Berech-
nung der Steuerschuld ohne groBe Miihe méglich ist.

Viel wesentlicher jedoch unterscheiden sich die bei-
den Verfahren dadurch, daf das Vorsteuerabzugsver-
fahren im Gegensatz zum Vorumsatzabzugsverfahren
automatisch die sog. Nachholwirkung aufweist. Diese
Nachholwirkung besteht darin, daB Steuerbefreiungen
und Satzdifferenzierungen, die auf eine Stufe be-
schrankt sind, schon auf der nachsten -— normal be-
lasteten — Stufe riickgéingig gemacht werden, die nor-
male Steuerbelastung alsc ,nachgeholt” wird. Dieser
automatische Effekt kann je nach den Auswirkungen,
die gerade ins Auge gefaBt werden, sowohl als Nach-
teil als auch als Vorteil betrachtet werden. Vom
Standpunkt der Einheitlichkeit und Gleichmafigkeit
der Belastung aus ist er positiv zu beurteilen, da er
wie eine Bremse gegen Sonderwiinsche in Form von
Steuerbefreiungen wirkt. Jede Steuerbefreiung inner-
halb eines Unternehmenssektors fithrt n&mlich zu

einer hoheren Steuerbelastung und Schwéchung der
Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Unternehmen
der nachfolgenden Stufen und wird daher kaum als
erstrebenswert angesehen. Der Verlust des Vor-
steuerabzuges fiihrt dazu, daB sich Sonderwiinsche in
der Regel nicht auf Befreiungen, sondern auf Steuer-
satzermdfigungen richten. Der Vorsteuerabzug wirkt
also in Richtung auf die im Prinzip sehr erwiinschte
Systemkonsistenz. Realistischer ist es allerdings, auch
beim Mehrwertsteuersystem mit Steuerbefreiungen
und Satzdifferenzierungen zu rechnen, die politisch
potente Gruppen zweifellos durchsetzen werden, So
werden z. B. die Zweige mit einer relativ hohen
Wertschopfung wie die Landwirtschaft, der Bergbau,
der Dienstleistungsbereich und besonders die freien
Berufe mit dem Ubergang zum neuen System beim
Normalsatz sehr viel hoher belastet als bisher, so daf
die Belastungsverschiebungen wohl oder ibel zumin-
dest zeitweilig durch Differenzierungen gemildert
werden miissen, obwohl damit der groBe Vorteil des
Systems, die absolute Wettbewerbsneutralitdat, ein-
geschrdnkt wird. In den Beratungen des Finanzaus-
schusses, hat man sich so z. B. geeinigt, daB fir
freie Berufe, den Kulturbereich, die Landwirtschaft
und fiir alle Lebensmittel statt des Normalsatzes
von 10 9% der halbe Steuersatz von 5 % An-
wendung finden soll, Versicherungsvertreter, Arzte
und Heilberufe sogar von der Steuer freigestellt wer-
den sollen. Die mit 5% besteuerte Landwirtschaft
wird praktisch ebenfalls freigestellt, da zugleich die
Vorsteuerbelastung mit 5% pauschaliert wird. Es ist
anzunehmen, daB diese Kompromifilésungen des Aus-
schusses die zweite und dritte Lesung im Plenum
des Bundestages passieren werden, Wenn es aber
wirtschafts- und sozialpolitisch notwendig ist, Be-
freiungen oder Differenzierungen einzufiihren, so
sind diese in der Regel nur sinnvoll, wenn sie auf
allen Stufen bis zum Ubergang an den Verbraucher
beibehalten werden. Unter diesem Aspekt ist also
die Nachholwirkung des Vorsteuerabzugsverfahrens
als Nachteil anzusehen, der nur mit der psychologisch
ungiinstigen und die Administration komplizieren-
den Gewdhrung fiktiver Vorsteuerabziige ausgeschal-
tet werden kann. Beim Vorumsatzabzugsverfahren
bleibt dagegen die Befreiung bzw. Entlastung einer
Stufe ohne weiteres auf allen nachfolgenden Stufen
erhalten. ‘

Im' Hinblick auf den Belastungsausgleich im AufBien-
handel ist die Nachholwirkung des Vorsteuerabzugs-
verfahrens wiederum vorteilhaft., Sie gewdhrleistet,
dafl alle Erzeugnisse zuverldssig mit dem geltenden
Normalsatz belastet sind, wenn mindestens die letzte
durchlaufene Stufe steuerlich nicht privilegiert ist.
Die Feststellbarkeit der umsatzsteuerlichen Gesamt-
belastung ermdoglicht einen genauen Belastungsaus-
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gleich an der Grenze. Beim Verfahren des Vorumsatz-
abzuges wird der Belastungsausgleich dagegen &hn-
lichen Schwierigkeiten begegnen, wie sie vom bis-
herigen System her bekannt sind. Die automatische
Aufrechterhaltung von Entlastungswirkungen bis zur
Endstufe macht komplizierte Regelungen erforderlich,
um die genaue Umsatzsteuergesamtbelastung zu er-
mitteln,

Die Entscheidung dariiber, welches der beiden Ver-
fahren angewendet werden soll, hdngt damit im'
wesentlichen davon ab, ob die steuertechnisch-organi-
satorische Unkompliziertheit und die gréBere wirt-
schaftspolitische Variabilitdét im Hinblik auf Be-
lastungsdifferenzierungen des Vorumsatzabzugsverfah-
rens oder die Genauigkeit, die Nachholwirkung und
die damit letztlich grofere Systemkonsistenz des Vor-
steuerabzugsverfahrens hoher eingeschétzt wird. Der
Initiativgesetzentwurf wertet die letzteren Eigen-
schaften offensichtlich hoher und zieht daher das
Vorsteuerabzugsverfahren vor. Die daraus resultie-
renden Schwierigkeiten fiir die Besteuerungspraxis
lassen sich nadh den obigen Ausfithrungen leicht
ableiten.

DIE BEHANDLUNG DER INVESTITIONEN

Ein zweites Entscheidungsproblem stellt sich sodann
bei der Behandlung der Investitionen mit der Frage,
ob diese voll oder nur zeitanteilig abzugsfahig sein
sollen. Unter steuertechnischem Gesichtspunkt ist der
Vollabzug der Investitionen vom Bruttoumsatz oder
— im Falle des Vorsteuerabzugsverfahrens — der
auf Investitionsgiiter gezahlten Vorsteuer von der
Bruttosteuerschuld zweifellos vorteilthafter und ge-
nauer, da beim Pro-rata-Abzug auf die Abschreibun-
gen zurilickgegriffen werden muf, die nie ein genauer
Ausdruck fiir die tatsdchliche Abnutzung sind und
wie bei der Einkommensteuer Bewertungsschwierig-
keiten entstehen lassen. Der Preis fiir die Genauig-
keit wére allerdings ein hoéherer Steuersatz, der bei
der kleineren Steuerbemessungsgrundlage notwen-
dig wédre, wenn das gleiche Aufkommen wie beim
Pro-rata-Abzug erzielt werden solite, Bedenkt man,
daB bisher damit gerechnet wurde, dal ein Mehr-
wertsteuersatz von 109%s bei Pro-rata-Abzug nétig
wire, um das gleiche Aufkommen wie bei einer
4%igen Bruttoumsatzsteuer zu erreichen, so wird an-
gesichts der schon hierbei moglichen wesentlichen
Belastungsverschiebungen deutlich, daB ein noch
héherer Steuersatz von 12 bis 15% sehr problema-
tisch wdre und noch mehr Wiinsche in Richtung auf
Tarifdurchbrechungen hervorrufen wiirde.

AuBer steuertechnischen bestehen auch Skonomische
Unterschiede zwischen beiden Verfahren. In kon-
junktureller Hinsicht ist wesentlich, daB beim Voll-
abzug der Investitionen eine starke prozyklische
Wirkung eintritt, da einerseits die Hohe des jeweils
steuerpflichtigen Nettoumsatzes bzw. der Netto-
steuerschuld unmittelbar mit der Hohe der Investitio-
nen variiert — dergestalt, daBi mit steigenden Netto-
investitionen die Steuerbelastung sinkt, da sich
hoéhere Abzlige ergeben, und umgekehrt —, anderer-
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seits die Hohe der Investitionen sehr eng mit dem
Konjunkturverlauf korreliert ist. Aufgrund des star-
ken Anstiegs der Investitionen wdichst das Steuer-
aufkommen im Konjunkturaufschwung weniger schnell
als das Sozialprodukt, wihrend es im Konjunktur-
riickgang aufgrund des {iberproportional starken Ab-
sinkens der Investitionen langsamer zuriickgeht als
das Sozialprodukt. Konjunkturpolitisch positiv wire
eine iiberproportionale Anderung des Steueraufkom-
mens im umgekehrten Verhdltnis zur Anderung des
Sozialprodukts. Ein antizyklischer Effekt tritt zwar
auch beim Pro-rata-Abzug nicht ein, jedoch sind die
Schwankungen der Abschreibungen wesentlich ge-
ringer als die der Nettoinvestitionen bzw. der dadurch
bestimmten steuerlichen Abziige, so daB der zeit-
anteilige Abzug der Investitionen weniger pro-
zyklisch wirkt.

Unter wadhstumspolitischem Aspekt erscheint der
Vollabzug dagegen vorteilhafter als der Abzug pro-
rata-temporis. Fiir letzteren ergibt sich eine ver-
gleichsweise hohere Zinsbelastung, wenn eine Vor-
finanzierung der Steuer notwendig wird. Das ist der
Fall, wenn der K&ufer die Steuer, die in zwar ein-
gekauften, jedoch noch nicht verwendeten Investi-
tionsgiitern enthalten ist, nicht bei der Anschaffung
abziehen kann. Das Ausmafl dieser Schlechterstellung
ist fiir kapitalintensive Unternehmen natiirlich gréer
als fiir arbeitsintensive, so daB ein gewisser Kon-
Zentrationsanreiz gegeben ist. Auch hinsichtlich der
wachstumsrelevanten Investitionsanreize erscheint
der Vollabzug iberlegen. Die Abzugsfdhigkeit der
Investitionen kann den Unternehmer veranlassen, die
eigene Steuerschuld durch méglichst hohe Investitio-
nen zu vermindern. Aufgrund der unterschiedlichen
GroBe von Bruttoinvestitionen und Abschreibungen
ist dieser Anreiz beim Vollabzug naturgemdfl gréSer
als beim Pro-rata-Abzug. Die Entscheidung dariiber,
ob die Investitionen voll oder nur zeitanteilig von
der Steuer abgezogen werden sollen, héngt also da-
von ab, ob man die steuertechnischen und wachstums-
politischen Vorteile oder den niedrigeren Steuersatz
und die konjunkturpolitischen Vorteile héher be-
wertet. Der Regierungsentwurf hatte sich fiir die letz-
teren Vorzlige des Pro-rata-Abzuges entschieden und
nahm die vergleichsweisen wadchstumspolitischen
Nachteile in Kauf. Die derzeitige Phase der Stagna-
tion hat sicherlich nicht unwesentlich dazu beigetra-
gen, daBl sich die Mitglieder des Finanzausschusses
im Prinzip vom Pro-rata-Abzug gelést und sich fir
den Vollabzug mit den wachstumspolitischen Vortei-
teilen entschieden haben. Wegen der prekidren Haus-
haltslage soll der Ubergang zum sofortigen Vollabzug
jedoch stufenweise erfolgen.

Mit der letzten Bemerkung wird auf ein weiteres Ent-
scheidungsproblem hingewiesen, ndmlich die Zeit-
wahl der Einfiihrung. Wie schon erwdhnt, muf der
Systemwechsel zu einer stdrkeren Belastung der kon-
sumfernen Produktionsstufen, die bisher eine relativ
niedrige Gesamtbelastung zu tragen haben, und der
Stufen bzw. Zweige mit einer hohen Wertschépfungs-
quote fithren, Andererseits werden die Stufen bzw.
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Zweige, die bisher eine iiberdurchschnittliche Vor-
belastung ihrer Vorprodukte hinnehmen mufSten und
die selbst eine niedrige Wertschépfungsquote auf-
weisen, entlastet, Theoretisch koénnte man meinen,
daBl die stdrkere Belastung zwar zu steigenden Prei-
sen, die Entlastung jedoch auch zu sinkenden Prei-
sen fiihrt, so dafl die zwangsldufige Umstrukturierung
der Preisrelationen nicht unbedingt mit einer Preis-
niveaudnderung verbunden zu sein braucht. In der
Praxis wird jedoch die Preisanpassung nicht den Be-
lastungsverschiebungen entsprechen, da die konjunk-
turelle Situation eine wesentliche Rolle spielt, Im
Konjunkturaufschwung werden die der verdnderten
Steuerbelastung entsprechenden Preissenkungen kaum
vorgenommen werden, wiahrend andererseits die Preis-
erhéhungen iiber das AusmaB der Belastungserhé-
hung hinausgehen diirften. Umgekehrt mufl damit ge-
rechnet werden, daB in einer depressiven Phase die
durch die Belastungserh6hungen nahegelegten Preis-
erhéhungen unterbleiben oder nur in geringem MaBe
durchgesetzt werden koénnen. Die konjunkturellen
Preisbewegungen werden damit in beiden Situatio-
nen negativ beeinfluit. Fiir die Einfilhrung des neuen
Systems ist also eine Phase der konjunkturellen Aus-
geglichenheit angezeigt. Selbst in diesem Fall diirften
die Rigiditdten des Marktmechanismus fiir eine
leichte Erh6hung des Preisniveaus sorgen.

MEHRWERTSTEUER WETTBEWERBS- UND
INTEGRATIONSPOLITISCH NOTWENDIG

Die bisherigen Ausfilhrungen zeigen schon, daB auch
die geplante Mehrwertsteuer nicht als Idealform einer
Steuer anzusehen ist, die sdmtliche technischen und
6konomischen Belange zur Zufriedenheit zu beriick-
sichtigen vermag. Zu den grob skizzierten Grundfragen
treten noch weitere Ubergangsprobleme, die hier nicht
ausfiihrlicher diskutiert werden sollen, wie z. B. die
Behandlung der Altinvestitionen und Vorrédte sowie
die Pauschalierung. Trotzdem ist der Systemwechsel
dringend notwendig. Einmal miissen endlich die Wett-
bewerbsverzerrungen, fiir die zu einem wesentlichen
Teil das herrschende Brutto-Allphasen-System der Um-
satzsteuer verantwortlich ist, abgebaut werden, damit
der Marktmechanismus wieder funktionsfdhiger wird
und nicht mehr zu den in der letzten Zeit hdaufiger wer-
denden Deformierungen oder Disproportionalitdten des
Wirtschaftsablaufs beitrdgt. Zum anderen ist die Ein-
fiihrung der Mehrwertsteuer ein Meilenstein im Rah-
men der Steuerharmonisierung in der EWG, die fiir die
Schaffung der angestrebten binnenmarktahnlichen
Verhéltnisse in Europa mindestens so wichtig erscheint

" wie der schon weitgehend erfolgte Zollabbau. Sie er-

scheint in diesem Zusammenhang um so wichtiger, als
die Integrationsbestrebungen zur Zeit zu stagnieren
scheinen und einen neuen Impuls unbedingt nétig ha-
ben. Die forcierte Formulierung und die Unterbreitung
der ersten beiden detaillierten Richtlinien, nach denen
bis zum 1. Januar 1970 in den Mitgliedsléndern der
Gemeinschaft das Mehrwertsteuersystem eingefiihrt
werden soll, zeigt, daB auch die EWG-Kommission die-
ser Meinung ist.

WIRTSCHAFTSDIENST 1967/1V



