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Finanzpolitik

Die Harmonisierung
der Steuernim Gemeinsamen Markt

Prof. Dr. W.[i\lbers, Heidelberg

ie Einfihrung der Mehrwertsteuer zum 1. Januar

1968, die eine der grdBten steuerlichen System-
dnderungen seit langer Zeit bedeutet, und ihre fiir die
Zukunft zu erwartende Erhéhung um 40-—50%, die
eine erhebliche Umverteilung der Steuerlast zur Folge
haben wird, hat das Interesse an den Fragen der
Steuerharmonisierung in der EWG erneut geweckt, da
die Anderungen zum groBen Teil durch Briisseler Be-
schliisse bedingt sind. Das gilt weniger fiir den Uber-
gang zum Mehrwertsteuersystem selbst. Denn die bis-
herige deutsche kumulative Allphasenumsatzsteuer
weist so erhebliche wirtschaftliche Nachteile auf, daB
ihre Abschaffung in jedem Fall wiinschenswert ge-
wesen ware. Die EWG-Beschliisse haben nur den letz-
ten AnstoB zu dieser ldngst iberfédlligen MaBnahme
gegeben.

BEEINFLUSSUNG DES INTERNATIONALEN WETTBEWERBS

Die wegen des gréBeren Gewichts der indirekten
Steuern in Frankreich und Italien auf uns zukommende
Erh6éhung der Mehrwertsteuer ist dagegen ausschlieB-
lich eine Folge der Integration, die um so unangeneh-
mer ist, als sie mit einem sozialen Riickschritt verbun-
den ist. Der Wissenschaftliche Beirat beim Bundes-
minsterium der Finanzen hat dagegen in seinem
Gutachten zur Reform der direkten Steuern eine Ver-
gréBerung des Gewichts dieser Steuern fir win-
schenswert gehalten. Es stellt sich deshalb die Frage,
ob solche nachteiligen sozialen Wirkungen als not-
wendig hingenommen werden miissen.

Eine wirtschaftliche Integration setzt voraus, daB
+binnenmarktdhnliche” Verhéltnisse, d. h. gleiche
Wettbewerbsverhdltnisse und Startchancen zwischen
den integrierten Volkswirtschaften hergestellt werden.
Unterschiedliche Steuern und Staatsausgaben kénnen
Kosten und Preise der von den Unternehmungen her-
gestellten Giiter, aber auch die an Nichtunternehmer
gezahlten Lohne beeinflussen.

WIRTSCHAFTSDIENST 1968/111

Der EinfluB derartiger Unterschiede auf die internatio-
nale Wettbewerbslage ist verschieden, je nachdem, ob
das Verhdlinis zwischen den Unternehmergewinnen
oder den Nichtunternehmereinkommen bzw. zwischen
den Giiter- oder Faktorpreisen verdndert wird. Ein als
Folge der staatlichen Téatigkeit niedrigerer Gewinn
wird im allgemeinen den Wettbewerb stirker beein-
trachtigen als entsprechend niedrigere Nettolohne.
Preisunterschiede, die lediglich auf der Endver-
braucherstufe bestehen, werden den internationalen
Handel weniger verschieben als entsprechende Preis-
unterschiede auf der Produktions- und/oder GroBhan-
delsstufe, weil der Einzelhandel nur in geringem Um-
fang am grenziiberschreitenden Verkehr von Giitern
und Dienstleistungen beteiligt ist. Das gleiche gilt fiir
Unterschiede in der Entlohnung der Produktionsfak-
toren Boden, Kapital und Arbeit. Je geringer die Mo-
bilitdt dieser Faktoren ist, um so weniger werden
Stoérungen in der internationalen Arbeitsteilung auf-
treten. Unter diesem Gesichtspunkt kénnen Lohnunter-
schiede und vor allen Dingen unterschiedliche Boden-

* renten eher als unterschiedliche Kapitalertrdge hinge-

nommen werden.

UNTERSCHIEDLICHE WIRKUNG DER STEUERN

Es muf also untersucht werden, zwischen welchen 6ko-
nomischen Faktoren Verschiebungen eintreten, wenn
man entscheiden will, inwieweit eine Harmonisierung
der staatlichen Tatigkeit notwendig ist. Dabei stoBt
man sofort auf das dornenvolle Inzidenzproblem.
AuBerdem steht man vor dem Dilemma, daB ange-
sichts der Unterschiede in der Wirtschaftsstruktur und
in den Verhaltensweisen der Staatsbiirger auch eine
vollstindige Angleichung der Steuern zu keinem be-
friedigenden Ergebnis fiithren wiirde.

Wird eine Einkommensteuer mit dem gleichen pro-
gressiven Tarif in einem reichen und einem armen
Land erhoben, ergeben sich ceteris paribus automa-
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tisch in dem reichen Land nicht nur absolut, sondern
auch relativ — bezogen auf das Sozialprodukt —
hohere Staatseinnahmen. Sie befdhigen das reichere
Land zu besseren offentlichen Leistungen. Die Ver-
schiebung des Wettbewerbs hat sich dadurch lediglich
von der Einnahme- auf die Ausgabeseite der staat-
lichen Tatigkeit verlagert. Aber auch, wenn in zwei
gleich wohlhabenden Landern mit unterschiedlicher
Steuermentalitdt die gleiche Steuer erhoben wird, er-
geben sich Wettbewerbsverschiebungen, wenn in dem
einen Land auf Grund einer guten staatsbiirgerlichen
Gesinnung nur 5% der Steuern, in dem anderen Land
dagegen ein Drittel hinterzogen wird, weil die Freude
am Aushandeln der Preise auch auf das Verhéltnis
zwischen dem Steuerzahler und dem Fiskus iibertragen
wird.

DAS NIVEAU DER STAATLICHEN TATIGKEIT

Zwei Volkswirtschaften mit gleichem Wohlstand und
gleicher Wirtschaftsstruktur kénnen sich fiir einen ver-
schieden hohen staatlichen Anteil am Sozialprodukt
entscheiden. Denn die eine Volkswirtschaft kann die
Vorteile einer Energieversorgung durch 6ffentliche Un-
ternehmen héher einschétzen, oder sie kann in kollek-
tiven MaBnahmen zur sozialen Sicherheit die bessere
Garantie dafiir sehen, daf das soziale Risiko aus-
reichend abgedeckt wird. In diesem Fall werden ledig-
lich die gleichen Bediirfnisse in unterschiedlichem Um-
fang durch kollektive und individuelle MaBnahmen
befriedigt. Das verbliebene personlich verfiigbare Ein-
kommen ist dann zwar verschieden hoch. Da aber die
gleiche Bediirfnisbefriedigung erméglicht wird, tritt
keine Wettbewerbsverschiebung und/oder keine Ver-
schiebung zwischen den Lebensbedingungen ein. Zwar

wird es dann in jedem Land einige Staatsbiirger ge--

ben, die es vorziehen, unter den Bedingungen des an-
deren Landes zu leben, die es gestatten, einen gréfe-
ren Teil der Bediirfnisse individuell bzw. kollektiv zu
befriedigen.

Dariiber hinaus wird die mit dem héheren Niveau der
Staatsausgaben verbundene héhere Steuerbelastung
nur im Grenzfall 8konomisch und sozial ,neutral” sein.
Geht man in Ubereinstimmung mit der Wirklichkeit
von einer progressiven Verteilung der Gesamtsteuer-
last aus, fiihrt ein héheres Niveau der Steuerbelastung
automatisch zu einer gleichmdBigeren Verteilung der
personlich verfiiggbaren Einkommen. Mit anderen Wor-
ten, es wird Gruppen von Einkommensbeziehern ge-
ben, die sich als Folge der erhdhten Staatstétigkeit
besser- und solche, die sich schlechterstellen, Doch ist
dies eine Erscheinung, die auch innerhalb jedes Lan-
des eintritt. Sie ist auBerdem nicht unmittelbar durch
das erhdhte Niveau der Staatsausgaben, sondern durch
die Art der Finanzierung der Staatsausgaben bedingt
— bei einer proportionalen Steuerlastverteilung tritt
sie nicht ein. Man wird deshalb die Entscheidung iiber
das Niveau der staatlichen Tatigkeit in nationaler Zu-
stdndigkeit belassen kénnen, ohne daB man erhebliche
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Beeintriachtigungen der Wettbewerbsbedingungen und
Startchancen zu beflirchten braucht. Das gilt um so
mehr, wenn — wie innerhalb der Europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft — der Anteil des Staates am So-
zialprodukt in den Mitgliedslindern nur um wenige
Punkte von etwa 29 % bis 35 % schwankt.

ZUSAMMENSETZUNG DER UFFENTLICHEN AUSGABEN
UND EINNAHMEN

Diese Feststellung gilt allerdings nicht, wenn der
hohere (niedrigere) Anteil der staatlichen Téatigkeit
auf die Ausdehnung (Einschrdankung) einzelner bzw.
einiger Staatsausgaben zuriickzufiihren ist. In diesem
Fall kénnen bestimmte Gruppen von Staatsbiirgern be-
vorzugt (benachteiligt) werden, wenn sie mehr (weni-
ger) als der Durchschnitt der BevSlkerung NutznieBer
der erhohten (verringerten) 6ffentlichen Leistung sind.
Die Besserstellung (Schlechterstellung) ergibt sich in
solchen Féllen aber nicht aus dem Unterschied im
Niveau der staatlichen Tatigkeit, sondern aus der un-
terschiedlichen Zusammensetzung der oOffentlichen
Leistungen, und wiirde auch bei gleichem Niveau ein-
treten. Entsprechendes gilt fiir eine unterschiedliche
Struktur der Steuersysteme.

Unterschiede in der Zusammensetzung des Steuerauf-
kommens stehen, wenn auch zu Unrecht, im Vorder-
grund des Interesses. Denn abgesehen von Subven-
tionen, deren Harmonisierung bzw. Abschaffung im
Rahmen der gemeinsamen Agrarpolitik eine Rolle
spielt, ist von einer Harmonisierung der Staatsaus-
gaben so gut wie keine Rede, obwohl sich Vorleistun-
gen der offentlichen Hand zugunsten von Unterneh-
mungen und Steuervergiinstigungen in ihren &kono-
mischen Wirkungen kaum unterscheiden.

Die finanzwissenschaftliche Forschung hat bis in die
jiingste Zeit die 6konomischen Wirkungen der Staats-
ausgaben stark vernachldssigt., So hat sich auch das
politische Interesse weitgehend auf die Einnahmen-
seite der 6ffentlichen Haushalte konzentriert. Zwischen
den weitgehenden Harmonisierungsvorschlégen fiir
die Steuern, wie sie in den beiden Richtlinien des
Rates vom 11, April 19671) und den Mitteilungen der
Kommission an den Rat vom 8. Februar und 26. Juni
1967 2) enthalten sind, und den kaum in Angriff ge-
nommenen Harmonisierungsproblemen bei den 6ffent-
lichen Ausgaben z. B. bei den Mafnahmen zur sozialen
Sicherheit besteht deshalb ein Mifverhiltnis.

Eine unterschiedliche Struktur des Steuersystems
wiirde fiir eine Integration dann unproblematisch sein,
wenn von allen Steuern gleiche 6konomische Wirkun-
gen ausgingen. Zwar findet die These der Klassiker
heute kaum noch Anhénger, daB Steuern auf die Ein-
kommensverwendung preiserhéhend wirken, wahrend

1) Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften vom 14. 4. 1967,
S. 1301 ff,

2} Sonderbeilage zum Bulletin der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft, 1967, Nr. 8.
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Steuern auf die Einkommensentstehung die Preise
unberiihrt lassen. Sieht man von Grenzfdllen ab,
gehen von allen Steuern preisliche Wirkungen aus.
Trotzdem bestehen graduelle Unterschiede, und die
Reaktion der Steuerpiflichtigen ist ebenfalls unter-
schiedlich. Es bedarf also einer Untersuchung der
Steuerwirkungen, damit iberpriift werden kann, bei
welchen Steuern Unterschiede wettbewerbsstérend
wirken.

ANGLEICHUNG DER UMSATZSTEUER

Es ist unstreitig, daB unterschiedlich hohe Steuern
auf Konsumgiiter zu unterschiedlich hohen Preisen
und damit zu Wettbewerbsverschiebungen fiithren. So-
wohl in den rémischen Vertrdgen als auch in den
Empfehlungen des Finanz- und Steuerausschusses ist
deshalb eine weitgehende Angleichung dieser Steuern
vorgesehen. Thnen entsprechen auch die Harmonisie-
rungsvorschlige der Kommission und die Beschliisse
des Rats. Zwischen der Dringlichkeit der Harmoni-
sierung einer allgemeinen Verbrauchsteuer (Umsatz-
steuer) und der von Spezialakzisen werden allerdings
Unterschiede gemacht.

Die Harmonisierung der allgemeinen Umsatzsteuer
steht an erster Stelle. Alle Mitgliedslénder der EWG
sind verpflichtet, bis zum 1. Januar 1970 ihre Umsatz-
steuer in der Form einer Mehrwertstener zu erheben.
Dieser BeschluB kam gegen harten holldndischen und
belgischen Widerstand zustande und stellt den bisher
weitestgehenden Eingriff in die nationale Steuerhoheit
dar. In einer zweiten Phase, die zeitlich noch nicht
festgelegt ist, sollen dann auch die Steuersdtze und
Befreiungen vereinheitlicht und die Méglichkeit aufge-
hoben werden, Einzelhandelsumsédtze gesondert zu
besteuern.

Die Umsatzsteuer fdllt damit als wirtschaftspolitisches
Instrument der Einzelstaaten aus. Belastungsdifferen-
zierungen und Steuervergiinstigungen fiir bestimmte
Unternehmen sind nur noch auf supranationaler Ebene
moglich. Besonders gravierend ist jedoch, daB die An-
wendung eines einheitlichen Steuersatzes infolge des
unterschiedlichen Gewichts der Umsatzsteuer am ge-
samten Steueraufkommen in den Mitgliedsldndern zu
erheblichen Verschiebungen in der Steuerlastvertei-
lung fithren wird.

Frankreich senkt ab 1. 1. 1968 seinen Mehrwertsteuer-
satz als Folge der Einbeziehung der Einzelhandelsstufe
und einer Erh6hung der bisher relativ niedrigen Steuer
auf Dienstleistungen von 20°%e auf 16,67 %. Die Bun-
desrepublik erhoht ab 1. 7 1968 zum Ausgleich des
sich bis 1971 sonst in der mittelfristigen Finanzplanung
ergebenden Fehlbetrags den Mehrwertsteuersatz von
10% auf 119, Die Differenz betrdgt aber auch dann
noch 5,67 Punkte, und die Variation des Steuersatzes
um nur einen Punkt bedeutet fiir die Bundesrepublik,
wenn sich ab 1970 die Notwendigkeit zur Angleichung
des Steuersatzes ergibt, eine Verédnderung des Auf-
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kommens um etwa 3 Mrd. DM. Dabei sind diese beiden
Lander innerhalb der EWG keineswegs diejenigen,
deren Steuerstruktur die gréSten Unterschiede auf-
weist. Selbst wenn nach den Spielregeln der Demo-
kratie der einheitliche Steuersatz zwischen dem
franzdsischen und deutschen liegen wird — man spricht
zur Zeit von 14 bis 15 %o —, wiirde eine Kompensation
der Mehrwertsteuererhéhung durch Senkung der Steu-
ern auf die Einkommensentstehung wegen der damit
verbundenen unsozialen Steuerlastverteilung einen
sozialen Riickschritt bedeuten.

ZU VVEITGEHENDE VEREINHEITLICHUNG DER UMSATZSTEUER

Es fragt sich deshalb erstens, ob eine fast vollstandige
Vereinheitlichung der Umsatzsteuer notwendig ist,
und zweitens, durch welche geeigneten Mafinahmen
die unerwiinschte Umverteilung der Steuerlast verrin-
gert werden kann.

Auch innerhalb einer Volkswirtschaft bestehen ge-
wisse Unterschiede in der H6he von Verbrauchsteuern.
Die von den Gemeinden in Frankreich innerhalb be-
stimmter Grenzen autonom festzusetzenden Sidtze der
Einzelhandelsumsatzsteuer sowie die in die Zustédn-
digkeit der Staaten bzw. der Gemeinden in den Ver-
einigten Staaten und in Kanada fallenden Umsatz-
steuern und Spezialakzisen waren bzw. sind Beispiele
dafiir. Es ist nicht einzusehen, warum die Steuern in
einer Wirtschaftsgemeinschaft stdarker als in einem
Bundesstaat vereinheitlicht werden miissen.

Als Freiheitsgrad, der benutzt werden kann, um einer-
seits das Steueraufkommen dem Finanzbedarf anzu-
passen und um andererseits eine unerwiinschte Ver-
schiebung der gesamten Steuerlast zu vermeiden,
bietet sich die Regelung der Besteuerung der Endver-
braucherstufe (Giiter und Dienstleistungen) auf natio-
naler Ebene an. Der grenziiberschreitende Waren-
verkehr vollzieht sich ganz iiberwiegend auf der
Produktions- oder GroBhandelsstufe, so daB der
zwischenstaatliche Wettbewerb von steuerlichen Un-
terschieden auf der Endverbraucherstufe nur wenig
bertihrt wird. Anreize, in anderen Ldndern einzukau-
fen, werden angesichts der relativ geringen steuerlich
bedingten Preisunterschiede durch die Transportkosten
liberkompensiert werden. Soweit im Reise- und klei-
nen Grenzverkehr trotzdem in anderen L&ndern ein-
gekauft wird, hédlt sich die daraus entstehende Um-
lenkung von Warenstromen in engen Grenzen. Schwie-
zigkeiten, die aus einer unterschiedlichen steuerlichen
Behandlung bei einzelnen Dienstleistungen oder von
Versandhandelsgeschdften resultieren, falls sich der
Bezug bei fortschreitender Integration iber die Lan-
desgrenzen hinweg ausdehnen sollte, kénnen durch
Herausnahme dieser Umsé&tze aus der nationalen Zu-
stdndigkeit leicht behoben werden. Die grofie Breiten-
wirkung einer Besteuerung der letzten Stufe ver-
schafft andererseits schon bei relativ kleinen Bela-
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stungsunterschieden den Regierungen einen relativ
groBen finanziellen Spielraum.

Im iibrigen ist es ein Irrglaube anzunehmen, daB ein
Dekret, auch auf der Einzelhandelsstufe eine einheit-
liche Mehrwertsteuer anzuwenden, schon ihr Funktio-
nieren garantiere. Bei dem teilweise archaisch struk-
turierten Handel in Frankreich und noch mehr in Ita-
lien und der gerade in diesen Ldndern mangelhaft aus-
gebildeten Bereitschaft zur Steuerehrlichkeit ist das
Gegenteil der Fall. Dann aber wird man zu Pauschalie-
rungen Zuflucht nehmen miissen, die erfahrungsgem&n
mit Steuervergiinstigungen gleichzusetzen sind.

Es wire deshalb besser gewesen, man hdtte in Uber-
einstimmung mit dem Bericht des Finanz- und Steuer-
ausschusses den nationalen Regierungen die Freiheit
gelassen — u. U. in einem vorgegebenen Rahmen —,
die Steuer auf der Endverbraucherstufe in eigener
Verantwortlichkeit festzulegen. Man ist in dieser Hin-
sicht in der Harmonisierung weiter gegangen, als es
von den wirtschaftlichen Gegebenheiten her notwen-
dig gewesen wére. Auch im Verhéltnis zu der Zurlick-
haltung bei der Harmonisierung anderer Steuern ist
ein MiBverhédlinis entstanden.

Sollte der Ministerrat in der Richtlinie fiir die zweite
Phase der Harmonisierung der Umsatzsteuer auf der
Einbeziehung der letzten Stufe bestehen, miiBte tiber-
legt werden, durch welche Umschichtungen innerhalb
der bestehenden deutschen Steuern die unsoziale Um-
verteilung der Lasten verhindert oder zum mindesten
abgeschwécht werden konnte.

ABBAU DER GEWERBESTEUER

Der Abbau anderer Verbrauchsteuern neben der Mehr-
wertsteuer kénnte ins Auge gefafit werden. Er wire
um so mehr zu begriiBen, als es sich bei den Spezial-
akzisen zum Teil um die am stdrksten veralteten und
unsozialen Steuern (Salz, Zucker, Leuchtmittel, Spiel-
karten) unseres deutschen Steuersystems handelt. Da
die Belastung durch diese Steuern in der Bundesrepu-
blik aber auch eher unter als iiber dem Durchschnitt
der anderen EWG-Liander liegt, dirfte dieser Weg
nicht gangbar sein, wenn auch die Harmonisierung zu
einer gewissen ,Entriimpelung” fiihren kann.

An erster Stelle wédre deshalb ein Abbau der Ge-
werbesteuer zu nennen, deren Belastungswirkung, so-
weit es die Gewerbekapital- und Lohnsummensteuer
betrifft, weitgehend mit derjenigen einer allgemeinen
Verbrauchsteuer tibereinstimmt und, soweit sie die
Gewerbeertragsteuer betrifft, auf Grund ihres ,Ko-
stencharakters” mindestens zwischen einer Gewinn-
und Verbrauchsteuer steht. Die Abschaffung der Ge-
werbesteuer ist sowieso aus steuersystematischen
Griinden, aber auch aus Griinden der Steuerharmoni-
sierung erforderlich, da sie aufler in Luxemburg in
keinem anderen Mitgliedsland der EWG erhoben
wird.

144

Da die Bemessungsgrundlage der Mehrwertsteuer, die
Wertschdpfung, die gleichen Elemente wie die Ge-
werbesteuer enthélt (Gewinn und Lohnsumme; an die
Stelle des Kapitals tritt lediglich die Verzinsung des
Kapitals), ist auch der Ubergang von der einen zur
anderen Steuer mit den geringsten Ubergangsschwie-
rigkeiten verbunden. Das Aufkommen der Gewerbe-
steuer entspricht etwa einer vierprozentigen Mehr-
wertsteuer, so dall ihre Abschaffung auch quantitativ
ein Aquivalent fiir eine Erhéhung der Umsatzsteuer
wiére. Allerdings miiBten die Gemeinden fiir den Aus-
fall an Gewerbesteuer entschdadigt werden, Die Mehr-
wertsteuer auf der letzten Stufe wiirde sich als Ge-
meindesteuer gut eignen, da sie die Hauptschwéche
der Gewerbesteuer, die groBe und willktirliche
Streuung der Steuerkraft, nicht aufweist und auch eine
Anpassung der Hebesétze an den ortlichen Finanzbe-
darf ohne nachteilige wirtschaftliche Wirkungen ge-
stattet, falls man sich entschlieBt, die Mehrwertsteuer
auf der letzten Stufe von der Harmonisierung auszu-
nehmen.

ABSCHAFFUNG DER VERMUGENSTEUER

Sollte man sich nicht zu einem der Erhéhung der Mehr-
wertsteuer entsprechenden Abbau der Gewerbesteuer
entschlieBen konnen, ware innerhalb der Steuern auf
die Einkommensentstehung in erster Linie an die Ab-
schaffung der Vermdégensteuer zu denken. Sie ist zwar
vornehmlich als Zusatzbelastung ,fundierter” Einkom-
men gedacht, und gegen sie wire nichts einzuwenden,
wenn sie sich auf diese Wirkung beschrénken wiirde
bzw. diese erreichen kénnte. Sie hat sich in der Praxis
aber in erster Linie als eine Vorbelastung des Produk-
tionsfaktors Kapital erwiesen, da der ganz iiberwie-
gende Teil ihres Aufkommens aus Kapital stammt, das
im ProduktionsprozeB eingesetzt wird. Sie diskrimi-
niert dadurch kapitalintensive Produktionsverfahren
und behindert den technischen Fortschritt. Da sie
auBerdem in der EWG neben der Bundesrepublik nur
noch in Luxemburg und den Niederlanden erhoben
wird, sind Unternehmungen in diesen L&ndern wett-
bewerbsmé&Big benachteiligt.

Das trifft besonders Unternehmen und Branchen mit
niedrigen Gewinnen, da die Vermdégensteuer gewinn-
unabhdngig ist. Fir die deutsche Textilindustrie haben
sich deshalb ihre Nachteile im internationalen Wett-
bewerb besonders deutlich bemerkbar gemacht.

HARMONISIERUNG ANDERER VERBRAUCHSTEUERN

Es ist erfreulich, daf§ die EWG-Kommission die nach-
teiligen 6konomischen Wirkungen der Steuer auf Un-
ternehmervermégen in dem Programm der Steuerhar-
monisierung geniigend beachtet hat, so daB sie ihr
keine Existenzberechtigung mehr zuerkennt.

Eine Harmonisierung von Spezialakzisen ist zwar
ebenfalls bereits flir die.erste Phase bis 1970 vorge-
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sehen; jedoch sind die Vorarbeiten nicht so weit vor-
geschritten wie bei der allgemeinen Umsatzsteuer.
Vorgesehen ist bis zum 1, Juli 1968 eine Vorlage der
Kommission an den Rat {iber die Harmonisierung der
Steuern auf Tabakwaren, Alkohol, Wein, Bier, Zudker
und Mineral6l, die wie bei der Umsatzsteuer in zwei
Stufen verwirklicht werden soll. In der ersten Phase
geht es nur um die Struktur der Steuer, wobei das
Nebeneinander von Staatsmonopolen und Verbrauch-
steuern in den Mitgliedslandern einige schwierige
rechtliche Probleme mit sich bringen wird. In der
zweiten Phase sind dann Steuersétze und Befreiungen
zu harmonisieren.

Fir einige weitere, meist kleinere Verbrauchsteuern
auf Kaffee, Tee, Mineralwasser, Salz, Garne, Ziind-
waren usw. ist noch offen, was mit ihnen geschehen
soll.

Diese Harmonisierung bringt insbesondere fiir Italien
fiskalische Probleme mit sich, da der Anteil dieser
Steuern am Steueraufkommen etwa doppelt so groB
ist wie im Durchschnitt der ubrigen Mitgliedslénder
und eine Erhéhung der allgemeinen Umsatzsteuer bei
weitem kein Aquivalent fiir den aus einer Harmonisie-
rung der Spezialakzisen resultierenden Steuerausfall
wire. Da es in Italien auch schwierig sein diirfte, die
Ergiebigkeit der Steuern auf die Einkommensent-
stehung auf ein den iibrigen Léndern entsprechendes
Niveau zu steigern, zeichnet sich die Notwendigkeit
einer Sonderregelung ab, wenn man an dem jetzigen
geringen Spielraum fiir eine autonome nationale
Steuergesetzgebung festhdlt und keinen supranatio-
nalen Finanzausgleich zugunsten Italiens ins Auge
fafit. .

STEUERN AUF GEWINNEINKOMMEN

Sowohl zeitlich als auch dem Umfang nach ist die Har-
monisierung der ,direkten” Steuern nicht so weit fort-
geschritten wie bei den ,indirekten” Steuern. Offenbar
wird sie nicht fiir so dringlich gehalten, weil man
glaubt, Unterschiede hédtten nicht die gleichen wettbe-
werbsstérenden Wirkungen, Immerhin ist in dem
Steuerharmonisierungsprogramm der Briisseler Kom-
mission eine Harmonisierung der Besteuerung der
Kapitalertrdge, der bei Zusammenschliissen von Unter-
nehmungen offengelegten Gewinne und der Gewinn-
ermittlungsmethoden (Abschreibungen) vorgesehen.
Auf langere Sicht ist auch eine Harmonisierung der
Struktur der Einkommensteuer (Beseitigung der ob-
jektsteuerartigen Relikte in der franzdsischen und
italienischen Einkommensteuer in Form einer selb-
standigen Besteuerung der verschiedenen Einkaufs-
arten) und Angleichung der Kérperschaftsteuersitze
vorgesehen. )

Zwei verschiedene Auffassungen iiber die wirtschaft-
lichen Wirkungen einer Gewinnsteuer sind moglich.
Die erste Auffassung geht davon aus, daB die Brutto-
gewinne sich um den Steuerbetrag erhéhen. Das ist
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nur moglich, wenn die Preise entsprechend steigen, so
daB in diesem Fall zwischen den preislichen Wirkun-
gen einer Umsatz- und Gewinnsteuer kein Unterschied
besteht. Es miiten dann auch die gleichen Anforde-
rungen an eine Harmonisierung der Gewinnsteuer ge-
stellt werden.

Die zweite Auffassung spricht der Gewinnbesteuerung
preisliche Wirkungen ab, so daB aus Grinden des
Preiswettbewerbs eine Harmonisierung nicht notwen-
dig wire. In diesem Fall wiirde der Nettogewinn um
den vollen Steuerbetrag kleiner sein als der Brutto-
gewinn. Die Entwidklungsmdglichkeiten einer Unter-
nehmung wéren also in einem Lande mit einer héhe-
ren Gewinnsteuer unglinstiger. Dies mag kurzfristig
nicht in dem gleichen MaBe als wettbewerbsstérend in
Erscheinung treten wie ein Preis- oder Kostenunter-
schied zwischen den von den Unternehmungen herge-
stellten Giitern. Langfristig ist die Wettbewerbswir-
kung jedoch nicht weniger gravierend, denn von den
Nettogewinnen héngt sowohl die Finanzierungsmog-
lichkeit der Investitionen als auch die Investitions-
neigung in entscheidendem MaBe ab. Der Streit um
die preislichen Wirkungen einer Gewinnsteuer braudit
also nicht weiter verfolgt zu werden. Sie beeinfluBlt
den Wettbewerb auf jeden Fall und mufl deshalb har-
monisiert werden,

Das Ansetzen bei der Korperschaft ist insofern konse-
quent, als der internationale Wetthewerb zwischen
den Grofiunternehmen, die in der Regel in die Rechts-
form der Kapitalgesellschaft gekleidet sind, am stark-
sten ist. Es darf sich aber durch die Harmonisierung
der Korperschaftsteuersdtze im nationalen Rahmen
keine Wettbewerbsverschiebung zwischen Personen-
unternehmen und juristischen Personen ergeben, d. h.
es muBl dann auch der obere Teil des Einkommen-
steuertarifs harmonisiert werden, so daBl nur noch das
steuerfreie Existenzminimum und der untere Teil des
Progressionstarifs der Einkommensteuer autonom fest-
gesetzt werden konnen.

STEUERN AUF LOHNEINKOMMEN

Unterschiede in der Hohe der Arbeitseinkommen miis-
sen relativ grof sein, bevor ein Lohnempféanger seinen
‘Wohn- und Arbeitsort wechselt, Das zeigen die zum
Teil erheblichen Lohnunterschiede, die im gleichen
Beruf innerhalb eines Landes bestehen. Gegen die Ver-
lequng des Wohn- und Arbeitsortes in ein anderes
Land sind die Widerstdnde noch gréBer, weil die
fremde Sprache, die verschiedenartigen Lebensgewohn-
heiten und zum Teil auch das andere Klima ab-
schreckend wirken.

Im Verhéltnis zu den Gewinnsteuern juristischer Per-
sonen, bei denen eine Sitzverlegung gentiigt, die, wie
das Beispiel der Steueroasen zeigt, nur in formalrecht-
licher Hinsicht verwirklicht zu sein braucht, um der
Steuer des ,billigen” Landes unterworfen zu werden,
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koénnen deshalb gréBere Unterschiede bei den Steuern
auf Arbeitseinkommen hingenommen werden, ohne
daB die Wettbewerbsverhéltnisse und Startchancen
ernsthaft beeintrachtigt werden. Es heit deshalb im
Rahmenprogramm der EWG-Kommission fiir die Har-
monisierung der ,direkten” Steuern ausdriicklich, daB
die Einkommensteuer auf natlirliche Personen ,noch
langere Zeit von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat unter-
schiedlich sein kénne”.

KAPITALSTEUERN

Im Gegensatz zu dem Produktionsfaktor Arbeit ist der
Faktor Kapital sehr beweglich. Sowohl die Auslands-
investitionen von Unternehmungen in anderen Lén-
dern als auch insbesondere die Anlage von Geldkapi-
tal durch die Banken im Ausland beweisen dies. So
war es im Jahre 1967 fiir die oOffentliche Hand trotz
der liquiditdtsfdrdernden MaBnahmen der Zentralbank
in der Bundesrepublik schwierig, die zur Finanzierung
der Konjunkturprogramme erforderlichen Kredite auf-
zunehmen, weil die Banken die ihnen zugeflossenen
liquiden Mittel lieber im Ausland anlegten. Es muB
deshalb verhindert werden, daB unterschiedliche steuer-
liche Belastungen zu Kapitalfehlleitungen fiithren. Das
setzt eine weitgehende Anpassung der Steuern auf
ausgeschiittete Gewinne von Koérperschaften und auf
Zinsen auf festverzinsliche Wertpapiere — hierbei
spielt wegen der leichten Hinterziehungsméglichkeit
ein einheitlicher Quellenabzug eine groBe Rolle —,
aber auch der Kapitalverkehrssteuern voraus.

Eine derartige Harmonisierung ist von der EWG-Kom-
mission in den vordringlich zu lésenden Fragenkreis
aufgenommen worden.

STEUERLICHE PROBLEME DES AUSSENHANDELS

Beim Bestimmungslandprinzip spielt bei exportierten
Giitern und Dienstleistungen die Hohe der Steuern im
Herstellerland keine Rolle, da sie erstattet werden.
Dafiir werden diese Giiter bei der Einfuhr in das Be-
stimmungsland mit den dort geltenden Steuern be-
lastet. Es stellt sich deshalb die Frage, warum man die
doch offenbar schwierige Steuerharmonisierung auf
sich nimmt, wenn durch dieses Verfahren erreicht wer-
den kann, daB inldndische und importierte Giiter im
Inland gleich hoch besteuert werden.

Bei ndherer Betrachtung ergeben sich aber einige
Nachteile, die gegen die Anwendung des Bestim-
mungslandprinzips sprechen:

Eine Unternehmung, die Gliter exportiert, ist Nutz-
nieBer der o6ffentlichen Leistungen des Produktions-
landes; die exportierten Giiter werden aber mit den
Steuern des Bestimmungslandes belastet. Wédhrend fiir
den Fall, daB Produktions- und Verwendungsland
identisch sind, Niveauunterschiede der staatlichen
Téatigkeit keine ernsthaften Wettbewerbsverschiebun-
gen mit sich bringen, weil gesamtwirtschaftlich eine
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Aquivalenz zwischen Hohe der Abgaben und der
offentlichen Leistungen besteht, wird bei exportierten
Giitern diese Aquivalenz gestdrt. Daraus ergibt sich,
daB exportierende Unternehmen in einem Land mit
einer hoheren Steuerbelastung und deshalb besseren
offentlichen Leistungen Wettbewerbsvorteile besitzen.
Die exportierten Giiter werden von den hoheren
Steuern entlastet, wiahrend die Unternehmen Nutz-
nieBer der besseren oOffentlichen Leistungen bleiben.
Sie sind steuerlich im Bestimmungsland zwar wettbe-
werbsfahig; jedoch miissen die Unternehmungen dort
wegen der schlechteren oOffentlichen Leistungen unter
ungiinstigeren Bedingungen produzieren, so da8 sie
diskriminiert sind.

Es ist merkwiirdig, wie wenig dieser an sich einfache
Zusammenhang bei der Harmonisierung beachtet wor-
den ist. Darin bestitigt sich die Unterschdtzung von
Unterschieden auf der Ausgabenseite der 6ffentlichen
Haushalte.

ERMITTLUNG DER STEUERLICHEN BELASTUNG

Es ist technisch kaum mdglich, das Bestimmungsland-
prinzip auf alle Steuern anzuwenden, weil die in
einem exportierten Gut enthaltenen Steuern auf die
Einkommensentstehung (Gewinn- und Vermdgen-
steuern) nicht exakt zu ermitteln sind. Es 148t sich
deshalb in der Praxis nur ein dualistisches Prinzip
anwenden, bei dem das Bestimmungslandprinzip sich
auf die Steuern auf die Einkommensverwendung (Um-
satz- und Verbrauchsteuern) beschrinkt. Daraus ergibt
sich, daB exportierende Unternehmungen in einem
Land mit einem hoheren Anteil von Steuern auf die
Einkommensentstehung, die beim Export nicht er-
stattet werden, wettbewerbsmidBig benachteiligt sind.
Betrdgt in zwei Ldndern mit gleicher Gesamtsteuer-
belastung im exportierenden Land der Anteil der
Steuern auf die Einkommensverwendung ein Drittel,
im importierenden Land dagegen zwei Drittel, liegt
die Gesamtsteuerbelastung des importierten Gutes im
Bestimmungsland um ein Drittel {iber derjenigen eines
inldndischen Gutes, wenn man das gleiche Preisniveaun
in beiden L&ndern unterstellt. Liegt allerdings das
Preisniveau in dem Land mit dem héheren Anteil an
Steuern auf die Einkommensverwendung hdéher, wird
die unterschiedliche Steuerbelastung durch den Un-
terschied im Preisniveau teilweise oder im Grenzfall
ganz ausgeglichen.

Diese Frage konnte bei dem Steuerstreit in der Mon-
tanunion nicht befriedigend gelést werden, weil fiir
den Teilmarkt von Eisen, Stahl und Kohle ein Uber-
gang zum Ursprungslandprinzip nicht praktikabel
schien,

BEIBEHALTUNG DER STEUERGRENZEN

Das Bestimmungslandprinzip impliziert die Beibehal-
tung von Steuergrenzen. Es erscheint wenig sinnvoll,
wenn nach der fiir alle Mitgliedsldnder mit Opfern
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verbundenen Abschaffung der Binnenzoélle zum 1. 7.
1968 alle Grenzformalitdten bestehenbleiben, mit dem
einzigen Unterschied, daB sich die Zollbeamten nun-
mehr auf die Erhebung von Einfuhrsteuern beschrén-
ken. Der nicht nur aus 6konomischen, sondern auch
aus politischen Griinden angestrebte freie grenziiber-
schreitende Warenverkehr 148t sich auf diese Weise
nicht verwirklichen.

Nur fiir Italien hat dieses Problem keine groBe Bedeu-
tung, da die gemeinsame Landesgrenze mit den Mit-
gliedsldandern — zudem noch weitgehend durch die
Alpen blockiert — nur kurz ist und an der Seegrenze
wegen der gleichzeitigen Einfuhr aus Drittldndern die
Kontrollen sowieso aufrechterhalten werden miissen.
Durch die Beibehaltung des Bestimmungslandprinzips
fiir die Spezialakzisen wédhrend einer langeren Uber-
gangszeit wiirde sich deshalb die erwdhnte Sonder-
regelung verwirklichen lassen, die eine Ubereinkunft
erheblich erleichtert, weil sie es den Beneluxléandemrn
und der Bundesrepubik erspart, in noch stdrkerem
Mafe, als es schon gegeniiber Frankreich notwendig
ist, eine unsozialere Verteilung der Steuerlast als
Folge der Harmonisierung in Kauf zu nehmen.

Die EWG-Kommission strebt besonders aus dem letz-
ten Grund die Anwendung des Ursprungslandprinzips
an. Zeitlich mochte sie den Ubergang zum Ursprungs-
landprinzip allerdings auf die zweite Phase der Har-
monisierung nach 1970 verschieben, weil es bei den
Stevern auf die Einkommensverwendung eine weit-
gehende Angleichung erfordert, die bis 1970 noch nicht
abgeschlossen ist.

Dieser Mangel ist darauf zuriickzufithren, daB die
Steuerharmonisierung zeitlich hinter dem Zollabbau
hinterherhinkt, Da in dem MaBe, wie die Zdlle abge-
baut werden, steuerlich bedingte Wettbewerbsvorteile
im grenziiberschreitenden Verkehr nicht mehr neutra-
lisiert werden, wére es aber wichtig gewesen, beide
Mafinahmen zu synchronisieren.

STEUERHARMONISIERUNG UND ZOLLABBAU

Die Hoffnung, mit der Beibehaltung des dualistischen
Prinzips im grenziiberschreitenden Verkehr bis zur er-
teichten Harmonisierung steuerlich bedingte Wettbe-
werbsverschiebungen zu neutralisieren, ist, wie ge-
zeigt wurde, illusorisch. Es gibt Anpassungsvorgdnge,
die unter Umstdnden gerade in die entgegengesetzte
Richtung gehen, wie diejenigen, die spater nach Uber-
gang zum Ursprungslandprinzip notwendig werden. So
hat Metze %) zum Beispiel gezeigt, da8 sich beim Be-
stimmungslandprinzip eine Tendenz zur Angleichung
der Bruttoléhne ergibt, wihrend beim Ursprungsland-
prinzip die Nettolohne dahin tendieren, sich anzu-

3) I, Metze, Das Problem der Harmonisierung der Steuersy-
steme in den Partnerlindern einer Wirtschaftsgemeinschaft. Noch
nicht verdifentlichte Arbeit.
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passen. Man sollte die Wirtschaft aber nicht unnétig
zweimal durch Anpassungsprobleme beunruhigen. Es
ist deshalb besser, in einem Schritt bei gleichzeitigem
Ubergang zum Ursprungslandprinzip die Steuern auf
die Einkommensverwendung zu harmonisieren. Wenn
sich zeitliche Schwierigkeiten in der Vorbereitung der
rechtlichen Grundlagen ergeben, wére es besser, ein-
zelne Steuern, z. B. Spezialakzisen, zuriickzustellen,
als bei allen Steuern Stlickwerk zu leisten.

Zusammenfassend ist hinsichtlich des Harmo-
nisierungsprogramms in der Europdischen Wirtschafts-
gemeinschaft festzustellen:

Die wiinschenswerte zeitliche Koordinierung zwischen
dem Abbau der Binnenzodlle und der Harmonisierung
der Steuern ist nicht mehr herzustellen. Zwischenzeit-
lich ist mit wverstdrkten Wettbewerbsstérungen zu
rechnen,

Die Untersuchungen sind darauf konzentriert worden,
wie die von einzelnen Steuern ausgehenden Wettbe-
werbsstorungen beseitigt oder auf ein ertrdgliches
MaB vermindert werden koénnen. Dabei ist nicht ge-
niigend untersucht worden, auf welche Weise eine
hinreichende Steuerautonomie der Mitgliedsldnder er-
halten bleiben kann. Sie muB angesichts der groBen
Unterschiede im Wohlstand und in der Wirtschafts-
struktur zwischen den Landern relativ gro8 sein, da
ein rationales Steuersystem von diesen Faktoren ent-
scheidend mitbestimmt wird. Es sollten deshalb alle
Lander sowohl iiber eine grofie Steuer auf die Ein-
kommensentstehung als auch auf die Einkommensver-
wendung weitgehend frei bestimmen koénnen. Als
Steuer auf die Einkommensverwendung bietet sich da-
fiir die letzte Stufe der Mehrwertsteuer an. Nur da-
durch wird es mdéglich sein, fiir einzelne Lander un-
erwiinschte Umverteilungen der Steuerlast zu ver-
meiden.

Als weitere grofiere Steuern, bei denen nationale Un-
terschiede keine erheblichen nachteiligen wirtschaft-
lichen Wirkungen ausloésen, wére die Grund- und
Kraftfahrzeugsteuer zu nennen.

Jede Verwaltung neigt zu perfektionistischen Rege-
lungen, wie das Beispiel des gemeinsamen Agrar-
marktes mit erschreckender Deutlichkeit zeigt. Dieser
Gefahr scheint auch die Kommission bei einzelnen
Harmonisierungsvorschldgen erlegen zu sein. In ein-
zelnen Punkten sollte man weniger ehrgeizig sein.

Der punktuelle Ansatz der Harmonisierung bei ein-
zelnen Steuern verkennt, daf in erster Linie von der
Relation zwischen den verschiedenen Steuern und
weniger von ihrer absoluten Hohe Wirkungen auf die
Wettbewerbslage ausgehen, Das Verhaltnis zwischen
dem Koérperschaftsteuertarif und der Spitzenprogres-
sion der Einkommensteuer ist nur ein Beispiel fiir
diesen allgemeinen Tatbestand. Metze*) hat diesen

4 1. Metze, a.a.0.
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Zusammenhang ebenfalls deutlich herausgearbeitet,
der im iibrigen nur dem auf nationaler Ebene bekann-
ten Tatbestand entspricht, daB fiir die wirtschaftlichen
Wirkungen einzelner oder mehrerer Steuern weniger
ihre absolute Hohe als ihre Differenzierung maBgeb-
lich ist, weil diese durch Anpassungsvorgdnge viel

weniger ausgeglichen werden koénnen. Das gleichen
Wetthewerbsbedingungen entsprechende MaB der Dif-
ferenzierung und die noch hinzunehmenden Ab-
weichungen erfordern allerdings schwierige — vor
allem auch wirtschaftstheoretisch fundierte — Unter-

suchungen. ,
/

Die Neuordnung
des italienischen Steuersystems

Dr. Gioachino,Fraenkel-Haeberle, Rom

Nicht nur die Bundesrepublik Deutschland muB sich mit einer Steverreform auseinandersetzen, auch ltalien
bereitet sich auf eine dhnliche Umstellung vor. Dabei geht es allerdings nicht nur um die Einfihrung der
Mehrwertstever im Zuge der Steuerharmonisierung der EWG, sondern zugleich um eine véllige Umstrukturie-
rung des gesamten Steuersystems. Schon seit Jahren ist man sich dariiber einig, daB das geltende komplizierte
Steuversystem hoffnungslos veraltet ist. Es entspricht nicht mehr den Erforderissen der Wirtschafts- und Sozial-
entwickiung. Eine Expertenkommission hat daher einen Gesetzentwurf zur Steuerreform ausgearbeitet. Mitte
des vergangenen Jahres wurde er vom Ministerrat verabschiedet und an das Parlament weitergeleitet. Mit den
Zielen und den wichtigsten Neverungen dieses Entwurfs beschéiftigt sich der folgende Beitrag.

ie ersten Schritte auf dem Weg zur Steuerreform

wurden 1962 gemacht, als eine Experten-Kommis-
sion mit der Ausarbeitung eines Reformentwurfs
beauftragt wurde. Inzwischen hat die Regierung den
Entwurf den zustdndigen parlamentarischen Gremien
sowie dem Beirat fiir Wirtschaft und Arbeit (Consiglio
Nazionale per 1'Economia e il Lavoro — CNEL) zur
Prizfung vorgelegt. Ob das Gesetz noch wihrend dieser
Legislaturperiode — die nachsten Parlamentswahlen
finden im Laufe dieses Jahres statt — von Abgeord-
netenkammer und Senat angenommen wird, bleibt
abzuwarten. Bedeutet doch eine Anderung des Be-
steuerungssystems einen schwerwiegenden, kompli-
zierten und folgenreichen Eingriff in die Wirtschaft.
Aufgrund internationaler Verpflichtungen muB die
Steuerreform — zumindest teilweise — bis 1970 in
Kraft treten.

DER GESETZENTWURF

Der Entwurf, der heute zur Diskussion steht, betrifft
nicht das ganze Besteuerungssystem, sondern nur
Teilbereiche: die direkten Steuern, einen groBen
Teil der indirekten Steuern, die wichtigsten ,tributi
locali“, d.h. die von den Gemeinden und anderen
offentlichen Korperschaften mit territorialer Kompe-
tenz erhobenen Steuern oder Abgaben, die Erbschaft-
steuer und einzelne kleine Steuern.
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Vorgesehen ist nicht nur eine Verbesserung des der-
zeitigen Systems, sondern die voéllige Umstrukturie-
rung nach den Richtlinien einer neuen Globalkon-
zeption, und zwar im Hinblick auf Modernisierung,
Anpassung an eine konkurrenzfdhige Wirtschaft und
Verwirklichung der gegeniiber der EWG eingegan-
genen Verpflichtungen.

Hierbei ist zu betonen, daB der Gesetzgeber keine
Ausweitung der Steuereinnahmen anstrebt; sein Ziel
ist vor allem eine angemessenere Lastenverteilung,
eine Kosteneinsparung in der Steuerverwaltung und
damit eine Steigerung ihrer Leistungsfahigkeit.

Im einzelnen hilt sich der Entwurf an folgende Leit-
linien: Eine griindliche Durchforstung des derzeitigen
Gestriipps von Verordnungen und Sonderregelungen —
u. a. ist auch eine weitgehende Abschaffung der be-
stehenden Privilegien vorgesehen — soll Ordnung
in die Steuerbestimmungen bringen und eine elasti-
schere Handhabung des Steuerinstrumentariums er-
moglichen. Vor allem sollen die neuen steuerlichen
Tatbestdnde eine Anpassung an die jeweiligen wirt-
schaftspolitischen Ziele sowohl im Rahmen der kurz-
fristigen Konjunkturlenkung als auch im Hinblick auf
die Erreichung langerfristiger Zielprojektionen er-
leichtern. So wird das neue Steuersystem derart auf-
gebaut, daB sich das Parlament bei Bedarf jeweils
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