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0. Vorwort

Die Untersuchung iiber den umsatzsteuerpolitischen Willensbildungsprozep in
der Europdischen Gemeinschaft geht auf eine Anregung meines Lehrers,
Herrn Prof. Dr. Norbert Andel, zuriick. Fiir seine Unterstiitzung und das mir
entgegengebrachte Vertrauen méchte ich ihm herzlichen Dank sagen. Ein
Wort des Dankes gebiihrt ebenfalls dem inzwischen verstorbenen Prof. Alan
R. Prest, der mich widhrend meines einjihrigen Forschungsaufenthaltes an
der London School of Economics and Political Science betreute. Er wird mir
fachlich wie auch menschlich immer ein Vorbild bleiben. Und bedanken
méchte ich mich schlieplich bei der Studienstiftung des Deutschen Volkes
fir die mir zwischen 1978 und 1986 in grofziigiger und unbiirokratischer
Weise gew#dhrte finanzielle Unterstiitzung.

Das zentrale Problem der Arbeit lag, wie von Anfang an klar war, in der
unsicheren Quellenlage begriindet. Die wissenschaftlichen Verdffentlichun-
gen, die sich mit der Steuerharmonisierung in der EG beschéftigen, berih-
ren, von ganz wenigen Ausnahmefillen abgesehen, Fragen der politischen
Willensbildung nur ganz am Rande. Die 6konomische und juristische Lite-
ratur, zusammen mit den amtlichen Veréffentlichungen der EG, konnten
daher lediglich als ein Ausgangspunkt fiir die vorliegende Untersuchung
dienen. Sie wurden in einem ersten Schritt ergénzt durch die Berichter-
stattung der Tagespresse. Bedauerlicherweise verfligen nur eine kleine
Minderheit von Zeitungen und Zeitschriten (z.B. die Londoner Times) iiber
detaillierte Indices. Unschitzbare Dienste erweisen dem Forscher daher die
umfangreichen Presseauswertungen, wie sie seit Jahrzehnten beispielsweise
von der Bibliothek des Deutschen Bundestages (Bonn), vom Royal Institute
of International Affairs (London) und von der Fondation Nationale des
Sciences Politiques (Paris) erstellt werden.!

1 Am Rande sei vermerkt, dap die genannten Presseauswertungen bei
den von ihnen archivierten Artikeln zwar jeweils den Namen der
Zeitung sowie deren Erscheinungstag vermerken, auf eine Angabe der
entsprechenden Seitenzahlen jedoch verzichten. Soweit die vorliegende
Arbeit auf Zeitungsartikel Bezug nimmt, wird dieser zugegebenermaBen
ungewdhnlichen Zitierweise gefolgt.



Auf der Basis der genannten Quellen war es dem Verfasser moglich, sich
einen ersten Eindruck von dem Hergang der Umsatzsteuer-Harmonisierung
zu verschaffen. Das Bild hidtte jedoch unvollstindig bleiben miissen, wenn
es nicht gelungen wére, auch Informationen aus erster Hand zu erhalten.
Unverzichtbar fir die erfolgreiche Durchfilhrung des Forschungsvorhabens
war daher der Kontakt zu Personen, die an den Briisseler Harmonisierungs-
Verhandlungen unmittelbar beteiligt waren oder die den Fortgang der
Meinungsbildung in der einen oder anderen Weise mittelbar zu beeinflussen
vermochten.

Als ich die Arbeit an der Dissertation aufnahm, war keinesfalls klar, ob
ein solcher Kontakt hergestellt werden koénnte. Unsicher war auch, inwie-
weit die jeweils interviewten Personen bereit sein wiirden, Auskunft iber
vertrauliches Material zu geben. Alle anfinglichen Beflirchtungen erwiesen
sich jedoch, dank der groPzilgigen Hilfsbereitschaft von insgesamt iber 60
Gespridchspartnern, als véllig unbegriindet. Es wirde den Rahmen eines
Vorwortes sprengen, jedem einzeln meinen Dank auszusprechen, und ich
méchte daher um Verstindnis bitten, daf ich die Namen nur in einem
Anhang auffilhren konnte. An dieser Stelle erwdhnen mochte ich lediglich
zwei Personen, ohne deren Unterstiitzung die Arbeit in der vorliegenden
Form niemals hitte zustandekommen kdénnen. Zu nennen ist zum einen Herr
Dr. h.c. Hans von der Groeben, iiber viele Jahre hinweg Kommissar bei der
EG und damals unter anderem fiir die Steuerharmonisierung verantwortlich.
In mehreren Gesprichen, die Herr Dr. h.c. von der Groeben nicht zuletzt
auf der Grundlage eines umfangreichen Archivs fiilhren konnte, gab er dem
Verfasser einen tiefen Einblick in die steuerpolitischen Diskussionen, die
wlhrend der S0er und 60er Jahre auf europédischer Ebene stattfanden. Zu
nennen ist zum zweiten Herr Ministerialrat Richard Kohler, Leiter des
Grundsatzreferates Umsatzsteuer im Bundesministerium der Finanzen und in
dieser Position fiir alle Fragen der USt-Harmonisierung, soweit die deutsche
Seite betroffen ist, verantwortlich. Herr Ministerialrat Kohler stand mir
nicht nur, wann immer ich ihn darum bat, mit wertvollen Hinweisen zur
Seite, sondern knilpfte fiir mich auch Kontakte zu seinen Kollegen in den
anderen Hauptstidten der EG.

Allen meinen Gesprichspartnern darf ich vielmals fiir ihre Hilfe danken.
Jeder beschrieb den Prozef der Umsatzsteuer—Harmonisierung aus einer an-
deren Perspektive, und es war nicht immer einfach, die sehr unterschied-
lichen und zum Teil sich auch gegenseitig widersprechenden Informationen
zu einem Gesamtbild zusammenzufiigen. Die auf den folgenden Seiten ver-
suchte Darstellung der europiischen Umsatzsteuer—Harmonisierung bleibt
damit notwendigerweise die rein subjektive Sichtweise des Verfassers. Sle
ist, wie wahrscheinlich kaum 2zu vermeiden war, unvollstindig und in
einigen Punkten wohl auch falsch. Alle diejenigen Leser, die iiber ein
besseres Wissen verfiigen, méchte ich auffordern und darum bitten, sich an



mich zu wenden. Eine permanente Postadresse findet sich am Ende des
Vorwortes.

Die dem Verfasser In persdnlichen Gesprdchen oder Briefen gegebenen
Informationen waren fast durchweg vertraulicher Natur. Es ist daher
unmdglich, die entsprechenden Angaben, sofern sie in die vorliegende
Arbeit Eingang fanden, in der iblichen Weise zu zitieren. Filr wdrtliche
Zitate des einen oder anderen Interviewpartners kann daher in der ent-
sprechenden Fufnote nur Persénliches Interview als Quelle genannt werden.
Der RickschluBp von einem Zitat auf den vermeintlichen Informanten ist
auch fiir Insider unmdglich, da die in Anlage I zu findende Liste der
interviewten Personen unvollstindig ist: Eine nicht genannte Zahl von
Gespréchspartnern hat ausdriicklich darum gebeten, in einer Verdffent-
lichung nicht namentlich erw#hnt zu werden. Von besonders sensiblen In-
formationen, die dem Verfasser hin und wieder zu Ohr kamen, wurde in der
vorliegenden Untersuchung an Kkeiner Stelle Gebrauch gemacht.

Dilsseldorf, im Oktober 1986

Walter Hahn

Am Faltergarten 16
6304 Lollar

B.R. Deutschland



A. Einleitung

"Harmonizing La Bohéme with
Gotterddmmerung would be
easier than harmonizing EEC
taxes"t

Die in der Europdischen Gemeinschaft aus integrationspolitischen Griinden
unbedingt notwendige Harmonisierung der nationalen Steuersysteme ist, da
kann man der Auffassung des Economist nur beipflichten, kein leichtes
Unterfangen. Mehr noch als in der Musik spiegeln sich in den unterschied-
lichen Steuersystemen die nationalen Besonderheiten der einzeinen EG-
Staaten wider. Denn widhrend Opern schon immer fiir ein internationales
Publikum komponiert wurden, orientierte sich die Ausgestaltung von
Steuern, da ihre Erhebung an der jeweiligen Staatsgrenze haltmacht, von
alters her an den Bediirfnissen eines einzelnen Landes.

Die Steuersysteme, die in den Mitgliedstaaten der EG heute verwandt wer-
den, sind das Ergebnis langer Entwicklungsprozesse, die sich iber Jahr-
zehnte und teils sogar iiber Jahrhunderte hinweg in den verschiedenen
Lindern weitgehend unabh#ngig voneinander vollzogen. Sie sind Ausdruck
eines politischen Gleichgewichts, das sich im Widerstreit der Jeweiligen
wirtschaftlichen Interessen nach und nach herausgebildet hat. Der Versuch,
innerhalb der EG die unterschiedlichen Abgabensysteme einander anzuglei-
chen bzw., wie man auch sagt, sie zu harmonisieren, muf zwangsldufig auf
zahllose Widerstinde treffen, greift er doch in das Verhdltnis zwischen den
Mitgliedstaaten und deren Biirgern unmittelbar ein. Die europidische Steuer-
harmonisierung kam denn bislang auch nur im Schneckentempo voran. Spek-
takuldre Erfolge in Sachen Steuerharmonisierung konnte die EG, obwohl
ihre Grindung nun schon fast 30 Jahre zuriickliegt, nur bei der Umsatz-
steuer erzielen. Zu keinen nennenswerten Fortschritten kam es demgegen-
iiber bei den speziellen Verbrauchsteuern und bei den direkten Abgaben.
Und auch bei der Umsatzsteuer nahm in letzter Zeit dle Zahl der von der
Kommission der EG ausgearbeiteten Richtlinienentwiirfe zu, die nun schon
seit Jahren vergeblich auf eine Verabschiedung durch den Ministerrat
warten.

1 Economist 23.8.75.



Weder fehlt es an gutgemeinten Harmonisierungsinitiativen der Kommission
noch besteht ein Mangel an wissenschaftlicher Literatur iiber die Steuer-
harmonisierung. Allen voran beschiftigen sich die Juristen mit der Steuer-
politik der EG. Sie kommentierten in einer uniiberblickbaren Zahl von Ar-
beiten die steuerlich relevanten Vertragsartikel, die vom Rat bereits in
Kraft gesetzten Richtlinien sowie die darauf basierenden Urteile des Euro-
pdischen Gerichtshofes. Die Okonomen gingen iiber den deskriptiv ausge-
richteten Ansatz der Rechtswissenschaftler hinaus. Sie stellten die Frage,
bis zu welchem Grade die Steuern in der Gemeinschaft angeglichen werden
miissen, damit die Ziele der europdischen Integration (insbesondere die
Errichtung eines Gemeinsamen Marktes) erreicht werden kénnen.

Zwischen dem von den Juristen beschriebenen Ist-Zustand auf der einen
und dem von einer Mehrheit der Okonomen abgeleiteten Soll-Zustand auf
der anderen Seite klafft eine weite Liicke in Form eines ganz erheblichen
Harmonisierungsdefizits. Es widre zu einfach, dieses Defizit alleine mit dem
Hinweis darauf erkliren zu wollen, dap es den Mitgliedstaaten an dem fiir
eine Steuerharmonisierung notwendigen politischen Willen mangele. Zugege-—
benermafen sind es die nationalen Regierungen, an deren Nein die von der
Kommission ausgehenden Harmonisierungsinitiativen so oft scheitern. Der
Begriff politischer Wille jedoch ist eine Leerformel, solange nicht en détail
herausgearbeitet wird, welche Motive und Uberlegungen sich dahinter kon-
kret verbergen.

Die Antwort auf die Frage, wie Steuerpolitik gemacht werden sollte, wird
bereits in der Theorie rationaler Wirtschaftspolitk behandelt und ist daher
allseits bekannt. Noch weitgehend im Dunkeln liegt demgegeniiber das Pro-
blem, wie finanzpolitische Willensbildungsprozesse in der Praxis tatsdchlich
ablaufen. Das gilt fiir den Bereich nationaler Steuerpolitik, und es gilt, in
noch weit gréBerem MaPe, fir das iiberaus komplexe Zusammenspiel unter-
schiedlicher Steuerpolitiken auf europiischer Ebene.

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, steuerpolitische Willensbildungsprozesse
in der EG anhand eines Beispiels zu analysieren und damit einen Beitrag
zur Entwicklung einer Theorie konkreter Wirtschaftspolitik zu leisten. Fiir
die Entscheidung, die Umsatzsteuer - kurz USt genannt - zum Gegenstand
der Untersuchung zu machen, waren zwel Griinde ausschlaggebend. Zum
einen ist die USt die bislang einzige Abgabe, bei der die Gemeinschaft
neben zahlreichen fehlgeschlagenen Harmonisierungsversuchen auch durch-
aus beachtliche Erfolge vorzuweisen hat. Insbesondere aus der Gegeniiber-
stellung von verabschiedeten mit bis dato blockierten Richtlinienentwiirfen
lassen sich interessante Schluffolgerungen ziehen. Zum anderen ist die
USt-Harmonisierung, als eine zentraler Bestandtell des Gemeinschafts-
programmes zur Vollendung des Binnenmarktes?, in den letzten Jahren in
den Mittelpunkt des Ringens um die Zukunft der EG gerlickt. Die bisherige

2 vgl. Kommission (1985).



Entwicklung der USt-Harmonisierung erlaubt Aussagen dariiber, inwieweit
weitergehenden HarmonisierungsmaBnahmen sinnvoll wiren und inwieweit sie
in n#ichster Zeit mdéglich erscheinen.

Besonderer Wert soll darauf gelegt werden, die wechselseite Beeinflussung
zwischen nationaler Steuerpolitik auf der einen und europ#ischer Steuer-
harmonisierung auf der anderen Seite herauszuarbeiten. Zuriickhaltung wird
gewahrt bei der Frage, inwieweit die mit der USt-Harmonisierung gemachten
Erfahrungen auf andere Bereiche europ#discher und/oder nationaler Wirt-
schaftspolitik Ubertragen werden kénnen. Zu glauben, aus der Analyse
eines einzigen Fallbeispiels Aussagen allgemeiner Art ableiten 2zu kdénnen,
wlre vermessen und zugleich wissenschaftlich unseridés. Bevor der Schritt
der Verallgemeinerung getan werden kann, miilssen noch eine grépere Anzahl
vergleichbarer Fallstudien vorgelegt werden. Ergidnzt sel, dap die Harmo-
nisierung der USt und die der speziellen Verbrauchsteuern zum Teil #dhnlich
gelagerte Probleme aufwerfen. Hierauf soll an den entsprechenden Stellen
der Arbeit jewells gesondert hingewiesen werden.

Die Struktur der vorliegenden Arbeit stellt sich wie folgt dar. Ein erstes
Kapitel gibt dem Leser einen Kurziiberblick Uber die wichtigsten Hinter-
grundinformationen &konomischer, historischer und juristischer Art, deren
Kenntnis fir das Verstindnis des USt-politischen Harmonisierungsprozesses
in der EG unabdingbar sind. Drei weitere Kapitel beschéftigen sich nach-
einander (a) mit der Einfithrung der Mehrwertsteuer - kurz MWSt genannt
- in der EG, (b) mit der Harmonisierung der MWSt-Bemessungsgrundlage
und (c) mit der Harmonisierung der MWSt-S#tze und der MWSt-Verwaltung.

Die an sachlichen Erw#gungen ausgerichtete Untergliederung deckt sich
weitgehend mit der zeitlichen Abfolge der einzelnen Harmonisierungs-
schritte. Wihrend in den 60er Jahren die Einfithrung der MWSt im Vorder-
grund der europdischen USt-Harmonisierung stand, nahm die Angleichung
der MWSt-Bemessungsgrundlage die gesamten 70er Jahre in Anspruch und
ist bis heute noch nicht ganz abgeschlossen. Die Harmonisierung der MWSt-
Sitze und der MWSt-Verwaltung riickte, obwohl sich erste Gespriche dari-
ber bis in die Aufbaujahre der EG zuriickverfolgen lassen, erst in den
Jahren 1985/86 in den Mittelpunkt der Briisseler Harmonisierungsverhand-
lungen.

Jedes der drei Hauptkapitel ist in zwei Abschnitte unterteilt. Der jeweils
erste Abschnitt analysiert die wichtigsten Ziele, die fir den entsprechen-
den Harmonisierungsschritt von Bedeutung waren bzw. sind. Der jewells
zweite Abschnitt ist chronologisch angelegt. Er zeichnet den Verlauf des
bisherigen Willensbildungsprozesses nach und gibt, sofern der entsprechende
Harmonisierungsschritt noch nicht abgeschlossen ist, einen Ausblick auf das
in den kommenden Jahren Notwendige und Moégliche.



B. Hintergrundinformationen

Das erste Kapitel verfolgt den Zweck, den Leser mit einem Paket von Hin-
tergrundinformationen zu versehen, die zum Verstindnis und zur Beurtei-
lung des umsatzsteuerpolitischen Willensbildungsprozesses in der EG un-
abdingbar sind. Der erste Abschnitt gibt einen Uberblick idber die wirt—
schaftstheoretischen Grundlagen der USt-Politik in einem Gemeinsamen
Markt. Der zweite Abschnitt ist den historischen Entwicklungen gewidmet,
die zur Aufnahme steuerlicher Vorschriften in den 1957 unterzeichneten
EWG-Vertrag gefilhrt haben. Die fiir uns relevanten Artikel 96-99 EWGV
werden schlieflich in einem dritten und letzten Abschnitt im einzelnen er-
14utert. Dabel wird insbesondere versucht herauszuarbeiten, dap es letzt-
endlich die Unzuldnglichkeiten der Art. 96-97 waren, dle eine Harmonisie-
rung der indirekten Steuern nach Art. 99 notwendig gemacht und vorange-
trieben haben.

1. Okonomische Grundlagen
1.1, Alternative Formen der indirekten Besteuerung

Die Unterscheidung zwischen direkten Steuern auf der einen und indirekten
Steuern auf der anderen Seite beruht nicht auf der Anwendung elnes 8ko-
nomisch exakt definierbaren Kriteriums. Trotzdem hat die angesprochene
Klassifikation im Rahmen steuerpolitischer Diskussionen im allgemeinen und
bel der EG-Steuerharmonisierung im besonderen eine zentrale Bedeutung
erlangt.!

Die einzelnen Autoren ziehen die Trennungslinie zwischen direkt und indi-
rekt an ganz unterschiedlichen Stellen. Ohne auf die zahlreichen Defini-
tionsméglichkeiten und deren jeweilige Problematik n#her eingehen zu wol-
len, wird der vorliegenden Arbeit die folgende Begriffsfassung zugrundege-—

1 Vgl. hierzu z.B. Kap.B.2.3.



legt: Wdhrend direkte Steuern das Einkommen des Steuerzahlers unmittelbar
belasten sollen, verbindet der Gesetzgeber mit indirekten Steuern die Ab-
sicht, dap der Steuerzahler die Abgabe iiber erhShte Produktpreise an den
Konsumenten iiberw#lzt und damit dessen Verbrauch bzw. Einkommensver-
wendung belastet. Es ist offensichtlich, dap die vorgestellte Definition kei-
neswegs in der Lage ist, alle denkbaren Steuerarten in die eine oder die
andere Schublade einzuordnen. Als Problemfall seien nur die Kapitalver-
kehrsteuern genannnt, die von der EG als indirekte Steuern auf Kapital
bezeichnet werden. Solche Grenzfille sollen uns aber nicht weiter besch#f-
tigen: Unter dem Begriff indirekte Steuern werden im folgenden vereinfa-
chend die auf Giiter und Dienstleistungen erhoben Abgaben verstanden.

Im Bereich der Verbrauchsbesteuerung gibt es als grundlegende Alternati-
ven zun#dchst die auf einzelne oder wenige Produkte erhobenen speziellen
Verbrauchsteuern — auch Akzisen genannt ~ sowie die eine breite Produkt-
palette umfassenden allgemeinen Verbrauchsteuern. Die aufkommensstarken
Akzisen - Mineraldl-, Tabak- und Alkoholsteuern - werden typischerweise
als spezifische Steuern auf einer frilhen Stufe des Produktionsprozesses
von einer relativ kleinen Anzahl Steuerpflichtiger - Raffinerien, Zigaret-
tenhersteller, Brennereien, etc. - erhoben. Allgemeine Verbrauchsteuern
sind demgegeniiber als ad valorem Abgaben ausgestaltet und werden daher
oft als UStn bezeichnet. Bei ihnen lassen sich, je nachdem, wieviel Stufen
besteuert werden und wie die Bemessungsgrundlage definiert ist, eine Viel-
zahl unterschiedlicher Varianten beobachten.?

Alternative Formen einer einphasigen USt

Nach dem Kriterium, wieviele Stufen des Produktions— und Verteilungspro-
zesses der Steuerpflicht unterliegen, kann man zwischen Ein-, Mehr- und
Allphasensteuern unterscheiden. Bei den einphasigen Abgaben ist es grund-
s#tzlich denkbar, zwischen der Urproduktion auf der einen und der Einzel-
handelsstufe auf der anderen Seite ein beliebiges Glied der Produktions-
kette herauszugreifen und der Besteuerung zu unterwerfen. Trotzdem konn-
ten sich in der Praxis die auf frithe Stufen des Produktionsprozesses erho-
benen allgemeinen Verbrauchsteuern nicht durchsetzen, da unterschiedliche
Gliter sehr verschiedenartige Produktionswege durchlaufen, was wiederum
die eindeutige Abgrenzung einer fiir die Besteuerung aller Produkte map-
geblichen Stufe de facto unméglich macht. Daher haben in der Be-
steuerungspraxis lediglich solche Abgaben eine Bedeutung erlangt, die sich
auf eine relativ spite Stufe des Herstellungszyklusses stiitzen: auf die
letzte Produktions—, die GroBhandels- oder die Einzelhandelsstufe.

2 Eine ausfiihrliche Darstellung alternativer USt-Systeme findet sich bel
Pohmer (1980), S.650ff., ein Kurziiberblick z.B. bei Cnossen (1977),
S.15ff.



Alternative Formen einer allphasigen USt

Das andere Extrem allgemeiner Verbrauchsteuern bilden die Allphasen-
steuern, die sdmtliche Produktions- und Handelsstufen der Steuerpflicht
unterwerfen. Wihrend bei einer einphasigen Abgabe grundsétzlich immer der
Bruttoumsatz als steuerliche Bemessungsgrundlage herangezogen wird, las-
sen sich Allphasensteuern nach dem Kriterium unterscheiden, ob der
Brutto~ oder aber der Nettoumsatz belastet wird. Bemessungsgrundlage
einer BruttoUSt ist die Summe der Verkaufserlése. Demgegeniiber gibt es bel
der Ausgestaltung einer NettoUSt mehrere technische Varianten, die sich in
ihren steuerlichen Auswirkungen zum Teil voneinander unterscheiden.

Die erste und einfachste Variante ist der Vorumsatzabzug, kurz VUA ge-
nannt. Zur Ermittlung des steuerpflichtigen Nettoumsatzes werden von dem
Bruttoumsatz die Ausgaben der Unternehmung fiir Vorprodukte subtrahiert.
Eine zweite Variante ist die additive Ermittlung und Besteuerung des in
einer Unternehmung erwirtschafteten Mehrwertes, der sich als Summe aus
Lohnkosten, Zinskosten und Bruttogewinn ergibt. Der additiv ermittelte
Mehrwert unterscheidet sich von dem subtraktiv errechneten Nettoumsatz
lediglich in der Héhe der in einer Periode getitigten Nettoinvestitionen.®
Wihrend also eine Mehrwertbesteuerung, aus der volkswirtschaftlichen Per-
spektive betrachtet und ein wenig idealisiert, das gesamte Volkseinkommen
der Besteuerung unterwirft - sie wird daher auch als NettoUSt vom Ein-
kommenstyp bezeichnet -, 14t eine auf dem VUA-Prinzip beruhende USt
die Nettoinvestitionen steuerfrei bzw. besteuert lediglich den gesamtwirt-—
schaftlichen Konsum - man spricht daher auch von einer NettoUSt vom

Konsumtyp. Es bleibt zu ergidnzen, daf es durchaus méglich ist, durch

kleinere Korrekturen an den jeweiligen Berechnungsmodi den Steuertypus zu

verdndern:

- Zieht man vom additiv ermittelten Mehrwert die Nettoinvestition nach-
triglich ab, so erhdlt man eine NettoUSt vom Konsumtyp.

- L&Bt man beim VUA-Verfahren die fir Investitionsgiiter get#dtigten Aus-
gaben nicht sofort, sondern nur entsprechend der jdhrlichen Abschrei-
bungsbetrige - pro-rata-temporis - zum Abzug zu, dann erhilt man
umgekehrt eine NettoUSt vom Einkommenstyp.

Als Ergebnis bleibt festzuhalten, dap die Entscheidung zwischen VUA- und

Mehrwert-Methode weniger von steuerpolitischen Uberlegungen grundsitz-

licher Art denn von technischen Erwigungen dominiert wird. Dabei wird der

VUA i.d.R. als das einfachere Verfahren betrachtet.

Der Vorsteuerabzug - kurz VSA genannt — stellt eine dritte Variante der
NettoUSt dar. Dabei wird zun#chst auf der Basis des Bruttoumsatzes die zu
zahlende Steuer ermittelt, von der, in einem zweiten Schritt, die auf den
Vorumsitzen lastende Vorsteuer abgezogen wird. Wie der VUA, so ist auch

3 Anm.: Nettoumsatz + Nettoinvestitionen = Mehrwert.
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der VSA der Grundidee nach eine NettoUSt vom Konsumtyp. Er unterschei-
det sich aber vom VUA durch den sogenannten Nachholeffekt, der wegen
seiner grundlegenden Bedeutung fiir die sp#dteren Erdrterungen Kkurz an
einem Beispiel verdeutlicht werden soll. Betrachtet wird die Produktion und
der Vertrieb eines Gutes {iber insgesamt 3 Stufen:

Schaubild B-1: VUA und VSA

L \ Steuerzahlung bei | Steverzahlung bei
| einem Satz von 20% | einem Satz von 20%
ruttoumsatz 'Nettoumsatz auf alle Stufen auf 1. u. 3.Stufe,
=Mehrwert 10% auf 2.Stufe
| VUA : VSA VUA ! VSA
T T .
1.Stufe | \
(2.8. Produktion) %0 I s0 10 | 10 0w
2.5tufe | | v
(2.8. GroBhandel) 80 % 6 \ 6 07
3.Stufe | [ !
(z.B. Einzelhandel) 100 | 20 4 L 4 4 \ 12
Stever total 20 ! 20 17 g 20

Aus dem Beispiel wird klar ersichtlich, dap VSA und VUA genau dann zu
identischen Ergebnissen fithren, wenn auf allen Stufen ein einheitlicher
Steuersatz angewandt wird. Kommt jedoch eine einzelne Stufe in den Genuf
eines reduzierten Satzes, dann unterscheiden sich die Resultate. Wihrend
die Steuerreduktion beim VUA - fir die additive Mehrwert—Methode gilt
dasselbe - zu einer endglltigen Entlastung des Endproduktes fiihrt, wird
die Belastung beim VSA nachgeholt, da die geringere Steuerzahlung auf der
2.Stufe automatisch den auf der 3.Stufe zullssigen VSA um den gleichen
Betrag kiirzt.

Als vierte und letzte Variante bleibt noch das Suspensionsverfahren zu er-
w#hnen, bel dem zun#ichst alle von Unternehmern getitigten Ums#tze der
Steuerpflicht unterliegen. In einem zweiten Schritt werden jedoch solche
Lieferungen von der Pflicht zur Steuerzahlung befreit - die Zahlung wird
suspendiert —, die ein (steuerpflichtiger) Betrieb an einen anderen (steuer-
pflichtigen) Betrieb leistet. Das Suspensionsverfahren unterscheidet sich
vom VSA nur insofern, als in allen Fillen, in denen der Steuerpflicht des
Lieferanten ein VSA-Recht des Belieferten gegeniibersteht, von den ent-
sprechenden Zahlungsvorgingen abgesehen wird. Das Suspensionsverfahren
rickt die NettoUSt in eine auffiillige N&he zur einphasigen Einzelhandels-
USt. Hier wie dort 18sen nur solche Lieferungen eine Steuerzahlung aus, die
ein (steuerpflichtiger) Betrieb an einen (nicht-steuerpflichtigen) Konsumen-
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ten leistet. Im Gegensatz zu der hier gewidhlten Einordnung beschreibt
daher Pohmer vollkommen zu Recht das Suspensionsverfahren als eine
Methode zur Implementierung einer einphasigen USt.4

Zusammenfassun;

Festzuhalten bleibt, dap durch die Verwendung zweier Kriterien die unter-
schiedlichen Typen einer allgemeinen Verbrauchsteuer klassifiziert und be-
schrieben werden koénnen:

- Nach dem Kriterium der Zahl der steuerpflichtigen Stufen wird zwischen
ein-, mehr- und allphasigen Abgaben unterschieden.

- Nach dem Kriterium der steuerpflichtigen Bemessungsgrundlage konnten
bei den allphasigen Abgaben die beiden Extremtypen Brutto- und
NettoUSt herausgearbeitet werden, widhrend sich die einphasigen UStn
in EinzelhandelsUSt, GroBhandelsUSt etc. unterteilen lieBen.

Die beiden genannten Kriterien sollen nun dazu dienen, eine Fliche aufzu-

spannen, auf der neben den bereits erwidhnten Grundtypen alle mdéglichen

Mischformen, die ebenfalls als Alternativen fiir die Ausgestaltung einer

allgemeinen Verbrauchsteuer in Frage kommen, lokalisiert werden koénnen.

Schaubild B-2: Alternative Formen indirekter Besteuerung

i i hrphasige USt 1lphasi
einphasige USt me ——g 211phasige
auf eine frﬁhek Kriterium: "'Zahl der BruttoUSt

Produktionsstufe steverpflichtigen Stufen"
(z.B. Akzisen)
einphgsige use riterium: Kriterium:
auf d}e let2te T’:steuer- "steuer-
Produktionsstufe pflichtige pflichtige
Bemessungs- Bemessungs-
grundlage" grundlage"
GroBhandelsUStT MISCHFORMEN
allphasige
EinzelhandelsUSt NettoUSt
o [

. Vgl. Pohmer (1980), S.674ff.
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1.2. Beurteilung der indirekten Besteuerung aus der Sicht eines
souver#dnen Staates

1.2.1. Das fiskalische Ziel

Aus der Sicht einer einzelnen Volkswirtschaft heraus wird in der Uberwie-
genden Zahl der Fille die Erhebung indirekter Steuern vom fiskalischen
Ziel dominiert: Indirekte Steuern sollen in erster Linie dazu dienen, den
Finanzbedarf der o6ffentlichen Hand zu decken. Die relative Unmerklichkeit,
mit der die Verbrauchsteuern den letztendlich belasteten Konsumenten zur
Kasse bitten, 14Bt sie, zumindest in den Augen der entscheidungsbefugten
Politiker, fiir die Erledigung dieser Aufgabe als besonders geeignet erschei-
nen.

Die F#4higkeit einer konkreten USt, ein hohes Aufkommen beizutreiben,
héngt davon ab, in welchem MaPe ihre jeweilige Ausgestaltung eine politi-
sche Opposition gegen weitere Steuersatzerhdhungen provoziert. In der
reinen Wirtschaftstheorie kann es keine Rechtfertigung geben fiir die Ver-
mutung, dap die verschiedenen, oben vorgestellten USt-Typen ein unter-
schiedlich hohes Aufkommenspotential haben koénnten. Ein Theoretiker
wilrde im Gegenteil bei allen USt-Typen ein ungefiihr gleich hohes Aufkom-
menspotential unterstellen und dabel etwa wie folgt argumentieren: Der
Grad der politischen Opposition gegen eine USt ist eine Funktion der ef-
fektiven Steuerlastverteilung; jeder der bisher diskutierten Steuertypen ist
bei entsprechenden Modifikationen gleichermaPBen in der Lage, ein politisch
jewells gewiinschstes - bzw. mehrheitsfihiges - Belastungsprofil zu erzeu-
gen. Gegen diese, zugegebenermaBen extrem formulierte Sichtweise lassen
sich zwel Einw#dnde ins Feld fiihren:

1. Die Bedeutung des Konzeptes der effektiven Steuerlastverteilung ist in
der Wirtschaftstheorie unbestritten. Wenn es aber darum geht, die Inzidenz
einer konkreten USt in der Praxis zu ermitteln, so milssen sich die Theore-
tiker oft genug mit Tendenzaussagen begniigen. Hinzu kommt, dap die mei-
sten Politiker und W#hler sich schon unter dem Inzidenz-Begriff nichts
Sinnvolles mehr vorstellen kénnen. Es braucht daher nicht zu verwundern,
dap in steuerpolitischen Diskussionen die effektive Lastverteilung einer USt
eine weit geringere Rolle splelt als etwa die Verteilung der Steuerzahllast
und die Hdhe des Steuersatzes. Beide zuletzt genannten Grbfen variieren
sehr stark in Abh#dngigkeit von der jeweils gew#hlten USt und beeinflussen
damit deren Aufkommenspotential.

2. Es ist eine Sache, auf dem Papier ein gewilinschtes Belastungsprofil fiir
eine gegebene USt zu entwerfen. Es ist aber eine ganz andere Sache, das
theoretische Konzept in ein System allgemein anwendbarer und verbindli-
cher Rechtsregeln zu giefen. Um ibersichtlich und handhabbar zu bleiben,



13

14Bt die jeweilige USt nur eine sehr begrenzte Anzahl von Modifikationen
bzw. Ausnahmeregelungen zu. Es kann daher in der Praxis nicht vermieden
werden, dap die verschiedenen Steuertypen spezifische Allokationsverzer-
rungen nach sich ziehen, deren Bedeutung mit steigendem Steuersatz zu-
nimmt. Da solche Verzerrungen weder wirtschaftspolitisch erwiinscht sind
noch von den jeweils Belasteten ohne Widerstand hingenommen werden,
vermindern sie das Aufkommenspotential der betreffenden USt.

Das Aufkommenspotential einphasiger Verbrauchsteuern

Wir miissen folglich in der Realitdt davon ausgehen, dap verschiedene Ver-
brauchsteuer-Typen in ganz unterschiedlichem MaBe in der Lage sind, zur
Erreichung des fiskalischen Zieles belzutragen.? Was ein System von Akzi-
sen angeht, so muf ihnen ein vergleichsweise geringes Aufkommenspotential
zugeschrieben werden: Da die Bemessungsgrundlage sehr schmal ist, milssen
die Steuersidtze entsprechend hoch sein; weitere Satzanhebungen bergen die
Gefahr in sich, dap die Nachfrage nach den belasteten Glitern absolut zu-
rickgeht; dies wiederum bedroht nicht nur das Steueraufkommen, sondern
provoziert dariiberhinaus auch den Protest der betroffenen Produzenten und
Konsumenten.

Demgegeniiber ist das Aufkommenspotential einphasiger, allgemeiner Ver-
brauchsteuern wesentlich héher, was zum einen darauf zuriickzufihren ist,
dap Verzerrungen zwischen besteuerten und nicht-besteuerten Giltern von
vornherein ausgeschlossen sind. Die verbreiterte Bemessungsgrundlage ge-
stattet darliberhinaus fiir alle Giliter niedrigere Steuersitze. Dabei ist die
Bemessungsgrundlage umso gréper, je mehr der Steuerzugriff von der Pro-
duktionssphiire zum Einzelhandel hin verschoben wird. Aber auch bei einer
breit angelegten, einphasigen USt kénnen Verzerrungen meist nicht ganz
verhindert werden.®

Zum einen stellt sich das Problem der exakten Abgrenzung der Stufe, auf
der im Laufe des Wirtschaftszyklusses der Steuerzugriff erfolgen soll. Im
Idealfall miipte die steuerpflichtige Stufe so definiert werden, dap das Ver-
h#ltnis der Wertschépfung, die bis zum Zeitpunkt des Steuerzugriffs er-
reicht ist, zum spiteren Einzelhandelspreis bel allen Giitern identisch ist.?
Da dieses Ideal jedoch in der Besteuerungspraxis nicht realisierbar ist, sind
Diskriminierungen zwischen verschiedenen Produktions- und Absatzkand#len
die unausweichliche Folge. Dle Verzerrungseffekte werden umso kleiner, je

3 Zu den folgenden Ausfithrungen vgl. insbes. die umfassende Arbeit von
Pohmer (1980). Vgl. a. Due (1957), S.353ff.

¢ Vgl. z.B. Bohley (1970), S.420ff.

1 Nur wenn das Verhidltnis zwischen der (besteuerten) Wertschdpfung
und dem spiteren Einzelhandelspreis bei allen Glitern identisch ist,
kann gew#hrleistet werden, daB gleiche nominale Steuersitze eine
gleiche effektive Belastung der an die Endverbraucher ausgelieferten
Endprodukte nach sich ziehen.
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ndher dle steuerpflichtige Stufe an den Letztverbraucher heranriickt. Le-
diglich in dem Grenzfall, dap der Einzelhandel selbst der Besteuerung un-
terworfen wird, verschwinden sie ginzlich. Solange dies nicht der Fall ist,
verbleibt als einzige Méglichkeit der Versuch, die mangelhafte Abgrenzung
der steuerpflichtigen Stufe durch eine nachtrégliche Korrektur des steuer-
pflichtigen Umsatzes - Verfahren der britischen Purchase Tax - oder des
darauf erhobenen Satzes — Verfahren der schweizerischen WarenUSt - not-
diirftig zu kompensieren.

Das zweite zentrale Problem einer einphasigen USt ist die Abgrenzung zwi-
schen (steuerpflichtigen) Konsum- und (steuerbefreiten) Investitionsgiiter.
Oft ist die Abgrenzung nicht exakt méglich, da ein- und dasselbe Gut (z.B.
ein PKW) sowohl Konsum- als auch Investitionszwecken zugefiihrt werden
kann. Abhilfe ist, wie im ersten Fall auch, nur von einer Verschiebung des
Steuerzugriffs hin zum Einzelhandel zu erwarten, da mit zunehmender Ver-
brauchernihe der Anteil der Investitionsgliter am Gesamtumsatz einer Stufe
abnehmen diirfte: Wihrend Konsumgiiter in aller Regel iiber den Einzelhan-
del vertrieben werden, beziehen Unternehmen die von ihnen nachgefragten
Investitionsgiiter vom Grofhandel oder gar direkt vom Produzenten.

Das Aufkommenspotential allphasiger Verbrauchsteuern

Im Vergleich zu einem System von Akzisen kommt auch einer allphasig er-
hobenen USt ein weitaus hoheres Aufkommenspotential zu. So kann bei-
spielsweise die BruttoUSt schon bei einem sehr niedrigen Steuersatz ein
beachtliches Aufkommen erzielen. Aber auch die BruttoUSt geht mit Verzer-
rungen einher: Da ein Gut beim Durchlaufen des Produktions- und Vertei-
lungsprozesses anldplich jeder Lieferung erneut besteuert wird - man
spricht daher von einer Steuerkumulation -, werden vertikal integrierte
Unternehmen niedriger belastet als nicht-integrierte. Auch hier nimmt der
Grad der Diskriminierung mit wachsendem Steuersatz zu.

Es gibt zahlreiche Moglichkeiten, die mit einer BruttoUSt verbundene

Kumulationswirkung abzuschwichen und damit ihr Aufkommenspotential

weiter zu erhéhen. Die wichtigsten Varianten seien in einem kurzen Uber-

blick dargestellt:®

- Integrierte Unternehmen werden den nicht-integrierten steuerlich
gleichgestellt: Dies kann beispielsweise durch die Erhebung von Zusatz-
steuern erreicht werden, die von vertikal integrierten Betrieben fiir
bestimmte interne Umsétze zu zahlen sind.

- Nicht-integrierte Unternehmen werden den integrierten steuerlich
gleichgestellt: Die umsatzsteuerliche Organschaft wirkt in eine solche
Richtung, da sie beim Vorliegen einer engen wirtschaftlichen Verflech-
tung die zwischen zwei rechtlich selbstindigen Unternehmen getitigten
Ums#tze von der Steuerpflicht freistellt.

8 Vgl. z.B. Pohmer (1980), S.671ff. Vgl. a. Due (1957), S.357.
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- Entwicklung hin zu einer Mehrphasensteuer: Einzelne Produktions- und/
oder Verteilerstufen kommen in den GenuP eines reduzierten Steuer-
satzes oder werden ganz steuerbefreit.

- Entwicklung hin zu einer Einphasensteuer: Bei einzelnen Produkten wird
von der Allphasenbesteuerung abgesehen; sie werden stattdessen an
einer im Einzelfall festzulegenden Stelle des Wirtschaftszyklusses einer
einmaligen Steuerzahlung unterworfen - Prinzip der Phasenpauscha-
lierung.

Keine der genannten Varianten ist auch nur annidhernd in der Lage, Ver-
zerrungseffekte ginzlich zu vermeiden. Man muf vielmehr im Regelfall da-
von ausgehen, dap mit der Loésung eines Poblemes an anderer Stelle zwei
neue aufgeworfen werden. Mit jeder Modifikation handelt man sich dariiber—
hinaus eine zunehmende Komplizierung des Systems ein. Soll das Prinzip
der Allphasenbesteuerung beibehalten werden, so gibt es nur eine Mdglich-
keit, der Diskriminierungen Herr zu werden: der vollstdndige Ubergang von
einer Brutto— zu einer NettoUSt. Obwohl man auch von der NettoUSt keine
vollstindige Beseitigung aller Verzerrungen erwarten darf,® ist der Fort-
schritt gegeniiber einer BruttoUSt doch unverkennbar. Das Belastungsprofil
der auf sdmtlichen Stufen erhobenen NettoUSt - System der fraktionierten
Zahlungen - entspricht genau dem einer einphasigen EinzelhandelsUSt.

Gegenilberstellung von NettoUSt und EinzelhandelsUSt

Es drdngt sich damit die Frage auf, ob die beiden genannten Steuern, vom
Blickwinkel ihres Aufkommenspotentiales her gesehen, als gleichwertig ein-
zustufen sind. Die Frage wird gewohnlich mit der folgenden Argumentation
verneint: Der Steuerpflicht einer EinzelhandelsUSt unterliegen ein grofe
Zahl kleiner und nur schwer kontrollierbarer Einzelhindler, Handwerker,
Freiberufler, etc.; sle werden bei steigenden Sidtzen zunehmend der Versu-
chung erliegen, die Steuer zu hinterziehen;!® eine NettoUSt schrinkt das
Ausmap moéglicher Steuerhinterziehungen insofern ein, als zumindest die auf
den Vorums#dtzen der Einzelhandelsstufe ruhende Belastung nicht mehr oder
nur noch sehr schwer hinterzogen werden kann; das Aufkommenspotential
einer NettoUSt, so lautet die SchluBfolgerung, ist daher groper als das
einer EinzelhandelsUSt. Die vorgetragene Argumentation hat durchaus ihre

9 Einen umfassenden Uberblick liber die von einer NettoUSt verursachten
Verzerrungen gibt Forte (1966). Krautwald spricht insbesondere die
diskriminierende Belastung langlebiger Konsumgiiter an, die einen zu-
mindest partiellen Ubergang zu sogenannten "user taxes" nahelegt;
vgl. Krautwald (1982), S.184ff.

10 Ab welchem Satz das Hinterziehungsproblem so gravierend wird, dap es
ein Abgehen von der EinzelhandelsUSt nahelegt, dirfte, in Abhéingig-
keit von der Handelsstrukter, der Steuermoral und der Effizienz der
Finanzverwaltung von Land zu Land sehr unterschiedlich sein. In
bezug auf Kanada h#lt die Royal Commission on Taxation beispiels-
welse einen Satz von 14% fiir die Obergrenze; vgl. Schiff (1973), S.46.
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Berechtigung. Es sei jedoch im Vorgriff auf sp#itere Erérterungen schon
jetzt darauf hingewiesen, dap bei einer konkreten Entscheidung zwischen
den beiden Steuertypen oft andere Erwédgungen eine ausschlaggebende Rolle
spielen, die der Okonom eher als irrational bezeichnen wiirde.!!

Zusammenfassung

Aus dem bisher Gesagten 14Bt sich schlupfolgern, daPp bei einer Bewegung
von einem System spezieller Verbrauchsteuern auf der einen hin zu einer
NettoUSt auf der anderen Seite das Aufkommenspotential der betreffenden
Abgabe tendenziell zunimmt. Aber gleichzeitig steigen auch die fir die
Steuererhebung anfallenden Verwaltungskosten, da immer mehr Unternehmer
zu einer immer komplizierteren Buchhaltung gezwungen werden. Eine Erhé-
hung des Aufkommenspotentiales der indirekten Steuern hat damit einen
Preis, der zu zahlen sich nur lohnt, wenn ein erhdhter staatlicher Finanz-
bedarf dies zu rechtfertigen vermag. '

Schaubild B-3: Aufkommenspotential unterschiedlicher UStn

einphasige USt mehrphasige USt allphasige
auf eine frOhe’ ® Brugcousg
Produktionsstufe
(z.B. Akzisen)
einphasige USt
auf die letzte@®@ Zunehmendes
Produktionsstufe : Aufkommens- modifizierte
Steigende X
Verwegtungs- otential eruteoust
kosten
GroBhandelsUStﬁ
allphasige
EinzelhandelsUSt‘ ) NettoUSt
)

1.2.2. Das Allokatjons—, Verteilungs— und Stabilitdtsziel

Bisher haben wir lediglich gepriift, inwieweit unterschiedliche Formen der
indirekten Besteuerung in der Lage sind, zur Erreichung des fiskalischen
Zieles beizutragen. Da der Besteuerung neben der reinen Aufkommenserzie-
lung aber auch allokations-, verteilungs- und stabilitdtspolitische Auf-

1 Vgl. ausfithrlicher Kap.C.2.2.2.
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gaben zufallen konnen, soll auf die drei letztgenannten Ziele kurz einge-
gangen werden.

Was die allokative Zielsetzung anbelangt, so sind zwei grundsidtzlich von-
einander verschiedene Politikansdtze denkbar. Zuerst ist der Ansatz zu
nennen, der auf die F#4higkeit der Marktkrédfte vertraut, eine optimale
Allokation sicherzustellen. Fiir die Besteuerung wird folgerichtig die Forde-
rung der Neutralitdt - man spricht auch von Wettbewerbsneutralitdt - er-
hoben: Die Steuern sollen die Unternehmer bei der Suche nach der optima-
len Allokation nicht behindern. Nehmen wir an, Neutralit4t koénne mit
paretianischer Allokationseffizienz gleichgesetzt werden, so diirfte nach der
ausflihrlichen Erérterung der verschiedensten Verzerrungen klar geworden
sein, dap eine mit einem einheitlichen Satz erhobene NettoUSt diesem Ideal
am Nichsten kommt.

Von dem marktwirtschaftlichen ist der interventionistische Ansatz zu
unterschelden, der die Fihigkeiten staatlicher Planung hdher einschitzt als
die marktlicher Spontaneitit. Fir die Steuerpolitik folgt daraus, dap sie
durch gezielte Eingriffe in den Wirtschaftsablauf sogenanntes Marktver-
sagen zu kompensieren versucht. Natidrlich muf auch einer interventioni-
stischen Politik daran gelegen sein, unbeabsichtigte Diskriminierungen zu
vermeiden. Von daher spricht einiges fiir die NettoUSt. Auf der anderen
Seite gilt es jedoch zu bedenken, dap keine USt schlechter fiir eine Diffe-
renzierung des Steuersatzes geeignet ist als gerade die NettoUSt: Bei einer
allphasigen NettoUSt ist die Differenzierung des Satzes zwischen verschie-
denen Produkten mit wesentlich mehr Schwierigkeiten verbunden als bel
einer einphasigen USt, da der durch die Satzdifferenzierung bedingte héhere
Verwaltungsaufwand eine erheblich groBere Zahl von Steuerpflichtigen
trifft.

Mit Blick auf das Verteilungsziel wird oft darauf hingewiesen, dap indirekte
Steuern grundsidtzlich regressiv wirken, da die relative Bedeutung des (be-
steuerten) Konsums bei steigendem Einkommen i.d.R. zurickgeht. Diesem
Regressionseffekt kann entgegengewirkt werden, indem man den auf Giiter
des Grundbedarfs erhobenen 'Steuersatz senkt und/oder den Luxuskonsum
hdher belastet. Nach den vorhergehenden Erdrterungen ist bereits deutlich
geworden, dap eine solche Satzdifferenzierung bei einer einphasigen USt
wesentlich einfacher zu implementieren ist als bei einer Allphasensteuer.

Es bleibt das stabilitdtspolitische Ziel. Zum einen muf, wenn man auf den
automatischen Stabilisierungseffekt abstellt, eine ad valorem Steuer einer
spezifischen Abgabe als eindeutig {iberlegen angesehen werden. Zum
anderen ist, und das gilt sowohl fiir den automatischen Aspekt als auch
fiir diskretiondre Eingriffe, die Eignung einer indirekten Steuer fiir stabili-
sierende Aufgaben umso gropfer, je hdher ihr Aufkommenspotential ist.
Jedoch werden in der Praxis selbst aufkommensstarke Verbrauchsteuern nur
ungern stabilitdtspolitisch eingesetzt, da z.B. eine im Boom vorgenommene



18

Steuererhdhung nicht nur iberschilssige Kaufkraft abschépft, sondern
gleichzeitig, wie man allgemein befiirchtet, den Inflationsprozep weiter an-
heizt.12 Festzuhalten bleibt daher, daB, sehen wir von den aufkommens-—
schwachen und in aller Regel als spezifische Abgaben ausgestalteten Akzi-
sen einmal ab, stabilitdtspolitische Erwdgungen fir die Beurteilung unter-
schiedlicher USt-Systeme eine nur untergeordnete Rolle spielen.

Bisher haben wir die unterschiedlichen Formen der USt aus der Perspektive
eines einzelnen Staates betrachtet. Dabei haben wir davon abgesehen 2zu
untersuchen, inwieweit die Erhebung indirekter Steuern einen Einflup auf
die AuBenhandelsstrome der betreffenden Volkswirtschaft hat. Diese Vorge-
hensweise ist solange plausibel, als der jeweilige Staat in souverdner Weise
durch Einsatz von Zéllen, quantitativen Importrestriktionen, Exportsubven-
tionen, etc. seine grenziiberschreitenden Handelsstréme zu kontrollieren
vermag. Von der Besteuerung auf den internationalen Handel ausgehende
Wirkungen lassen sich damit, zumindest anndherungsweise, jederzeit neu-
tralisieren. Die genannte Annahme kann entsprechend dann nicht mehr
aufrechterhalten werden, wenn einzelne Linder durch einen Beitritt in eine
Zollunion auf eine national eigenstdndige, protektionistische AuBenhandels-
politik verzichten. In dem nun folgenden Kapitel gilt es daher, die bishe-
rige Untersuchung auszuweiten und die Wirkung der Verbrauchsbesteuerung
auf die internationalen Warenstréme zu analysieren. Darauf aufbauend soll
gefragt werden, welche Anforderungen aus der Sicht einer Zollunion an die
indirekten Steuern gestellt werden miissen.

1.3. Beurteilung der indirekten Besteuerung aus der Sicht einer
Zollunion

1.3.1. Das Ziel der Wettbewerbsneutralitét

Das Ziel einer Zollunion ist es zun#dchst, durch den Abbau von Handels-
schranken den Warenaustausch zwischen den Mitgliedstaaten zum gegensei-
tigen Nutzen auszuweiten. Die von der Unions-Griilndung erhoffte Effizienz-
steigerung der Wirtschaft kann jedoch nur dann in vollem Ausmap realisiert
werden, wenn nach Offnung der Grenzen die internationalen Handelsstréme
nicht durch private und/oder staatliche Eingriffe kiinstlich verzerrt werden.
Da insbesondere steuerliche Regelungen die Wettbewerbsfihigkeit einzelner
Branchen nachhaltig zu beeinflussen vermégen, milssen auch die nationalen
Steuerpolitiken unter das Primat der Wettbewerbsneutralitdt gestellt wer-
den: Es gilt zu verhindern, dap von den nationalen Steuersystemen wettbe-

12 vgl. ausfithrlicher die Darstellung in Kap.E.2.1.2.
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werbsverzerrende oder ~hemmende Wirkungen auf den grenziiberschreitenden
Handel ausgehen.

Was hat man sich aber unter dem schillernden Begriff der Wettbewerbsneu-
tralitdt konkret vorzustellen? Bereits hier gehen, wie kaum anders zu er-—
warten, die Meinungen auseinander. Die einen behaupten, Wettbewerbsneu-
tralitdt sei dann gegeben, wenn die internationalen Handelsstréme durch
die indirekte Besteuerung, im Vergleich zu einer Situation ohne Steuern,
nicht verdndert wiirden.!® Dieser Ansatz Korrespondiert mit einem zweiten

Konzept, das Wettbewerbsneutralitit fiir den Fall einer geschlossenen

Volkswirtschaft definiert als: unver#inderte Produktions- und Konsumstruk-

turen relativ zu einer Situation ohne Besteuerung. Die beiden Konzepte

sind ebenso populdr wie unzweckmépig:

- Wettbewerbsneutrale Verbrauchsteuern in dem hier definierten Sinne
sind zwar theoretisch vorstellbar, praktisch aber niemals zu verwirkli-
chen, da die auf einzelne Giiter zu legenden Steuersitze entsprechend
den jeweiligen Angebots- und Nachfrageelastizititen differenziert
werden miiBten, der hierfiir nétige Infomationsbedarf aber nicht gedeckt
werden kann.

- Es ist duPerst zweifelhaft, warum die Situation ohne Besteuerung wirt—
schaftspolitisch iiberhaupt erstrebenswert sein sollte. Die Wirtschafts—
subjekte reagieren auf den durch die Besteuerung bewirkten Einkom-
mensentzug mit einer Anpassung ihres Nachfrage— und Angebotsverhal-
tens. Es ist nun schwierig einzusehen, was daran neutral sein soll,
wenn man durch eine Differenzierung der Steuerséitze diese Anpassung
zu verhindern versucht.

Gerade der letzte Aspekt dient als Ausgangspunkt fiir eine zweite Defini-
tion, die man heute mit Recht als herrschende Lehrmeinung ansehen kann:
Eine Steuer wird als neutral bezeichnet, sofern sie mit dem Konzept der
allokativen Effizienz vereinbar ist.14 Eine in diesem Sinne neutrale Steuer
liegt z.B. vor, wenn alle Konsumgiiter mit einem einheitlichen Steuersatz
belastet werden.!® Die Steuer ist effizient, da sie zwar Einkommens-, aber

13 Zu diesem Konzept u. seiner Kritik vgl. z.B. Peffekoven (1983),
S.225ff.

14 Vgl. z.B. Sievert (1964), S.10f. Sievert zerlegt das Konzept der allo-
kativen Effizienz dariiberhinaus in die beiden Aspekte Handels- und
Produktionsoptimum; vgl. Sievert (1964), S.18ff. Da der theoretische
Vorspann dieser Arbeit auf das fir das Verstindnis der nachfolgenden
Kapitel unbedingt Notwendige beschrdnkt bleiben soll, wird die ge-
nannte Differenzierung hier nicht weiter diskutiert. Vermerkt sei
lediglich, dap die von Sievert abgeleiteten Ergebnisse mit den am
Ende dieses Kapitels gezogenen Schlupfolgerungen iibereinstimmen.
Auch sei ausdriicklich darauf hingewiesen, dap der im folgenden ver-
wendete Begriff der Effizienz bzw. der Neutralitit sowohl den Aspekt
des Handels— als auch den des Produktionsoptimums umfapt.

13 In diesem Zusammenhang wird von Verzerrungen abgesehen, die bei der
Wahl zwischen Arbeitszeit und Freizeit auftreten kénnen. Es sei da-
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keine Substitutionseffekte auslést. Soweit zur Neutralitit in einer ge-
schlossenen Volkswirtschaft. Welche Steuerformen kénnen aber nun als
neutral im Hinblick auf den grenziiberschreitenden Handel angesehen
werden?

Die Besteuerung des internationalen Handels héngt zun#chst davon ab, ob
das Exportland - das Ursprungsland - oder aber das Importland - das
Bestimmungsland - ein die Grenze {iberschreitendes Gut belastet. Je nach-
dem, welche Konstellation vorliegt, lassen sich insgesamt vier mdogliche
Fiille voneinander unterscheiden:t

Schaubild B-4: Besteuerung grenzilberschreitender Warenstrome

Bestimmungs- |
U <~ land.. . .besteuert | . .bestevert
TSprungs Importe | Importe nicht
land..
I N .
. .besteuvert Doppelbesteverung | Ursprungslandprinzip
Exporte | - -
. .besteuert Bestimmungslandprinzip | -
Exporte nicht - BLP - | Steverfreiheit
|

Es ist offensichtlich, dap es sich weder bel der Doppelbesteuerung noch bei
der Steuerfreiheit um eine effiziente Situation handelt. Im ersten Fall wer-
den die Importe gegeniiber einheimischen Waren benachteiligt, im zweiten
Fall bevorteilt. Als neutral in Bezug auf den grenziiberschreitenden Handel
konnen also lediglich das BLP und das ULP eingestuft werden. Und auch
diese Aussage gilt nur unter ganz bestimmten Bedingungen.

Soweit ein Kurziiberblick. Die Frage, welche Voraussetzungen im einzelnen
erfilllt sein milssen, damit eine Verbrauchsbesteuerung die internationalen
Warenstréme nicht verzerrt, soll im nun folgenden Kapitel en détail analy-
siert werden.'” Dabel ist in einem ersten Schritt zun#chst zu zeigen, dap

rilberhinaus vermerkt, dap zwischen den beiden hier erw#hnten Defi-
nitionsweisen auch durchaus Mischformen denkbar sind. So legt z.B.
Whalley seiner Analyse ein Modell zugrunde, dap bestimmte Einkom-
menseffekte als "verzerrend" definiert, w#hrend andere als "neutral"
hingenommen werden; vgl. Whalley (1979).

1 Die folgende Darstellung ist {ibernommen von Peffekoven (1983), S.221.

1 Wir betrachten hier die Frage der Neutralitdt lediglich in bezug auf
die Handelsstréme. Es ist durchaus méglich, dap die Erhebung indi-
rekter Steuern neben den Giliter- auch die internationalen Faktorbe-
wegungen beeinflupt. Da jedoch der letztere Aspekt bel der Diskussion
der USt-Harmonisierung in der EG keine erwidhnenswerte Rolle gespielt
hat, soll im Rahmen der vorliegenden Arbeit darauf nicht eingegangen
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die eindeutig ineffizienten Situationen der Doppelbesteuerung und der
Steuerfreiheit immer dann nicht auftreten kdénnen, wenn die Steuersysteme
der miteinander Handel treibenden L#nder bestimmten Anforderungen genii-
gen. In diesem Fall haben wir es also alleine mit dem BLP und/oder mit
dem ULP zu tun. AnschlieBend bleibt in einem zweiten Schritt nachzuwei-
sen, dap die Anwendung des BLP bzw. des ULP genau dann zu neutralen
Ergebnissen fiihrt, wenn die in den verschiedenen L#ndern erhobenen
Steuersédtze bestimmte Voraussetzungen erfiillen.

1.3.2. Anforderungen an die Steuersysteme!®

Modelle mit steuerlichem Grenzausgleich

Die Verwendung des BLP und/oder des ULP erdéffnet, wie gerade festgestellt
wurde, die Méglichkeit, den zwischenstaatlichen Handel in neutraler Weise
zu besteuern. Widmen wir uns zunidichst dem erstgenannten Besteuerungs-
prinzip und fragen uns, wie das BLP rein steuertechnisch implementiert
werden kann. Die Antwort lautet: "Es kommt darauf an". Genauer gesagt
h#ngt es davon ab, welche Formen der Verbrauchsbesteuerung in den bei-
den miteinander Handel treibenden L#ndern angewandt werden. Am einfach-
sten ist es bei einer EinzelhandelsUSt. Da der weitaus grépte Teil des
internationalen Handels auf einer dem Einzelhandel vorgelagerten Stufe
abgewickelt wird, gelangen die meisten Exportprodukte unversteuert an die
Grenze. Im Importland wiederum durchlaufen sie auf ihrem Weg zum Konsu-
menten irgendwann einmal die Einzelhandelsstufe, wo sie automatisch der
gleichen Besteuerung unterworfen werden wie im Inland erstellte Gliter.

Problematisch wird diese Regelung aber bereits dann, wenn private Reisende
im Ausland gekaufte Waren ins Heimatland importieren. Die Schwierigkeiten
nehmen weiter zu, sobald dem Einzelhandel vorgelagerte Stufen besteuert
werden: Je weiter der Steuerzugriff vom Einzelhandel entfernt liegt, desto
gréBer wird die Wahrscheinlichkeit, dap ein Gut zum Zeitpunkt seines Ex-
portes bereits ein- oder mehrmals im Inland besteuert worden ist. Es er-
gibt sich daher die Notwendigkeit, Exportgiiter beim Grenzilbertritt durch
eine Steuerriickerstattung von der inlindischen Steuerlast wieder zu be-
freien. Genau umgekehrt liegt der Fall im Importland, wo, nun auf der
anderen Seite der Grenze, Importgiliter mit der Steuer nachbelastet werden
milssen, die gleichartige, im Inland produzierte Waren bereits tragen. Das
hier beschriebene Verfahren - es wird gemeinhin als steuerlicher Grenz-

werden. Der interessierte Leser sei z.B. verwiesen auf Dosser (1967),
S.121ff. Vgl. a. Sievert (1964), S.76ff. sowie S.89ff.

19 Zu den folgenden Ausfihrung vgl. die ausfiihrlichen Analysen in
Dosser (1967), Musgrave (1969), S.270ff., Peffekoven (1983), Sullivan
(1967a). Ein Kurziiberblick findet sich z.B. bei Andel/Grasmann/Rehm/
Schneider (1976), S.85ff. )
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ausgleich bezeichnet - stellt sicher, dap alle die Grenze passierenden

Waren entsprechend dem BLP besteuert werden. Die korrekte Anwendung des

Grenzausgleiches setzt voraus, dap

- im Exportland die steuerliche Belastung der Exportwaren exakt ermit-
telt werden kann und dap

= im Importland die steuerliche Belastung gleichartiger, im Inland herge-
stellter Gliter einheitlich und der H6he nach bekannt ist.

Nicht jedes Steuersystem l4pt die Ermittlung der beiden genannten Infor-
mationen zu. Bei einphasigen Verbrauchsteuern gestalten sich die Berech-
nungen umso schwieriger, je friilher der Steuerzugriff in der Produktions-
und Verteilungskette erfolgt. Die in der Praxis vorherrschende Grofhan-
delsUSt sowie die auf der letzten Produktionsstufe erhobene USt diirften
jedoch im Regelfall eine korrekte Durchfiihrung des Grenzausgleiches zulas-
sen. Demgegenilber sind die bei einer allphasigen BruttoUSt auftretenden
Probleme unilberwindlich: Die Kosten fiir die Berechnung der auf einem ein-
zelnen Gut lastenden inldndischen Steuer sind prohibitiv hoch. Ein steuer-
licher Grenzausgleich kann daher nur iiber mehr oder weniger ungenaue
Pauschalsédtze erfolgen. Bei der allphasigen NettoUSt ergibt sich ein diffe-
renziertes Bild. Keinerlei Probleme bereitet die NettoUSt mit VSA: Die
Steuerlast ist bei jedem Gut und jederzeit bekannt, da sie wegen des
Nachholeffektes der auf der jeweils letzten Stufe gezahlten Steuer genau
entspricht. Fiir eine auf dem VUA- oder dem Mehrwertverfahren beruhende
NettoUSt gilt nur dann dasselbe, wenn filr alle Ums#dtze ein einheitlicher
Steuersatz angewandt wird. Andernfalls kann auch hier nur mit Pauschal-
sitzen gearbeitet werden.

AbschlieBend 14Bt sich sagen, dap immer dann, wenn der steuerliche Grenz-
ausgleich exakt durchgefithrt wird, es vollkommen gleichgiiltig ist, ob die
am internationalen Handel teilnehmenden L&nder gleiche oder ganz unter-
schiedliche Formen der Verbrauchsbesteuerung verwenden. Der Grenzaus-
gleich macht s#imtliche Unterschiede bel den verwendeten Steuersystemen
unschidlich und verhindert das Auftreten von Féllen der Doppelbe-
steuerung und der Steuerfreiheit.

Modelle ohne steuerlichen Grenzausgleich

Entsprechend gilt aber auch umgekehrt, dap sich beim Fehlen eines steuer-
lichen Grenzausgleiches die Unterschiede in den nationalen Steuersystemen
automatisch verzerrend auf den Handel auswirken miissen. Will man also im
Handel zwischen zwel Lindern auf den Grenzausgleich verzichten - die
Kommission der EG spricht hier auch von Abschaffung der Steuergrenzen -,
so ist es zur Vermeidung steuerbedingter Verzerrungen unbedingt erforder-
lich, die Steuersysteme einander anzugleichen. Dap dies notwendig ist, zeigt
uns das im folgenden Schaubild dargestellte Beispiel:
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Schaubild B-5: Besteuerung grenziberschreitender Warenstréme

Land A: einphasige USt auf die letzte Produktionsstufe
Land B: einphasige USt auf die GroBhandelsstufe

Richtung der
Art Lieferung
der Lieferung

Lieferung
von A nach B

Lieferung
von B nach A

Unternehmen auf friher Produktions-
stufe liefert an Unternehmen auf
letzter Produktionsstufe

Unternehmen auf letzter Produktions-
stufe liefert an GroBhandel

GroBhandel liefert an Einzelhandel

Einzelhandel liefert an Letztver-
braucher

BLP
Doppel-
besteuerung
uLp

uLp

BLP
Stever-
freiheit

uLp

uLp

folgenden Beispiel unterstellt,
System i{ibergehen.

Der steuerliche Grenzausgleich stellt sicher,
BLP zur Anwendung kommt. Fehlt der Grenzausgleich, so ergibt sich in Ab-
héngigkeit davon, auf welcher Stufe und in welcher Richtung der Handel
stattfindet, ein kunterbuntes Durcheinander von verschiedenen Besteue-
rungsprinzipien. Die eindeutig verzerrend wirkenden Fé#lle der Doppelbe-
steuerung und der Steuerfreiheit sind nur dann zu vermeiden, wenn, wie im
beide Linder zu einem einheitlichen USt-

dap grundsétzlich immer das

Schaubild B-6: Besteuerung grenziberschreitender Warenstrdme

Land A und Land B: einphasige USt auf die GroBhandelsstufe

Richtung der
Art Lieferung
der Lieferung

Lieferung
von A nach B

Lieferung
von B nach A

Unternehmen auf friher Produktions-
stufe liefert an Unternehmen auf
letzter Produktionsstufe

Unternehmen auf letzter Produktions-
stufe liefert an GroBhandel

GroBhandel liefert an Einzelhandel

Einzelhandel liefert an Letztver-
braucher

BLP

BLP

uLp

BLP

BLP

uLp

uLp
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Fir mehr- und allphasige UStn lassen sich #hnliche Situationen konstru-
feren. Auch hier gilt grunds#dtzlich, dap, sofern ein steuerlicher Grenzaus-
gleich nicht durchgefithrt wird, die Identitit der Steuersysteme eine not-
wendige Bedingung filir die verzerrungsfreie Besteuerung des grenziiber—
schreitenden Handels darstellt. Denn nur bei der Verwendung identischer
USt-Typen kann gewi#hrleistet werden, dap die zwel unerwinschten Fille
der Doppelbesteuerung und der Steuerfreiheit nicht auftreten. Dise Aussage
soll am Beispiel einer bis auf die Einzelhandlesstufe einschlieflich erhobe-
nen NettoUSt mit VUA noch einmal kurz verdeutlicht werden:

Der Verzicht auf den Grenzausgleich impliziert, dap die auf Exportproduk-
ten lastende NettoUSt des Ursprungslandes beim Grenziibertritt nicht zu-
riickerstattet wird. Trotzdem kommt es zu keiner Doppelbesteuerung. Denn
im Bestimmungsland entsteht (wegen des VUA) nur dann und nur insoweit
eine Steuerpflicht, als der Wert des Importproduktes im Rahmen eines wei-
teren Produktions- und/oder Distributionsprozesses erhtht wird. Das an den
Konsumenten letztendlich ausgelieferte Fertigprodukt wird also in Abh#n-
gigkeit davon, welcher Teil der gesamten Wertschépfung im Ursprungsland
und welcher im Bestimmungsland erbracht worden ist, teils nach dem BLP
und teils nach dem ULP besteuert. Nur in dem Extremfall, dap der Export/
Import-Vorgang erst bel der Lieferung des Einzelhandels an den Letztver-
braucher stattfindet, kommt es zur alleinigen Anwendung des ULP.

Schaubild B-7: Besteuerunq grenziberschreitender Warenstrome

Land A und Land B: NettoUSt mit VUA

Richtung der
Art Lieferung
der Lieferung

1
Lieferung | Lieferung
von A nach B von B nach A
|
"

Unternehmen auf friiher Produktions-
stufe liefert an Unternehmen auf
letzter Produktionsstufe

teils BLP, teils ULP
(BLP Uberwiegt)

Unternehmen auf letzter Produktions- .
stufe liefert an GroBhandel teils BLP, teils ULP

GroBhandel liefert an Einzelhandel teEéEPBESQr:T;;:)ULP
Einzelhandel liefert an Letztver- ULP
braucher

Festzuhalten bleibt, dap nur dann, wenn die USt-Systeme der einzelnen
Lénder gewisse Voraussetzungen erfilllen, wir sicherstellen k&nnen, dap
weder der Fall der Doppelbesteuerung noch der der Steuerfreiheit auftritt.
Nur dann haben wir es alleine mit dem BLP und/oder dem ULP zu tun. Das
ist eilne notwendige, aber noch keine hinreichende Bedingung fiir die neu-
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trale Besteuerung des Iinternationalen Handels. Denn die Beantwortung der
Frage, ob die Anwendung des BLP bzw. des ULP letzten Endes zu einer
neutralen Besteuerung des grenziiberschreitenden Handels fithrt, h#ngt ganz
entscheidend von der HShe und der Struktur der in den einzelnen L#ndern
erhobenen USt-Sédtze ab.

1.3.3. Anforderungen an_die Steuersftze

Nach den Steuersystemen wollen wir nun die Relevanz der Steuersitze fir
den internationalen Handel untersuchen. In einem ersten Schritt soll ge-
fragt werden, inwlieweit sich eln unterschiedliches Niveau der indirekten
Besteuerung auf die grenziiberschreitenden Giiterstréme auswirkt. Aus
Grilnden der Vereinfachung unterstellen wir dabel zun#ichst, dap in jedem
Land s#mtliche Giiter mit einem einheitlichen Satz belastet werden. In
einem zweiten Schritt soll die genannte Annahme aufgehoben und gefragt
werden, ob auch eine zwischen verschiedenen Giitern vorgenommene Satz-
differenzierung den internationalen Handel beeintrichtigen kann.

Das Niveau der Steuerbelastung

Wird ein steuerlicher Grenzausgleich durchgefthrt — und damit alleine das
BLP angewandt -, so splelt ein unterschiedliches steuerliches Belastungsni-
veau keine Rolle fiir den zwischenstaatlichen Handel: Innerhalb eines Lan-
des tragen sdmtliche Produkte, wo auch immer sie hergestellt worden sind,
eine identische Steuerlast. Wird auf den Grenzausgleich jedoch verzichtet,
so werden, wie schon oben betont, zumindest einige Giiter nach dem ULP
besteuert. Das ULP gew#hrleistet jedoch nur dann einen verzerrungsfreien
Handel, wenn die Steuersitze in allen Linder dbereinstimmen. Die Begriin-
dung lautet dabel wie folgt: Die Kaufentscheidung eines Nachfragers ist
dann freli von Verzerrungen, wenn er von einer Anzahl gleicher Produkte
das zu den niedrigsten Produktionskosten erstellte erwirbt; werden die Pro-
dukte, Je nachdem, in welchem Ursprungs-Land sie hergestellt bzw. vertrie-
ben wurden, mit unterschiedlichen Steuersitzen belastet, so reflektieren die
fiir den Nachfrager relevanten Bruttopreise der Produkte nicht mehr die
Hdhe der Produktionskosten; der Nachfrager wird folglich zu einer den
grenziiberschreitenden Handel verzerrenden Kaufentscheidung veranlaft.1?

Bislang sind wir implizit davon ausgegangen, dap, welche Steuersysteme
und -s#tze auch immer verwandt werden, die Wechselkurse konstant blei-
ben. Die gemachte Annahme ist durchaus plausibel, solange ein steuerlicher
Grenzausgleich durchgefilhrt wird. Unterstellen wir, dap indirekte Steuern
vollstindig iberwilzt werden, so kann sich der durch die Erhebung einer
USt ausgeldste Preisniveauanstieg nicht auf die Wechselkurse auswirken, da

19 Ein formaler Beweis dieser Argumentationskette findet sich z.B. bei
Berglas (1981), S.377ff.



26

er im grenziiberschreitenden Handel durch den ebenfalls erhdhten Grenz-
ausgleich neutralisiert wird. Bei einem Verzicht auf den Grenzausgleich
4ndert sich jedoch die Lage. Gesetzt die Annahme, dap die Leistungsbilanz
eines Landes zum Ausgleich tendiert, kann die USt entweder nicht
iUberw#lzt werden - Konstanz von Preisniveau und Wechselkurs - oder aber
dle Uberwdlzung muPp zwangsldufig von einer Abwertung der nationalen
Wihrung begleitet werden — steigendes Preisniveau und sinkender Wechsel-
kurs -. Ausgehend von dem grundlegenden Zusammenhang zwischen Preis-
niveau und Wechselkurs macht das sogenannte Wechselkursargument gel-
tend, dap selbst bei Fortfall des steuerlichen Grenzausgleichs eine Identi-
tit der Steuersidtze nicht erforderlich ist, da steuersatzbedingte Prelsni-
veauunterschiede zwischen den miteinander konkurrierenden Léndern durch
Wechselkursanpassungen kompensiert werden. Die Wechselkursanpassung er—
setze also, soweit es um den Ausgleich verschiedener Belastungsniveaus
geht, den steuerlichen Grenzausgleich.

So ilberzeugend das Wechselkursargument klingt, so restriktiv sind die im-
plizit unterstellten Annahmen:

1. Die Annahme, daB die Leistungsbilanz {iber den Preisniveau- und/oder
den Wechselkursmechanismus ausgeglichen wird, dirfte zumindest in der
langfristigen Perspektive gerechtfertigt sein. Problematischer ist bereits die
Nichtberilcksichtigung der zwischen Lelstungs—- und Kapitalbilanz bestehen-
den Wechselwirkungen. Aber in Ubereinstimmung mit dem iiberwiegenden
Teil der AuPenwirtschaftsliteratur kann auch diese Voraussetzung noch als
akzeptabel erscheinen.

2. Das Wechselkursargument gilt weiterhin nur, wenn sdmtliche End- und
Vorprodukte mit einem einheitlichen Steuersatz belastet werden. Die ge-
nannte Einschridnkung dfirfte unmittelbar einleuchten: Der Wechselkurs kann
lediglich zwischen zwel Ldndern bestehende globale Steuerlastunterschiede
- In der EG-Terminologie auch als generelle Wettbewerbsverzerrungen be-
zeichnet -, nicht aber bei einzelnen Produkten ganz unterschiedliche Satz-
differenzen — spezielle Wettbewerbsverzerrungen - ausgleichen.?® Einphasige
Verbrauchsteuern erfiilllen die Bedingung eines einheitlichen Steuersatzes
nie, da lediglich Produkte der Stufe, auf der der Steuerzugriff erfolgt, mit
dem vollen (nominalen) Steuersatz belastet sind. Demgegeniiber tragen
Produkte nachgelagerter Stufen einen geringeren (effektiven) Steuersatz -
die zus#dtzliche Wertschépfung bleibt steuerfrel -, w#hrend Giiter vorge-
lagerter Stufen {iberhaupt nicht der Besteuerung unterliegen. Das Wechsel-
kurargument ist daher auf einphasige Abgaben nicht anwendbar. Diese

20 vgl. z.B. Slevert (1964), S.79ff. Am Rande sei vermerkt, dap auch
durchaus einzelne Steuersatzdifferenzierungen denkbar sind, die die
Gliltigkeit des Wechselkursargumentes nicht in Frage stellen; hierzu
milssen die verwandten Sitze jedoch in einem ganz bestimmten Ver-
hiltnis zueinander stehen; vgl. z.B. Metze (1969), S.145ff.; vgl. a.
Fratianni/Christi (1981).
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Tatsache wird in der einschldgigen Literatur? meist ilibersehen, da i.d.R.
mit Modellen gearbeitet wird, in denen es zwar Endprodukte, aber keine
Vorprodukte gibt. Lediglich bei allphasigen Nettoumsatzsteuern fiihrt ein
einheitlich erhobener Steuersatz zu einer identischen Belastung von Vor-
und Endprodukten.

3. Das Wechselkursargument erfordert drittens, dap ein Land gegeniiber
allen Handelspartnern gleichzeitig auf die Anwendung des steuerlichen
Grenzausgleichs verzichtet. Soll der Grenzausgleich demgegeniiber nur im
Handel zwischen einer begrenzten Anzahl von Lindern abgeschafft werden,
wédhrend er im Warenaustausch mit Drittlindern beibehalten wird, so wird
die Anderung des Wechselkurses nicht ausreichen, um die steuersatzbeding-
ten Verzerrungen vollstindig zu kompensieren. Dariiberhinaus fiihrt eine
Anderung des urspriinglichen Wechselkurses in jedem Fall zu Verzerrungen
im Handel mit der AuPBenwelt. Der Kommission der EG schwebt eine nur
partielle Beseitigung des derzeit noch iblichen Grenzausgleiches vor: Ab-
schaffung im intra-Gemeinschaftshandel, Aufrechterhaltung im Drittlands—
verkehr.22 Das Wechselkursargument kann daher bei der Harmonisierung der
indirekten Steuern in der EG nicht zum Zuge kommen.

Die Differenzierung der Steuers#tze

Bisher haben wir lediglich diskutiert, inwieweit sich Unterschiede beim glo-
balen Belastungsniveau der indirekten Steuern verzerrend auf den interna-
tionalen Handel auswirken kdénnen. Jetzt soll noch zus#tzlich untersucht
werden, ob auch von einer Differenzierung der Steuersitze innerhalb der
einzelnen Linder der grenziiberschreitende Warenverkehr in Mitleidenschaft
gezogen werden kann. Betrachten wir zun#chst ein Modell mit steuerlichem
Grenzausgleich, d.h. mit lickenloser Anwendung des BLP. Gewdhnlich wird
hier davon ausgegangen, daf von Land zu Land unterschiedliche Steuer-
sdtze lUber den Grenzausgleich neutralisiert werden und damit unschidlich
sind. Das ist, wie wir oben gesehen haben, richtig, sofern es um globale
Belastungsunterschiede geht. Es ist aber, wie an dem folgenden Beispiel
deutlich werden soll, falsch, wenn einzelne Linder die Steuers#tze je nach
Glitergruppe differenzieren:

Nehmen wir an, ein Land belaste ein im Inland nicht hergestelltes bzw. zu
100% importiertes Produkt wesentlich hoéher als ein anderes, demselben
Verwendungszweck dienendes Substitutionsgut, das aber ilberwiegend oder
nur im Inland produziert wird. Das BLP schreibt lediglich die steuerliche
Gleichbehandlung solcher Giiter vor, die gleich oder zumindest gleichartig
sind. Handelt es sich bei dem Importgut wuin rote und bei der inldndischen

2 Vgl. z.B. Peffekoven (1983).

22 Shibata hat hierfiir den Begriff "restricted origin principle" geprigt;
vgl. Shibata (1967), S.193.
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Ware um blaue Autos, so ist die Sachlage einfach. Da eine gewisse Gleich-
artigkeit zweifelsohne gegeben ist, bedeutet die Hoherbesteuerung der
Importware eine Verletzung des BLP. Was ist aber, wenn beispielsweise ein
nordeuropdisches Land Wein importiert, den es aus klimatischen Griinden im
Inland gar nicht herstellen kann? Mangels eines gleichartigen Inlandspro-
duktes engt das BLP alleine die Wahl des auf (importierten) Wein zu erhe-
benden Steuersatzes noch nicht ein. Wird nun der Wein wesentlich héher
belastet als die néchsten Substitutionsprodukte wie Bier und Spirituosen,
so ist zu erwarten, dap die inldndischen Brauereien und Brennereien davon
entsprechend profitieren. Die Satzdifferenz zwischen dem hdéher besteuerten
Importgut und den niedriger belasteten, inldndisch erstellten Giitern wirkt
also letztendlich wie ein Importzoll gleicher Héhe.

Welchen Loésungsvorschlag kann nun ein Okonom anbieten? Will er den Be-
griff der Wettbewerbsneutralitit sauber und streng auslegen, so mup er
konsequenterweise das Verbot jeglicher Steuersatzdifferenzierung fordern.
Die Begriindung lautet dabei: Alle Giiter konkurrieren letztendlich um die
gleiche Kaufkraft; Satzdifferenzierungen fiihren folglich zu Verzerrungen bei
Produktion und Konsum, die sich unweigerlich auch auf den zwischenstaat-
lichen Handel auswirken; differenzierte Sitze kdnnen daher protektionisti-
sche Wirkungen entfalten oder gar, was flir eine Zollunion politisch noch
schwerwiegender wire, protektionistisch motiviert sein.

Die fiir ein Modell mit steuerlichem Grenzausgleich flir eine Zollunion abge-
leiteten Aussagen gelten in #dhnlicher Form auch fiir eine Situation ohne
Grenzausgleich. Dies dUrfte unmittelbar klar werden, wenn man bedenkt,
dap auch bel Abwesenheit eines Grenzausgleiches ein betr#chtlicher Teil
des zwischenstaatlichen Handels nach dem BLP besteuert wird. Wihrend die
von einer Politik der Satzdifferenzierung ausgehenden dkonomischen Effekte
einander vergleichbar sind, diirften die politischen Gefahren bei einem
Modell ohne Grenzausgleich geringer einzuschitzen sein: Wird auf einen
Grenzausgleich verzichtet, so milssen die Steuersitze, ob sie einheitlich
oder differenziert sind, in allen Ldnder miteinander iUbereinstimmen oder
zumindest sehr nahe beieinanderliegen; die in den einzelnen L#ndern er-
hobenen S#tze sind damit Ergebnisse eines gemeinsamen, politischen Ver-
handlungsprozesses, der es unwahrscheinlich machen diirfte, dap eine Poli-
tik der Satzdifferenzierung die Produkte des einen oder des anderen Landes
iber GebUhr benachteiligt.
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Zusammenfassung

Bevor wir das Kapitel iiber die theoretischen Grundlagen der USt-Harmoni-
sierung abschliefen, soll im folgenden Tableau nochmals ein Uberblick iiber

die Eignung unterschiedlicher Formen der Verbrauchsbesteuerung fiir eine
Zollunion gegeben werden.

Schaubild B-B8: Besteuerung grenziberschreitender Warenstréme - ein Uberblick

Mcdelle mit ! Modelle ohne
steverlichem Grenzausgleich| steverlichen Grenzausgliech
[ X
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aber die exakte Ermittlung | systems ist jedoch gleichgiltig
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- Hohe der Satze Hohe der Steuersatze ist \ Hohe der Steuersatze muB in allen
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| kleinere Abweichungen méglich
- Differenzierung Satzdifferenzierung kann | Satzdifferenzierung kann zu
der Sitze zu Verzerrungen im inter- | Verzerrungen im internationalen
nationalen Handel fihren lﬁHandel fihren
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2. Historische Entwicklung

Nach der Erorterung der theoretischen Grundlagen der USt-Harmonisierung
sollen nun die wichtigsten geschichtlichen Entwicklungslinien nachgezeich-
net werden, durch die bereits vor Griindung der EWG im Jahre 1958 ent-
scheidende Weichen fliir die spédtere Harmonisierungsdiskussion gestellt
wurden.

In den zwei ersten Abschnitten wird zunidchst auf die steuerpolitischen
Auseinandersetzungen in der Benelux- und der Montan-Union eingegangen.
In beiden Féllen handelte es sich bei den Unionsstaaten um Mitgliedstaaten
der spiteren EG der Sechs. Beide Male ist es, mit weitreichenden Folgen
fiir die EG, nicht gelungen, die einzelnen Staaten durch gemeinsam erlasse-
ne Regeln steuerpolitisch zu binden.

Ein dritter Abschnitt ist den Uberlegungen und Interessen gewidmet, die
wdhrend der Verhandlungen zum EWG-Vertrag zur Einbeziehung steuerlicher
Vorschriften in das Vertragswerk gefiihrt haben. Dabei soll insbesondere
herausgearbeitet werden, aus welchen Griinden die die Mitgliedstaaten un-
mittelbar bindenden Art.95-97 nur unzuldnglich formuliert worden sind.
Denn nichts hat die in Art.99 vorgesehene Harmonisierung der indirekten
Steuern in der spiteren EG mehr vorangetrieben als die eingebauten Unzu-
ldnglichkeiten der Art.95-97.

2.1. Enttiuschung in der Benelux-Union

Der Vorschlag zu einer USt-Harmonisierung

Der auch heute noch - unabhingig von der EG - stattfindende Prozef der
okonomischen Integration im Benelux—-Raum wurde eingeleitet durch den
Vertrag iiber eine Wirtschaftsunion zwischen Belgien und Luxemburg aus
dem Jahre 1921. Obwohl beide Staaten damals bereits eine allgemeine USt
eingefilhrt hatten, wurde in dem Vertrag darauf mit keinem Wort eingegan-
gen. Es muPte daher nachtriglich versucht werden, die gravierendsten der
sich aus den unterschiedlichen Steuersystemen ergebenden Probleme durch
verschiedene ad hoc-Vereinbarungen abzumildern. Eine iber das unbedingt
notwendige Map hinausgehende USt-Harmonisierung wurde dagegen in der
Belgisch-Luxemburgischen Wirtschaftsunion nicht ins Auge gefapt: Die
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Steuerquoten wie auch die relative Bedeutung von indirekten und direkten
Abgaben waren in den beiden Lindern zu unterschiedlich.?

Noch wdhrend der Zweite Weltkrieg andauerte, verhandelten die Exilregie-
rungen der drei spidteren Benelux-Staaten iiber eine engere Okonomische
wie politische Kooperation zwischen ihren Léndern. Der daraufhin 1944 ge-
schlossene Vertrag von London sah nicht nur die Grindung einer Zollunion
vor, sondern brachte bereits den Wunsch der beteiligten Staaten zum Aus-
druck, nach den Zoll- auch auf die Steuergrenzen - d.h. auf den steuerli-
chen Grenzausgleich - zu verzichten. Es war offensichtlich, dap zur Besei-
tigung des Grenzausgleiches die Struktur und die Sédtze der Akzisen einan-
der angeglichen werden mupten. Eine entsprechende Bestimmung wurde da-
her im Vertrag von London aufgenommen. Keinerlei Erwdhnung fanden dem-
gegenilber die fir die Abschaffung der Steuergrenzen viel bedeutsamere
USt2, was darauf zuriickzufilhren war, dap die vertragschlieBenden Parteien
damals noch gar nicht wissen konnten, ob iiberhaupt und gegebenenfalls
wie der umsatzsteuerliche Grenzausgleich abgeschafft werden konnte. Wah-
rend bei den Akzisen die im politischen Raum einfach zu verstehende L&-
sung der Satzangleichung auf der Hand lag, war bei der USt die Arbeit von
Fachleuten gefragt.

In 1946 begann eine Gruppe von Finanzexperten mit entsprechenden Unter-
suchungen, die 1949 mit dem Vorschlag abgeschlossen wurden, die Steuer-
grenzen unter Beibehaltung der in den drei Benelux-Staaten erhobenen
BruttoUSt abzuschaffen. Der Entwurf beinhaltete die folgenden, wesentli-
chen Elemente:3

- Vereinheitlichung der Steuersitze;

- Abschaffung des steuerlichen Grenzausgleichs im intra-Unions-Handel:
steuerliche Behandlung wie bei inldndischen Geschiften, d.h. keine
Belastung (bzw. Entlastung) von Importen (Exporten) aus (in) Staaten
der Benelux-Union;

- Beibehaltung des steuerlichen Grenzausgleiches gegeniiber Drittldndern:
moéglichst vollstdndiger Ausgleich der inldndischen Steuerlast an den
AuBengrenzen der Union.

Die Griinde fiir das Scheitern des Vorschlags

Der Vorschlag der Expertenkommission war von dem Bemiihen gekennzeich-
net, das Ziel Abschaffung des Grenzausgleiches mit einem minimalen An-
passungsbedarf der nationalen Steuersysteme zu erreichen. Aus diesem
Blickwinkel gesehen kann er als durchaus gelungen bezeichnet werden.

1 Vgl. Meade/Liesner/Wells (1962), S.32f. Vvgl. a. Scailteur (1974),
S.475¢¢.

2 Vgl. Scailteur (1974), S.476f.

3 Vgl. Meade/Liesner/Wells (1962), S.92ff. Vgl. a. Scailteur (1974),
S.477¢.
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Aber trotzdem wurde der budgetdre Anpassungsbedarf von den Regierungen
als immer noch zu hoch angesehen. Insbesondere Belgien verweigerte seine
Zustimmung zu der Satzangleichung, die mit der Herabsetzung des auf
GroBhandelsumsédtze gelegten Steuersatzes erhebliche und anderweitig nicht
kompensierbare Einnahmenausfdlle mit sich gebracht hétte.4

Tabelle B-1
USt-Satze in den Benelux-Staaten (1949) in %

Niederlande : Belgien : Luxemburg : Experten-Vorschlag
T T ]
Produzentenumsatze 3 | 4,5 | 2 | 5
| | |
GroBhandelsumsétze 0,5 | 4,5 0,5 0,5
I
Einzelhandelsumsatze 3 | - : 2 : -

Quelle: Meade/Liesner/Wells (1962), S.93.

Aber auch wenn sich die budgetiren Probleme nicht gestellt hitten, wéire
der Vorschlag in der urspriinglichen Form mit Sicherheit nicht angenommen
worden. Die Ursache hierfiir liegt in einem zun#chst weniger sichtbaren
Problem begriindet, dem aber, immer wenn der Grenzausgleich irgendwo ab-
geschafft werden soll, entscheidende Bedeutung zukommt. Es geht um die
Verteilung der Steuereinnahmen zwischen den Unions-Staaten. Im Falle
einer Verwirklichung des 1949er Vorschlages hétte sich, bedingt durch die
Wirtschaftsstruktur der Benelux-Staaten, automatisch eine Umverteilung des
USt-Aufkommens zulasten von Luxemburg ergeben:3 Luxemburg importierte
viele Rohstoffe und Halbfertigprodukte aus Belgien, um sie nach einer Wei-
terverarbeitung in Drittlindern abzusetzen; entsprechend dem Harmonisie-
rungsvorschlag der Experten h#tte der belgische Fiskus die USt fir die
nach Luxemburg gelieferten Produkte vereinnahmt, wihrend Luxemburg sie
beim Export der Fertigprodukte h#tte zuriickerstatten miissen. Die USt-Har-
monisierung hidtte daher, um fiir Luxemburg annehmbar zu sein, Bestimmun-
gen (ber die Redistribution der Steuereinnahmen zwischen den nationalen
Fisci enthalten miissen. Dap dies kein einfaches Unterfangen ist, wird an
spéterer Stelle noch destfteren deutlich werden.

Die Folgen des Scheiterns

Es bleibt festzuhalten, dap die Benelux-Staaten nicht in der Lage waren,
sich frithzeitig auf eine auch nur partielle Harmonisierung ihrer USt-Syste-
me zu verstidndigen. Dies zog eine fiir die weitere Harmonisierungsdebatte
im Benelux-Raum als auch in der spiteren EG wichtige Konsequenz nach
sich: Nachdem zum 1.Januar 1948 innerhalb der Benelux-Union alle Zoll-
grenzen gefallen waren, fihlten sich die einzelnen Regierungen unter

4 vgl. Scallteur (1974), S.478.
8 vgl. Meade/Liesner/Wells (1962), S.97.
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Druck, vermehrt die Steuergrenzen als Mittel zum Schutz nationaler Indu-
strien einzusetzen. Mangels gemeinschaftlich fixierter Verhaltensnormen
konnte dieser Druck auch schon bald erste Ergebnisse zeigen. Deutlich zu
sehen war das bei der auf Importe erhobenen USt. Noch nach dem Zweiten
Weltkrieg besteuerten alle drel Staaten Importe mit dem Standardsatz ihrer
Jewelligen BruttoUSt. Die Niederldnder waren 1952 die ersten, die eine bis
zu dreiprozentige Zusatzsteuer fiir Importwaren einflihrten. Die Belgier zo-
gen schon 1953 mit einer dhnlichen Mapnahme nach. Lediglich die Luxem-
burger hielten sich, nicht zuletzt wegen ihres sehr niedrigen Steuersatzes
von nur 2%, zuriick. Bei der steuerlichen Entlastung der Exporte zeigte
sich ein ganz dhnliches Bild. Auch hier iibten die Luxemburger Zuriickhal-
tung und befreiten die Exporte lediglich von der USt-Pflicht. Die Nieder-
ldnder bemithten sich demgegeniiber, die auf Exportprodukten lastende USt
moéglichst weitgehend zuriickzuerstatten. Die Belgier schlieflich versuchten,
einen vergleichbaren Entlastungseffekt zu erreichen, indem sie neben den
Exporten auch solche Giiter von der USt befreiten, die fiir die Produktion
von Exportprodukten verwandt wurden - sogenannte Indirekte Exporte.

Im Laufe der Jahre schaukelten sich Niederlinder und Belgier gegenseitig
hoch. Da die Eigendynamik der politischen Systeme durch keine auf Bene-
lux-Ebene verabschiedete Verhaltensregel gebremst wurde, n#herte sich der
steuerliche Grenzausgleich zusehends der effektiven, inldndischen USt-Be-
lastung der Produkte. Der 1949er Expertenvorschlag wurde damit nach und
nach von der Realitit iiberholt. Statt, wie urspriinglich angeregt worden
war, die Steuergrenzen im Handel zwischen den Unions-Staaten abzubauen,
wurden immer hdhere Grenzausgleichssitze praktiziert. Der Vertrag zu einer
Benelux-Wirtschaftsunion vom 3.Februar 1958 zog schlieBlich die Konse-
quenz aus dieser Entwicklung: Zwar wird noch grundsétzlich an dem Ziel
der Beseitigung des Grenzausgleiches festgehalten; von dem Wie und dem
Wann ist jedoch nicht die Rede, und die USt-Harmonisierung wird nament-
lich erst iiberhaupt nicht erwdhnt.®

Die wichtigsten Ergebnisse des vorliegenden Abschnittes lassen sich mit
der folgenden Darstellung kurz rekapitulieren:

s Vgl. Scailteur (1974), S.478ff.
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Schaubild B-9: Der umsatzsteuverliche Grenzausgleich in der Benelux-Union
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2.2. Streit in der Montan-Union

Wie der Benelux-Union, so bereitete auch der Montan-Union die USt-Pro-
blematik einiges Kopfzerbrechen. Man war auch hier nicht in der Lage,
durch gemeinsam beschlossene Regeln die Freiheit der einzelnen Mitglied—
staaten im USt-Bereich einzugrenzen. In beiden Féllen hatte die Unfidhig-
keit zur Einigung weitreichende und in die gleiche Richtung weisende Kon-
sequenzen fiir die spdtere USt-Harmonisierung in der EG: Die nationalen

Regierungen wurden bei ihrem Wettlauf um Erhohungen des steuerlichen

Grenzausgleiches nicht gebremst. Die Ursachen fiir die fehlgeschlagenen

Einigungsbemilhungen waren jedoch voneinander verschieden. Waren in der

Benelux-Union im wesentlichen budgetire Griinde ausschlaggebend, so sind

in der Montan-Union, wie nachfolgend zu zeigen sein wird, die beiden fol-

genden Ursachen fiir die ausgebliebene Steuerharmonisierung verantwortlich
zu machen:

- die Beschrdnkung der Montan-Union auf die Integration nur einiger we-
niger Branchen - sogenannte Teilintegration,

- die Beschriankung der Hohen Behérde der Montan-Union auf die dkono-
mischen Aspekte der USt-Problematik; die ebenfalls bedeutsamen poli-
tischen und juristischen Gesichtspunkte wurden in der Problemanalyse
vollkommen iibersehen bzw. als vernachldssigbar erachtet.

Soweit die grundsdtzlichen Thesen dieses Abschnitts. Was ist aber nun im
sogenannten Steuerstreit der Montan-Union im Einzelnen iberhaupt vorge-
fallen??

? Zu der folgenden Darstellung vgl. insbes. Albers (1953); Meade/
Liesner/Wells (1962), S.310ff.; Regul (1955); Regul (1965), S.296ff;
Regul/Renner (1966), S.85ff.; Schmolders (19563b).
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Die Ursachen des Steuerstreits

Am 18.April 1951 schlossen die Staaten, die sich auch spédter in der EWG
zusammenfanden, den Vertrag zur Griindung einer Europdischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stah! - kurz EGKS genannt. Zu diesem Zeitpunkt
fehite offensichtlich noch eine klare Vorstellung davon, welche Probleme
ein Gemeinsamer Markt aufwerfen kénnte: "..der Vertrag muP weitgehend als
ein Politikum angesehen werden, dessen wirtschaftliche Auswirkungen in
vollem Umfang erst nachtrdglich erkennbar werden."®

Es liep denn auch nicht lange auf sich warten, bis sich die erste, schwer-
wiegende Liicke im Vertragswerk zeigte. Noch vor der fiir den 1.Mai 1963
vorgesehenen Eréffnung des gemeinsamen Eisen- und Stahlmarktes glaubte
die deutsche Wirtschaftsvereinigung Eisen- und Stahlindustrie herausge-
funden zu haben, daf die deutsche Industrie durch den damals von Frank-
reich praktizierten hohen umsatzsteuerlichen Grenzausgleich im Wettbewerb
diskriminiert wiirde. Der damalige Geschidftsfiihrer des Verbandes war "wie
besessen von dieser Idee"?. Er machte sich daher daran, die im Bonner
Wirtschafts- und Finanzministerium zustindigen Beamten mit "Engelszun-
gen"1® fiir sein Anliegen zu erwidrmen. Die Verwaltungsfachleute, sie waren
meist Juristen, verstanden die Argumentation der Stahlindustrie zwar nicht
in allen Details, hielten die Sache jedoch fiir plausibel: ein franzdésischer
Grenzausgleich von ca.19% abziiglich eines deutschen Grenzausgleichs von
ca.4% ergibt eine Benachteiligung der deutschen Industrie gegeniiber der
franzosischen von ca.156%. Da 15% keine Kleinigkeit sind, reichte man das
Problem an die Hohe Behdrde nach Luxemburg weiter, die es auf die Tages-—
ordnung einer Ministerratsitzung setzte. Dort kam es dann prompt zum
"gropen Knall"tl: Der Steuerstreit zwischen den beiden Hauptkontrahenten
Deutschland und Frankreich war angezettelt.

Da der Vertrag zu dem von Deutschland aufgeworfenen Problem nichts sagte
und auch die eiligst begonnenen Verhandlungen zwischen den Regierungen
zu keinem Ergebnis filhrten, betraute die Hohe Behérde mit Beschlup vom
65.M4rz 1953 einen Sachverstidndigenausschup mit der Kldrung des Problems.
Die vier Wissenschaftler - Vertreter von Deutschland und Frankreich waren
bewuft nicht in den Ausschup berufen worden - tagten unter Vorsitz des
Niederldnders Tinbergen von Mitte Midrz bis Anfang April "nahezu in Per-
manenz"!?2 und konnten bereits zum 8.April ihren "Bericht iiber die durch

8 Albers (1953), S.162f.
s Persénliches Interview.
10 Persénliches Interview.
aa Persdnliches Interview.
12 Schmdlders (1953b), S.94.
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die Umsatzsteuer aufgeworfenen Probleme auf dem Gemeinsamen Markt"i?
vorlegen.

Die ausgetauschten Argumente

Der Standpunkt der beiden Parteien stellte sich wie folgt dar. Die Deut-
schen waren der Auffassung, dap nur ein Verzicht auf jeglichen steuerli-
chen Grenzausgleich!* Wettbewerbsverzerrungen verhindern kénne. Die deut-
sche Stahlindustrie fiihlte sich durch den franzdsischen Grenzausgleich
gleich zweifach diskriminiert: Zum einen waren die indirekten Steuern in

Deutschland wesentlich niedriger als in Frankreich mit seinem traditio-

nellen Ubergewicht beli der Verbrauchbesteuerung; zum anderen glichen die

Franzosen die im Inland erhobenen indirekten Steuern fast vollstdndig an

der Grenze aus, wihrend sich der deutsche Grenzausgleich auf nur knapp

die H#lfte der effektiven, durchschnittlichen USt-Belastung erstreckte. Die

Rechnung war damit einfach und ergab, wie oben schon gezeigt, eine Be-

nachteiligung der deutschen Industrie in H&he von ca.15%. Die Franzosen

behaupteten demgegeniiber, alleine die korrekte Durchfihrung eines Grenz-
ausgleiches “6nne Wettbewerbsverzerrungen ausschlieBen. Dabei argumen-
tierten sie wie folgt:

- Die H6he der direkten Steuern beeinflupt die Wettbewerbsbedingungen
nicht, da direkte Abgaben nicht iberwi#lzt werden koénness und damit
die Preise unverindert bleiben.

- Dagegen werden indirekte Steuern iberw#lzt, sie verdndern die Preise
und verursachen daher Verzerrungen; indirekte Abgaben erfordern folg-
lich einen Grenzausgleich, um alle durch unterschiedliche Steuersitze
bedingten Preisdifferenzen zwischen zwei Lidndern zu neutralisieren.

Die Argumente der beiden Seiten klangen iiberzeugend, waren jedoch falsch.
Man kann den beteiligten Lindern bei dem Stand des damaligen Wissens
sicherlich nicht unterstellen, bewupt falsche Argumente produziert zu
haben. Aber es war auch alles andere als ein Zufall, dap die jeweils auf-
gestellten Behauptungen sich in vdlligem Einklang mit den dahinterliegen-
den wirtschaftlichen Interessen befanden. Der Tinbergen-Bericht und die
sich daran anschlieBende Diskussion entlarvte die deutsch-franzdsische
Kontroverse als ein Scheingefecht. Sobald man flexible Wechselkurse - oder
alternativ ein variables Preisniveau - zuldpt, wird deutlich, dap, eine ein-
heitliche Belastung in den Jjeweiligen L#ndern vorausgesetzt, sowohl die
vollstindige Anwendung als auch der véllige Verzicht auf den Grenzaus-
gleich zu wettbewerbsneutralen Situationen fiihren, die sich alleine in der

13 Zitiert im folgenden als Tinbergen—-Bericht (1953).

14 Die Abschaffung des Grenzausgleiches setzte man damals meist mit
dem Ubergang zum ULP gleich. Diese Gleichsetzung ist jedoch, wie die
Ausfihrungen in Kap.B.1.3. haben deutlich werden lassen, nicht in
jedem Fall korrekt. Sie soll daher hier nicht verwandt werden.
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Héhe des gleichgewichtigen Wechselkurses - oder alternativ des inldndi-
schen Preisniveaus - voneinander unterscheiden.

Trotzdem konnte der Tinbergen-Bericht, und das war eine fiir die weitere

Entwicklung sehr wichtige Entscheidung, fiir die Montanindustrie weder die

korrekte Anwendung noch den Verzicht auf den steuerlichen Grenzausgleich

empfehlen. Der Grund fir dieses vollkommen sachgerechte Urteil lag darin,
dap der EGKS-Vertrag lediglich eine wirtschaftliche Teilintegration vor-
sah.1% Die beiden oben genannten Systeme sind jedoch nur dann neutral,
wenn sie fiir alle Giliter gleichermapen angewandt werden. Frankreich er-
fillte diese Bedingung bereits insofern, als bei allen Giitern der Grenzaus-
gleich fast vollstindig durchgefiihrt wurde: Frankreich erhob damals die
rudimentire Form einer NettoUSt; der Grenzausgleich erfolgte i.d.R. in Hdhe
des nominalen Steuersatzes. In Deutschland jedoch, und &hnliches galt auch
filr die anderen Mitgliedstaaten der EGKS, erstreckte sich der Grenzaus-
gleich auf durchschnittlich nur knapp die H#4lfte der inldndischen, effek-
tiven USt-Belastung: Die Deutschen erhoben eine allphasige BruttoUSt; der

Grenzausgleich war i{.d.R. auf den Standardsatz der USt begrenzt und lag

damit erheblich unter der effektiven Belastung. Der Tinbergen-Ausschup

betrachtete die deutsche Regelung zwar nicht als das Optimum, aber zu-
mindest war der Grenzausgleich bei allen Giitern in etwa gleich unvoll-
stdindig, sodap der Wechselkurs-Mechanismus die zwischen Deutschland und

Frankreich bestehende Preisniveaudifferenz ausgleichen und damit eine

annéhernd wettbewerbsneutrale Situation herbeifilhren konnte.

Demgegeniiber hi#tte eine isolierte Regelung alleine im Montanbereich

eindeutig zu Verzerrungen gefiihrt:

- Die Einfilhrung eines vollstindigen Grenzausgleiches im Montanbereich
hidtte, bel ungefihr gleichbleibenden Wechselkursen, der deutschen
Montanindustrie einen eindeutigen Wettbewerbsvorteil gegeniiber der
franzdsischen Konkurrenz verschafft.

- Der Verzicht auf den Grenzausgleich alleine im Montanbereich wére fiir
die Deutschen noch attraktiver gewesen, hitte er ihnen doch einen
relativen Vorteil gegeniiber den Franzosen von stolzen 15% beschert.

Die Beilegung des Steuerstreits

Nach "tage- und nédchtelangen Verhandlungen"!® mit den beteiligten Grup-
pen sprach die Hohe Behdrde kurz vor Eréffnung des gemeinsamen Eisen-
und Stahlmarktes auf der Basis des Tinbergen-Berichtes die Empfehlung
aus, bis auf weiteres alles beim Alten zu lassen. Der Hohen Behdrde schien
damals keine andere Wahl zu bleiben. Eine isolierte Anderung alleine im
Montanbereich konnte es nicht geben. Den Ubergang zu einem vollstindigen
Grenzausgleich bei allen Giitern wollte niemand. Und ein Verzicht auf den
Grenzausgleich bei allen Giitern wire wegen Frankreich politisch absolut

19 vgl. z.B. Schmdlders (1962), S.14f.
16 Schmdélders (1953b), S.102f.
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unméglich gewesen, da er einen ca.l5prozentigen Abwertungsdruck auf den
franzésischen Franc ausgeldst hdtte, der 1953 bereits, aus rein politischen
Griinden, um ca.26-33% ilberbewertet war.l? Ein deutsches Beharren auf der
Abschaffung jeglichen Grenzausgleiches hidtte die EGKS daher politisch
einfach iberfordert: "Wahrscheinlich wédre dies der beste Weg, um die Idee
der wirtschaftlichen Integration von vorneherein zu diskreditieren"® - so
der Kommentar eines damaligen Beobachters.

Wie reagierten aber nun die einzelnen L#inder auf die Entscheidung der
Hohen Behérde? Die Franzosen waren 4uPerst zufrieden, da die Entschei-
dung fiir sie nicht besser hidtte ausfallen kénnen. Die Benelux-Staaten
hatten ohnehin schon mit der franzésischen Auffassung sympathisiert, was
wohl auf ihre einschldgige Erfahrung mit der Benelux-Union zuriickzufiihren
war. Alleine die Deutschen waren veridrgert, hdtte die Entscheidung doch
fiir sie nicht schlechter ausfallen kénnen.!®* Um den deutschen Unmut zu
kanalisieren, willigten die Anderen in die Griindung einer aus Experten der
nationalen Finanzministerien zusammengesetzten Arbeitsgruppe ein, die sich
weiter mit den vom Tinbergen-Bericht aufgeworfenen Problemen beschéfti-
gen sollte. Der nach seinem Vorsitzenden benannte Coppé-Ausschuf kam im
Juni 1955 mit der einstimmigen Verabschiedung eines Thesenpapiers, das
spliter auch vom Ministerrat férmlich angenommen wurde, zu einem wichti-
gen Zwischenergebnis.?® Insbesondere klirte der Ausschuf nochmals das im
Steuerstreit so wichtige Wechselkursargument. Der Wechselkurs, so wurde
festgestellt, ist lediglich in der Lage, Unterschiede der durchschnittlichen
Steuerbelastung zweier Lidnder auszugleichen:

"Ceteris paribus wird daher eine Industrie im internationalen
Wettbewerb benachteiligt oder beglinstigt sein, je nachdem ob
beim Grenziibertritt die steuerliche Belastung ihrer Erzeugnisse
héher oder niedriger ist als die durchschnittliche Belastung
der iibrigen Produkte der eigenen Volkswirtschaft."2

Leider vergaBen die einzelnen Staaten wieder iiberraschend schnell diese
wichtige Erkenntnis. Auch die Argumente, mit denen Frankreich und
Deutschland den Steuerstreit gefiihrt hatten, waren damit nur voriiberge-

17 Albers (1953), S.172.
18 Albers (1953), S.163.

19 In einer Art Trotzreaktion auf die Empfehlung der Hohen Behoérde
ermichtigte der Deutsche Bundestag die Bundesregierung noch im
Sommer 1953, den fiir Stahlerzeugnisse erhobenen Grenzausgleich um
4—-6% heraufzusetzen; von der Ermichtigung wurde allerdings nie
Gebrauch gemacht; vgl. Regul/Renner (1966), S.88.

20 Vgl. Hohe Behérde, Steuerausschup, Dok.Nr. 4798/55 v.18.6.55. Vgl. a.
Regul (1955), S.315ff, sowie Regul (1965), S.296ff.

21 Hohe Behoérde, Steuerausschup, Dok.Nr. 4798/55 v. 18.6.55.
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hend vom Tisch: Sie alle tauchten spdter noch mehrmals auf. Aber zu-
nichst einmal konnte der Steuerstreit "beerdigt werden"#:

"Der Ausschuf hilt es im Augenblick weder fiir opportun noch
fiir notwendig, Vorschlige zu einer Anderung der jetzt beste-
henden Regelungen auf dem Gebiet der Umsatzsteuerbefreiungen
und ~vergitungen sowie der Ausgleichsabgaben bei der Einfuhr
zZu unterbreiten."#

Die Beilegung des Steuerstreits war durch ein Einlenken der deutschen Sei-
te moglich geworden. Zum einen hatten sich die zustindigen Bonner Beam-
ten, nachdem Mitte 1953 die ersten erhitzten Debatten voriiber waren, mit
den Wissenschaftlichen Beirdten des Finanz- und Wirtschaftsministeriums
ins Benehmen gesetzt und dort erfahren miissen, dap die von ihnen in Lu-
xemburg vertretenen Argumente aus okonomischer Sicht nicht aufrechtzuer-
halten waren. Diese Einsicht konnte die offizielle deutsche Position jedoch
erst in dem Moment veridndern, als auch die deutsche Stahlindustrie Kom-
promifbereitschaft signalisierte: Der deutschen Industrie war langsam klar
geworden, daB ihre franzdsischen Konkurrenten unter dem {iberhdhten
Wechselkurs des Franc sehr zu leiden hatten und durch die Mapnahmen zur
Stiitzung des Franc, zu denen auch steuerliche Mittel gehdrten, zunehmend
belastet wurden. So schlief der Steuerstreit zusehends ein, und im Jahre
1958 hatte es gar den Anschein, als sei er ganz vergessen worden.?¢ Aber
es bedurfte lediglich der Abwertung des Franc im November 1958, und die
deutsche Montanindustrie war mit ihren alten Forderungen wieder auf dem
Plan.

Die Folgen des Steuerstreits

Der Steuerstreit wurde also nicht abschlieBend geltst, sondern er war nur
voriibergehend eingeschldfert worden. Die Empfehlung der Hohen Behérde,
zundchst alles beim Alten zu belassen, legte die Mitgliedstaaten der EGKS
steuerpolitisch keineswegs fest. So unausweichlich die Entscheidung der
Hohen Behérde damals schien, so folgenschwer war sie fiir die Entwicklung
auch in der EWG. Es war klar, dap der Druck der Interessenverbinde die
Regierungen der Mitgliedstaaten tendenziell zu einer Erh6hung ihres
steuerlichen Grenzausgleiches bewegen wiirde. Von der Méglichkeit, in naher
Zukunft einmal ganz auf den Grenzausgleich verzichten zu kénnen, ent-
fernte man sich damit immer mehr.

Diese Entwicklung h4tte abgewendet werden koénnen. Der Tinbergen—-Aus-
schup hatte in seinem Bericht den Vorschlag unterbreitet, die Mitgliedstaa-
ten auf eine Regel folgenden Inhalts zu verpflichten: Der Grenzausgleich
wird der Hohe nach auf den Standardsatz der im jeweiligen Land erhobenen

2 Persénliches Interview.
3 Hohe Behérde, Steuerausschuf, Dok.Nr. 4798/55 v. 18.6.55.
24 Vgl. z. B. Taussig (1971), S.164.
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USt begrenzt.?® Er wollte damit die nach 1945 zundchst in den meisten
europiischen Léndern geltende Verfahrensweise fir die Zukunft fest-
schreiben.

Man muf sich mit Recht fragen, ob eine solche Festschreibung (iberhaupt
winschenswert gewesen wéire. Ein Grenzausgleich in Héhe des Standard-
satzes der USt kann nicht wettbewerbsneutral sein, solange sich die inldn-
dische Steuerbelastung verschiedener Giiter, wie bei der damals iiblichen
BruttoUSt der Fall, voneinander unterscheidet. Die Hohe Behdrde griff
dieses rein dkonomische Argument auf und lehnte den Tinbergen-Vorschlag
mit dem Hinweis ab, dap lediglich ein entsprechend der unterschiedlichen
Steuerbelastung differenziert vorgenommener Grenzausgleich Neutralitit
gewldhrleisten kdnne.?® Die Vertreter der Mitgliedstaaten schlossen sich,
unter dem Druck der auf eine Erhdhung der Grenzausgleichssitze dringen-
den politischen Kréfte, der Beurteilung der Hohen Behérde an. Auch wenn
es niemals zu einem formalen Beschlup kam, so war der Tinbergen-Vor-
schlag damit faktisch vom Verhandlungstisch verschwunden. Der Tinbergen-
AusschuB selbst hatte die mit seinem Vorschlag verbundenen Probleme
durchaus gesehen. Er glaubte jedoch, dap die dkonomischen Nachteile durch
einen entscheidenden politischen Vorteil aufgewogen wiirden:

Die Begrenzung des Grenzausgleiches auf den Standardsatz der
BruttoUSt "..hdtte den Vortell, dass damit eine einfache
Rechtsregel aufgestellt wilrde, ohne die wirtschaftlichen
Gegebenheiten in einem unerwilnschten Sinne zu verdndern."?
Demgegeniiber wirde der Versuch, iber einen vollstdndigen
Grenzausgleich zur 6konomischen Neutralitit zu gelangen,"..den
Regierungen die Freiheit lassen, anormal hohe oder niedrige
S#tze anzuwenden, ohne dass die Mdglichkeit einer leichten
Kontrolle bestiinde."2®

Diese juristischen bzw. politischen Bedenken lief dle Hohe Behérde jedoch
unbeachtet an der Seite liegen. Erst als sich die Grenzausgleichssitze der
inldndischen Steuerbelastung der jeweiligen Giiter langsam anzun#hern be-
gannen, wurde die spitere Kommission der EG mit den Kontrollproblemen
konfrontiert, auf die der Tinbergen—Ausschuf bereits deutlich hingewiesen
hatte.?® Der Zug zu der vom Tinbergen—Ausschuf vorgeschlagenen Ldsung

28 vgl. Tinbergen-Bericht (1963), $.33. Der Tinbergen—Ausschup war sich
dabel noch nicht dariiber im Klaren, wie mit der franzdsischen Netto-
USt verfahren werden sollte; vgl. ebenda, S.16. Diese Bedenken waren
jedoch unbegriindet. Die bestehende franzdsische Regelung hitte bei-
behalten werden kdnnen, mdogliche Verzerrungen wéiren Uber den
Wechselkurs ausgeglichen worden.

Vgl. Hohe Behdrde, Dok.Nr.4614/54 v. 21.6.54.
Tinbergen-Bericht (1953), S.33.
Ebenda, S.32.

"No use was made, however, of the constructive proposal of the
Tinbergen-Report, and subsequent developments in the ECSC and
above all in the EEC fully confirmed the rightness of the warnings

2 8 3 8
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war dann aber bereits abgefahren. Die Entwicklung des umsatzsteuerlichen
Grenzausgleichs ist einer EinbahnstraBe vergleichbar: Entsprechend dem
Druck der Wirtschaftsinteressen bewegen sich die S#tze nach oben und nur
in ganz wenigen Ausnahmefillen einmal nach unten.

Die wichtigsten Aussagen zum Steuerstreit in der Montan-Union lassen sich
in einem Schaubild zusammenfassen, das einen Vergleich mit der steuerpo-
litischen Auseinandersetzung in der Benelux-Union erlaubt:

Schaubild B-10: Der umsatzsteuerliche Grenzausqleich in der Montan-Union

Standpunkt Vorschlag des Standpunkt
Deutschlands Tinbergen-Ausschusses Frankreichs
H
H
Praxis bis 1952/53 in
allen Mitgliedstaaten Praxis bis 1952/53
auBer Frankreich in Frankrejch
Entwicklung A
< nach 1953 'i 2 Héhe des Grenzaus-
*.V < h _ gleichs in % der
0 Standardsatz gb Satz der 100 effektiven inlédnd.
der BruttoUSt franzos. USt-Belastung
"taxe 3 la
production"

2.3. Verhandlungen zum EWG-Vertrag

Der Verlauf der Vertragsverhandlungen

Mit der Verabschiedung des bereits erw#dhnten Thesenpapiers durch den
Steuerausschup der EGKS war Ende Juni 1956 ein wichtiger Schritt zur
vorldufigen Bellegung des Steuerstreits getan worden. Bereits Anfang des-
selben Monats hatten die AuBenminister der Montanunion-Staaten auf ihrer
beriihmten Konferenz von Messina einen ihnen unterstellten Regierungsaus-
schuB mit der Priifung einer weitergehenden européischen Integration be-
auftragt. Neben vielen anderen Streitpunkten waren damit auch neue
steuerpolitische Probleme abzusehen.

Die Vertreter der 6 Regierungen nahmen im Juli 1956 in Briissel ihre Bera-
tungen auf, die sie endgiiltig erst im April des folgenden Jahres mit einem
"Bericht der Delegationsleiter an die Aussenminister"? abschlieBen konnten.

about national manipulations of the rates of compensation.”
Regul/Renner (1966), S.88.

30 Zitiert im folgenden als Spaak-Bericht (1956).
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Als zentrales Problem sah der unter der Regie von Paul-Henri Spaak
(belgischer Aufenminister) von Pierre Uri (Direktor bei der Hohen Behérde)
und Hans von der Groeben (Leiter der EGKS-Abteilung im Bundeswirt-
schaftsministerium) abgefaBte Bericht die Griindung eines auf marktwirt—
schaftlichen Prinzipien beruhenden Gemeinsamen Marktes vor. Obwohl nach
wie vor noch viele Meinungsverschiedenheiten in zahlreichen Einzelfragen
bestanden, kamen die im Mai 1956 in Venedig versammelten Aupenminister
iberein, auf der Grundlage des Spaak-Berichts in offizielle Regierungsver-
handlungen einzutreten. In nur wenigen Monaten konnte mit dem EWG-Ver-
trag und dem EURATOM-Vertrag ein umfangreiches Vertragswerk fertigge-
stellt werden, das am 25.Mirz 1957 in Rom unterzeichnet wurde.3!

Die herausragende Bedeutung der Wettbewerbsneutralitdt

Ein Gemeinsamer Markt umfaft neben einem gemeinsamen Giiter- auch einen
gemeinsamen Faktormarkt. Trotzdem stand der Giiter- bzw. der Zollunions-—
aspekt deutlich im Vordergrund sowohl der Verhandlungen als auch des
spdteren Vertrages. Dies diirfte wohl darauf zuriickzufiihren sein, daB, im
Vergleich zu einem gemeinsamen Faktormarkt, ein gemeinsamer Gilitermarkt
technisch und politisch einfacher zu verwirklichen erschien und damit
schnelle, sichere und vorzeigbare Integrationserfolge versprach.

Die Dominanz des Zollunionsgedankens in Verbindung mit der angestrebten
marktwirtschaftlichen Grundkonzeption der EWG lief wettbewerbspolitische
Erwdgungen in den Mittelpunkt der Verhandlungen riicken. Man mufte un-
bedingt vermeiden, dap nach Offnung der Grenzen zwischen den Mitglied-
staaten die grenzliberschreitenden Handelsstréme durch private und/oder
staatliche Eingriffe kiinstlich verzerrt wiirden, da dles die von einem
Gemeinsamen Markt erhoffte Effizienzsteigerung der europdischen Wirtschaft
h#étte zunichte machen kdnnen.’ Zum einen galt es daher, den Wettbewerb
beschrinkende Mafnahmen des privaten Sektors - z.B. Kartelle, Monopole,
etc. = zu verhindern. Wichtiger war es jedoch, mdglichen protektionisti-
schen Mapnahmen seitens der nationalen Regierungen - z.B. mittels Sub-
ventionen, Steuern, etc. — vorzubeugen, da diese nicht nur die wirtschaft-
lichen Vorteile der EWG zu vermindern, sondern dariiberhinaus auch das
politische Klima in der EWG zu vergiften drohten. Ein zentrales Anliegen
des EWG-Vertrages lief sich damit auf folgende Formel reduzieren: Der
Wettbewerb zwischen den Regierungen, zumindest sofern er sich protektio-
nistischer Instrumente bedient, soll vermindert und der zwischen privaten
Unternehmen verstirkt werden.

Die herausragende politische Bedeutung des Ziels Wettbewerbsneutralitdt
hatte sich in den Verhandlungen zum EWG-Vertrag bereits friihzeitig abge-

an Zur Entstehungsgeschichte des EWG-Vertrages vgl. die ebenso aus-
filhrliche wie gute Darstellung bei Kiisters (1982).

32 vgl. z.B. Kiisters (1982), S.179ff.
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zeichnet. Als es jedoch an die Umsetzung des Ziels in einzelne Bestimmun-
gen ging, sahen sich die Viter des Vertrages mehreren Restriktionen
gegenliber. Neben dem eng begrenzten zeitlichen Rahmen muPten sie insbe-
sondere darauf achten, bei der Errichtung eines Gemeinsamen Marktes mit
einem Minimum an Regelungen auszukommen, die die nationalen Freiheiten
einschrinkten. Jede einzelne Beschneidung nationaler Souverinitdt barg die
Gefahr in sich, das FaB zum Uberlaufen zu bringen und den einen oder an-
deren Staat zur Ablehnung des gesamten Vertragswerkes zu veranlassen.
Bei der Identifikation unbedingt regelungsbediirftiger Politikbereiche half,
sofern es um durch staatliche Eingriffe verursachte Wettbewerbsverzerrun-
gen ging, eine aus dem Steuerstreit in der Montan-Union resultierende Er-
kenntnis weiter: die Unterscheldung zwischen allgemeinen und spezifischen
Verzerrungen. Werden alle Wirtschaftszweige eines Landes durch eine staat-
liche Mapnahme in ungefihr demselben MaPBe be- oder entlastet, so handelt
es sich um eine allgemeine Verzerrung, die iiber den Wechselkurs und/oder
das Preisniveau neutralisiert wird. Ein Handlungsbedarf auf Gemeinschafts—
ebene ergibt sich lediglich im Falle spezifischer Verzerrungen: Einzelne
Branchen eines Landes werden iberdurchschnittlich belastet oder begin-
stigt, der Wechselkurs jedoch kann differentielle Belastungsunterschiede
nicht ausgleichen.3

Die Vernachldssigung der direkten Steuern und der Sozialkosten

Welche einzelstaatlichen Politikinstrumente gehéren aber nun in die eine
und welche in die andere Kategorie? Wenig Kopfzerbrechen bereitete bei
den Verhandlungen zum EWG-Vertrag die Einordnung der direkten Steuern,
da diese Frage bereits Gegenstand ausfiihrlichster Erérterungen im Steuer-—
streit der Montan-Union gewesen war: Werden die direkten Steuern nicht
iiberwdlzt, so haben sie auf den Giitermarkt auch keinen Einflup; werden
sle Uberwilzt, so mup man mangels besserer Informationen davon ausgehen,
dap alle Produkte in ungefihr gleichem AusmaP verteuert werden Ein
Bedarf filr eine gemeinschaftliche Regelung bestand daher zun#chst nicht.

Wie aber steht es mit der Bewertung der Sozialkosten, die, angefangen von
Sozialbeitrigen {iber Arbeitszeitregelungen bis hin zu Mindestléhnen fir
Frauen, die Unternehmen belasten? Die Ahnlichkeit zu der Wirkung direkter
Steuern liegt auf der Hand, und die Sache hidtte damit ebenfalls schnell ad
acta gelegt werden konnen. Aber diese Rechnung war ohne die franzdsische
Industrie gemacht worden. Sie forderte eine Angleichung der niedrigen
Sozialkosten der finf Nachbarstaaten an das angeblich hohere franzésische
Niveau und bewirkte damit eine Neuauflage des alten Steuerstreits zwi-

33 Vgl. Spaak-Bericht (1956), S.64ff.

34 Eine OECD-Studie aus den 60er Jahren vermittelt einen guten Ein-
druck von der Unsicherheit, der man sich damals bei der Beurteilung
der Uberw#lzung direkter Abgaben gegeniiber sah; vgl. OCDE (1968),
S.95ff.
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schen Deutschland und Frankreich, nunmehr interessanterweise mit ver-

tauschter Rollenverteilung. Die Ubereinstimmungen des neuerlichen Schlag-

abtausches? mit dem Steuerstreit der Montan-Union sind frappierend:

- Die Standpunkte der beiden Hauptkontrahenten stimmten vollkommen
iberein; man brauchte nur das Wort direkte Steuern durch Sozialkosten
zu ersetzen. Die Franzosen bedienten sich der Argumente, die ehemals
von den Deutschen vorgebracht worden waren, und vice versa.

- In belden Fé#llen sahen die am Verhandlungstisch sitzenden Regierungs-
vertreter bald die Unsinnigkeit wie die Aussichtslosigkeit {hrer
Argumentation ein, sie waren jedoch nicht kompromipfihig, solange
nicht auch die eigene Industrie - die treibende Kraft im Hintergrund -
zum Einlenken bereit war: "In Wirklichkeit war die Diskussion um die
soziale Harmonisierung ein reines Politikum zur Befriedigung franzdsi-
scher Verbandsinteressen."3

- Beldesmal drohte der Streit um Wettbewerbsfragen den gesamten Inte-
grationsprozep zum Erliegen zu bringen.

Wihrend der Steuerstreit wegen der Uberbewertung des franzésischen Franc
langsam einschlafen konnte, bedurfte es zur Bellegung des Sozialkosten-
streits elnes Gipfeltreffens zwischen Adenauer und Mollet. Auf dem Hohe-
punkt der Suez-Krise opferte Mollet die Forderungen seiner Industrie der
auBenpolitischen Notwendigkeit einer engeren Zusammenarbeit mit Deutsch-
land. Der am 6.November 1956 in Parls ausgehandelte Kompromip, der nur
formal ein Kompromif und inhaltlich eine Niederlage der Franzosen war,
markierte den Wendepunkt in den Verhandlungen zum EWG-Vertrag. Der Weg
zu einem erfolgreichen Abschlup war freigegeben.3”

Das Harmonisierungsgebot filr die indirekten Steuern

Wéhrend man bei den direkten Steuern und bei den Sozialkosten also zu-
ndchst auf eine gemeinschaftlich fixierte Verhaltensregel verzichten
konnte, war sie bel den indirekten Steuern und den Subventionen unbe-
dingt erforderlich. Beide Instrumente sind bestens dazu geeignet, zugunsten
einzelner Branchen spezifische Verzerrungen bewuft herbeizufithren und sie
damit vor ausldindischer Konkurrenz zu schiltzen. Was die indirekten
Steuern betraf, so hatte man ja in der Benelux- und der Montan-Union
bereits einschliigige Erfahrungen sammeln kdnnen. Es war zu befiirchten,
dap simultan mit dem vorgesehenen schrittweisen Abbau der Zdlle der um-
satzsteuerliche Grenzausgleich in gleichem MaBe heraufgesetzt werden
wilrde. Ein Regelungsbedarf war damit eindeutig gegeben. Die Frage war
nur, was man konkret tun sollte. Aus theoretischer Sicht gab es mehrere
Losungsmdglichkeiten:

3 Vgl. insbes. Kiisters (1983), S.162f., S.180f.,5.299ff. sowie S.375ff. Vgl.
a. Aron (1957).

3 Kisters (1982), S.376.
a7 Vgl. Kilsters (1982), S.327ff.
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- Eine erste Alternative wire gewesen, den Mitgliedstaaten generell einen
vollstdndigen Grenzausglelch vorzuschreiben, verbunden mit der Auflage,
fortan nur noch solche USt-Systeme zu verwenden, die eine exakte Er-
mittlung der Ausgleichssidtze zulassen. Zwar kannte man Mitte der 50er
Jahre noch nicht alle von einer indirekten Steuer ausgehenden Verzer-
rungen en détail, doch war man sich sehr wohl dariiber im Klaren, dap
eine solche Regel nahezu perfekt gewesen wéire: aus Okonomischer Sicht
neutral und aus rechtlicher Sicht leicht zu kontrollieren. Sie hatte nur
den Fehler, dap sie politisch zum Scheitern verurteilt war. Der von den
nationalen Volkswirtschaften verlangte Anpassungsbedarf wire zu grof
gewesen.

- Eine zwelte Méglichkeit bestand darin, das Ubel an seiner Wurzel zu
packen und jeglichen Grenzausgleich zu verbieten. Aber auch dieser An-
satz scheiterte von vornherein an der politischen Durchsetzbarkeit im
allgemeinen und am iiberbewerteten franzdsischen Franc im besonderen.
Die 6konomischen Verzerrungen. die eine solche Lésung angesichts un-
terschiedlicher Steuersdtze ohne Frage mit sich gebracht hitte, waren in
Anbetracht solch gravierender Probleme nur noch von sekundirer Bedeu-
tung.

- Zwischen den beiden genannten Extremen verblieb als dritte Alternative
der Vorschlag des Tinbergen-Ausschusses, den Grenzausgleich auf den
Standardsatz der USt zu begrenzen. lhn hatte das Desinteresse der
Hohen Behdrde jedoch schon in die Vergessenheit abrutschen lassen.
Aber selbst wenn er auf dem Verhandlungstisch gelegen hitte, wire
seine Annahme unwahrscheinlich gewesen: Seit 1953 hatten zahlreiche
Staaten, allen voran die Benelux-L#nder, ihren Grenzausgleich angeho-
ben; und so populdr Erhdhungen der Ausgleichssitze sind, so schwierig
ist ihre Verringerung auf den alten Stand.

Sédmtliche Losungen, die in eine rechtlich eindeutige und kontrollierbare
Form hitten gegossen werden koénnen, schieden also von vorneherein aus.
Was tun? Da die Zeit fehlte, nach anderen Ldsungsméglichkeiten zu suchen
und politische Mehrheiten fiir sie zu finden, empfahl der Spaak-Bericht,
das ganze Problem mit den steuerlichen Verzerrungen einfach zu vertagen
und vom Ministerrat nach Inkrafttreten des EWG-Vertrages lésen zu lassen.
Der entsprechende Vorschlag lautete wie folgt: Falls betrdchtliche Wett—
bewerbsverzerrungen - durch Steuern oder andere staatliche Eingriffe -
entdeckt werden, muf die Kommission dem Rat einen Vorschlag zu tihrer
Beseitigung unterbreiten, der dariiber einstimmig und nach einer Ober-
gangszeit von 4 Jahren mit qualifizierter Mehrheit beschlieft.®® Aber selbst
auf diesen gem#Pigten Ansatz regglerten die Regierungsvertreter negativ:
Ja zum Aufschieben des Problems, aber bitte keine Mehrheitsentscheidung
im Bereich der Steuerpolitik. Das im Spaak-Bericht skizzierte Verfahren

38 Vgl. Spaak-Bericht (1966), S.67f.
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wurde daher auf die durch "Rechts- und Verwaltungsvorschriften" hervor-
gerufenen Verzerrungen begrenzt - Art.101 EWGV -, widhrend die Anglei-
chung indirekter Steuern in einem separaten Artikel - Art.99 EWGV - ge-
regelt wurde, der die Einstimmigkeit im Ministerrat vorsieht. Im Gegenzug
zur Einfiihrung des Einstimmigkeitsprinzips wurden die Ziele, im Hinblick
auf die eine "Harmonisierung" der indirekten Steuern vorgenommen werden
darf, erweitert. Erlaubt Art.101 nur die Beseitigung von Wettbewerbs-
verzerrungen, so spricht Art.99 in allgemeinerer Form vom "Interesse des
Gemeinsamen Marktes".

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dap Art.99 die im Bereich der
indirekten Besteuerung unbedingt notwendige gemeinsame Regelung vertagte
mit dem Ziel, die Annahme des EWG-Vertrages nicht durch einen neuer-
lichen Steuerstreit zu gefihrden. Er beruht im wesentlichen auf dem Prin-
zip Hoffnung: Hoffentlich kénnen sich die nationalen Regierungen in Zu-
kunft einmal iiber etwas einigen, das heute noch nicht mehrheitsfihig ist,
ja das heute vielleicht noch nicht einmal bekannt ist.

Das Diskriminierungsverbot fiir die indirekten Steuern

Die Vertragsverhandlungen waren schon fast abgeschlossen, als die Finanz-
experten ihre Verhandlungsfiihrer in Briissel darauf hinwiesen, dap es in
dem fiir politische Auseinandersetzungen besonders anfilligen Bereich der
indirekten Besteuerung mit Hoffnung alleine noch nicht getan sei. Es war
namentlich der deutsche, bereits Steuerstreit-erfahrene Ministerialbeamte
Juretzek, der den Vorsitzenden des Ausschusses fir den Gemeinsamen
Markt, von der Groeben, hierauf aufmerksam machte. Er forderte, fiir die
Ubergangszeit bis zu einer endgiiltigen Regelung im Ministerrat - wer
konnte damals schon wissen, wie lange sich die Ubergangszeit hinziehen
wiirde - zumindest den bereits bestehenden steuerlichen Vorschriften des
GATT vergleichbare Artikel in den EWG-Vertrag aufzunehmen.3®

Also machte man sich auf die Suche nach einer Ubergangsregelung, die fir
das Erste die wildesten Auswiichse steuerlicher Wettbewerbsverzerrungen
unterbinden konnte, ohne dabei den nationalstaatlichen Souverdnitdts—
Verteidigern zu sehr auf ihre empfindsamen FiiBe zu treten. Das Ergebnis
der nicht ungefdhrlichen Suchaktion waren Art.956-97 EWGV. Sie sind fiir
die Mitgliedstaaten unmittelbar verbindlich in dem Sinne, dap die einzelnen
Regierungen verpflichtet sind, ihre Steuergesetzgebung im Rahmen der durch
die drei Artikel gesteckten Grenzen zu halten.

Die Zustimmung zu dieser sehr strikten Bestimmung konnte nur durch eine
weitgehende Aufweichung des strengen 6konomischen Konzeptes der Wettbe-
werbsneutralitdt erkauft werden. So wird zwar mit Art.95-97 die Héhe der
inldndischen effektiven Steuerbelastung als die Obergrenze fiir den Grenz-

39 Quelle: Personliches Interview.
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ausgleich festgesetzt. Aber Art.95-97 verbieten bei weitem nicht alle durch
indirekte Steuern hervorgerufenen Verzerrungen. Art.95 untersagt bei-
splelsweise nur solche Verzerrungen, die aus anderen Mitgliedstaaten
importierte Produkte diskriminieren. Was das im einzelnen bedeuten kénnte,
wird uns spdter noch beschiftigen. Im Augenblick soll nur hervorgehoben
werden, dap Art.95-97 alles andere als klare und einfach zu kontrollieren-
de Rechtsregeln sind. Der besonders bedeutsame Art.95 ist im Gegenteil
geradezu ein Musterbeispiel fiir eine alte Lebensweisheit jedes erfahrenen
Politikers: Schwammige Formulierungen erleichtern politische Kompromisse,
da jeder in sie hineininterpretieren kann, was er gerne mochte; bis der
durch Formulierungskiinste zugedeckte Dissens offen ausbricht, ist mogli-
cherweise schon ein anderer zustdndig und muf die Sache ausbaden.

Zusammenfassung

Vorldufig war aber erst einmal ein tragbarer Kompromif fiir den Bereich der
indirekten Besteuerung gefunden worden. Art.99 bot die Basis filr eine in
mittelfristiger Sicht notwendige Harmonisierung der Steuersysteme, Art.95-
97 dienten in der Zwischenzeit als Ubergangsregelung. Bevor auf den Inhalt
der einzelnen Bestimmungen ndher eingegangen wird, sollen die zentralen
Ergebnisses dieses Kapitels nochmals iiberblicksartig dargestellt werden:

Schaubild B-11: Der umsatzsteuerliche Grenzausgleich nach dem EWG-Vertrag

Obergrenze
(Vorschlag in der (Vorschlag in der fur den Grenzausgleich
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H H H
H H
H H
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Standardsatz 50 00 ciiektiven inland.
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3. Rechtliche Regelungen

Die Aufnahme der steuerlichen Vorschriften der Art.95-99! in den EWG-
Vertrag legte die rechtliche Grundlage fiir eine Steuerpolitik der Gemein-
schaft auf dem Gebiet der indirekten Abgaben. Einiges zu Inhalt und Pro-
blemen der genannten Artikel ist bei der Schilderung ihrer Entstehungsge-
schichte bereits angeklungen. Wenn im folgenden auf die rechtlichen Rege-
lungen nochmals vertiefend eingegangen wird, so dient das alleine dem
besseren Verstindnis des steuerpolitischen Harmonisierungsprozesses in der
EG. Eine umfassende rechtliche Kommentierung der Vertragsartikel kann
und soll die vorliegende Arbeit nicht leisten.?

3.1. Der Inhalt der Art.95-99 EWG-Vertrag

Das Diskriminierungsverbot der Art.95-97

Das an damals bereits bestehende GATT-Vorschriften® angelehnte Diskrimi-
nierungsverbot der Art.96-97 war, wie bereits betont, als Ubergangs-
regelung bis zu einer endgiiltigen Harmonisierung der Verbrauchsteuern
gedacht. Das Diskriminierungsverbot untersagt den Mitgliedstaaten der EG
bel weitem nicht alle steuerlichen Regelungen, die zu Wettbewerbsver—
zerrungen im internationalen Handel filhren kdonnen. Verboten werden ledig-
lich solche Verhaltensweisen, die beim intra-EG Handel in anderen Mit-
gliedstaaten hergestelite Produkte diskriminieren4 Was darunter im ein-
zelnen zu verstehen ist, wird in Art.95 und 96 ausgefiihrt.

Zum einen ist die Hohe des steuerlichen Grenzausgleichs beim Import von
Waren aus anderen Mitgliedstaaten auf die effektive Steuerbelastung be-
grenzt, die "gleichartige inldndische Waren unmittelbar oder mittelbar" zu
tragen haben (Art.95 Abs.1). Im Gegenzug wird fiir Exporte in andere Mit-

1 Alle iIn der vorliegenden Arbeit genannten Artikel beziehen sich,
sofern nicht anders vermerkt, auf den EWG-Vertrag in seiner
urspriinglichen Version von 1957.

2 Der Leser sei hierzu beispielsweise auf die folgenden Verdffent-
lichungen verwiesen: Andel (1983c), Barents (1983), Berlin (1980),
Easson (1981a), Wigenbaur (1975), Wigenbaur (1980).

3 Vgl. hierzu z.B. Couche (1960).

4 Das steuerliche Diskriminierungsverbot der Art.95-97 ist eine Vielzahl
dhnlicher Verbotsvorschriften eingebettet, die alle darauf abzielen,
den intra-EG Handel nach dem Wegfall der Zélle vor Verzerrungen mit
zollgleicher Wirkung zu bewahren; vgl. Barents (1978) u. Wigenbaur
(1980), S.132ff.
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gliedstaaten vorgeschrieben, dap "die Rickvergitung fiir inlindische Abga-
ben nicht hdéher sein (darf) als die auf die ausgefilhrten Waren mittelbar
oder unmittelbar erhobenen inldndischen Abgaben" (Art.96). Die zwei Regeln
zusammengenommen begrenzen also die Héhe des steuerlichen Grenzaus-
gleichs nach oben, nicht jedoch nach unten. Dariberhinaus ist festzuhalten,
daB der Begriff der Gleichartigkeit dehnbar ist und daher einer Auslegung
bedarf. Beldes wird uns spiter noch beschiéftigen.

Art.95 Abs.1 trifft keine Vorsorge fir den Fall, dap ein Land zwar Importe
tétigt, gleichartige Giiter im Inland aber selbst nicht herstellt. Hier greift
Art.95 Abs.2, der bestimmt, dap die Mitgliedstaaten "auf Waren aus anderen
Mitgliedstaaten keine Abgaben (erheben), die geeignet sind, andere Produk-
tionen mittelbar zu schiitzen". Es ist offenkundig, dap es sich bei dem
Konzept des mittelbaren Schutzeffektes um alles andere als um einen kla-
ren Rechtsbegriff handelt.

In Ergdnzung zu Art.95 und 96 beinhaltet Art.97 eine Ausnahmeregelung
fir solche Mitgliedstaaten - es waren bei Grindung der EG alle auper
Frankreich -, die eine kumulative BruttoUSt erheben. Da bei einer mehr-
oder allphasigen Bruttoumsatzbesteuerung die auf einem einzelenen Gut
lastende Steuer nicht exakt ermittelt werden kann, wird es den Mitglied—
staaten gestattet, den umsatzsteuerlichen Grenzausgleich auf der Basis von
Durchschnittsséitzen "fiir Waren oder Gruppen von Waren festzulegen"
(Art.97 Abs.1). Der genannte Artikel sieht dariiberhinaus ausdriicklich vor,
daB sich diese Pauschalsftze innerhalb der von Art.95 und 96 festgelegten
Grenzen halten milssen. Offen bleibt allerdings die Frage, wie die Einhal-
tung der gesetzten Grenzen im Einzelfall Uberhaupt nachgepriift werden
soll: Durchschnittssdtze werden ja gerade deswegen vorgesehen, weil die
effektive Steuerlast einzelner Giiter, und damit auch die in Art.95 und 96
festgeschriebene Obergrenze, eben nicht genau bestimmbar ist.

Die Vorschriften der Art.95-97 sind fiir die Mitgliedstaaten unmittelbar
verbindlich in dem Sinne, dap die jeweils entscheidungsbefugten Organe
gehalten sind, ifhre Steuergesetze und -verordnungen zu jedem Zeitpunkt?®
innerhalb der vom EWG-Vertrag umschriebenen Grenzen zu halten. Bestehen
in einem konkreten Fall Zweifel dariiber, ob ein Mitgliedstaat dieser Ver-
pflichtung nachgekommen ist, so gibt es zwei Mdglichkeiten, die Kompatibi-
litit des nationalen Steuerrechts mit den EG-Normen zu iberprifen und
gegebenenfalls eine Anderung der einzelstaatlichen Regelungen zu veran-
lassen:®

8 Art.95 Abs.3 i.V.m. Art.8 Abs.1 bestimmen, daf die bei Inkrafttreten
des EWG-Vertrages bereits bestehenden Regelungen erst zum 1.1.62 an
die Vorschriften des Art.96 angepaft werden milssen.

6 vgl. z.B. Wigenbaur (1980), S.124.



50

- Die Kommission verklagt den betreffenden Mitgliedstaat in einem Ver-
tragsverletzungsverfahren vor dem Europdischen Gerichtshof - im fol-
genden kurz EuGH genannt. Das Urteil des EuGH ist fiir das jeweilige
Land sofort nach seiner Verkiindung bindend; der EuGH gewdhrt den
Mitgliedstaaten i.d.R. jedoch eine gewisse Frist zur Anpassung des
nationalen Rechts an die von ihm ausgelegten EG-Normen.

- Auf der Basis der Lehre von der unmittelbaren Wirkung der betreffen-
den Vertragsartikel” verklagen Biirger der Gemeinschaft den Mitglied-
staat wegen des VerstoPes gegen den EWG-Vertrag vor einem nationalen
Gericht. Kommen wihrend des Verfahrens Zweifel iiber die korrekte
Auslegung der Vertragsartikel auf, so kann das jeweilige Gericht, und
muf es in bestimmten Féllen sogar, den EuGH in einem sogenannten
Vorabentscheidungsverfahren nach Art.177 um eine Interpretationshilfe
bitten. Die Entscheidung des EuGH ist fiir das weitere Verfahren vor
dem nationalen Gericht bindend.

Beide Verfahren dienen demselben Zweck: Die in Art.95-97 dem national-
staatlichen Handeln gesetzten Grenzen werden fiir den Einzelfall konkre-
tisiert.

Die Ausnahmeregelung des Art.98

Art.98 hat bislang keine Bedeutung erlangt. Er schreibt vor, dap ein
steuerlicher Grenzausgleich filr direkte Steuern nur in Ausnahmefidllen, auf
Vorschlag der Kommission und nachdem der Rat mit qualifizierter Mehrheit
zugestimmt hat, fiir eine begrenzte Frist zuldssig ist. Zweck der Vorschrift
ist es, den Mitgliedstaaten die Mdglichkeit fiir eine steuerpolitische Bekdm-
pfung tempordrer Zahlungsbilanzungleichgewichte zu lassen. Historisch geht
Art.98 auf den bereits erwidhnten Kompromif zwischen Adenauer und Mollet
wihrend der Verhandlungen zum EWG-Vertrag zuriick: Die Franzosen ver-
zichteten faktisch auf ihre Forderung, die Sozialkosten in der kiinftigen
Gemeinschaft zu harmonisieren; die Deutschen rdumten ihnen im Gegenzug
das Recht ein, den auf schwachen FiiBen stehenden Franc unter bestimmten
Voraussetzungen steuerlich zu stiitzen.? So wurde in einem dem EWG-Ver-
trag beigefiigten "Protokoll iiber bestimmte Vorschriften betreffend Frank-
reich" festgehalten, dap Paris seinen damals praktizierten hohen steuer-
lichen Grenzausgleich, der iUber der in Art.96-97 fixierten Obergrenze lag,
bis auf weiteres beibehalten diirfe. Die den Franzosen zugestandene Aus-
nahme wurde hinfillig, nachdem der neue Staatschef de Gaulle im November

7 In Abweichung von der Rechtssprechung zu Art.95 und 96 kommt
Art.97 Kkeine "unmittelbare Wirkung" zu. So entschied der EuGH in
seinem Urteil vom 3.4.68 in der RS 28/67.

o vgl. Kilsters (1982), S.329.
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1958 den Franc stark abgewertet hatte.® Von der in Art.98 vorgesehenen
Ausnahmeregelung selbst muBte in der Folgezeit nie Gebrauch gemacht
werden.

Das Harmonisierungsgebot des Art.99

Wesentlich bedeutsamer ist dagegen das in Art.99 niedergelegte Harmonisie—
rungsgebot. Die Kommission wurde hier aufgefordert zu priifen, "wie die
Rechtsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten iber die Umsatzsteuer, die
Verbrauchsabgaben und sonstige indirekte Steuern...im Interesse des Ge-
meinsamen Marktes harmonisiert werden koénnen" (Art.99 Abs.1). Es Iist
mipig, dariber zu debattieren, ob Art.99 etwa eine Harmonisierung vor-
schreibt - Akzent auf dem "wie" - oder ob er sie lediglich als Mdglichkeit
vorsieht — Akzent auf dem "kénnen" -.19 Genauso Uberfliissig ist die Frage,
ob die "Harmonisierung" der indirekten Steuern bis zu einer Verein-
heitlichung der nationalen Steuersysteme gehen darf oder ob sie davor
bereits haltmachen muB.!* Tatsache ist, dap die Kommission auf Art.99
beruhende Harmonisierungsvorschldge von Anfang an als eine Chance be-
griffen hat, nicht nur Wettbewerbsverzerrungen abzubauen, sondern auch
die politische Integration der Gemeinschaft voranzutreiben. Eine Tatsache
ist weiterhin, dap es alleine vom politischen Willen des Rates abhingt, ob
und bis zu welchem Grade er eine steuerliche Harmonisierung hinzunehmen
bereit ist. Denn es ist der Rat, der, wie Art.99 Abs.2 ausdriicklich vor-
schreibt, die Vorschlige der Kommission einstimmig billigen mup.

Rein formal durchlduft eine auf Basis von Art.99 vorgenommene Steuerhar-
monisierung i.d.R. die folgenden Schritte:12

- Die Dienststellen der Kommission bereiten, in aller Regel in Zusammen-
arbeit mit einer aus Finanzexperten der nationalen Ministerien zusam-
mengesetzten Arbeitsgruppe, einen Harmonisierungsvorschlag vor. Als
zus#tzliche Absicherung und u.U. auch Unterstiitzung holt die Kommis-
sion destéfteren Stellungnahmen der von dem Vorschlag betroffenen Ver-
bidnde ein.

- Die Kommission beschlieft den im Bedarfsfalle nochmals abgeidnderten
Entwurf und leitet ihn als Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates an
den Rat oder genauer gesagt an den Ausschupf der Stédndigen Vertreter
- kurz COREPER genannt - weiter.

9 Vgl. Das Problem der Steuerharmonisierung im Gemeinsamen Markt, in:
NZZ v. 14.9.61 u. 15.9.61.

10 Vgl. z.B. Muller (1965), S.260.
11 Zum Harmonisierungsbegriff vgl. z.B. Andel (1983c), S.2.
12 Vgl. z.B. Glover/Lévy (1974), S.208ff.
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- Auf Anfrage des Rates geben das Europ#dische Parlament - EP - und
der Wirtschafts- und Sozialausschup der EG - WSA -, jeweils unter-
stiitzt durch die entsprechenden Fachausschiisse, ihre Stellungnahmen
zu dem Richtlinienvorschlag ab. Zwar schreibt Art.99, im Gegensatz zu
dem allgemeinen Harmonisierungsgebot des Art.100, die Anhdrung von
EP und WSA nicht zwingend vor. Aus politischen Griinden werden die
beiden Gremien Jjedoch in der grofen Mehrzahl der Fille zur Abgabe
einer Stellungnahme aufgefordert. Die Kommission stiitzt ihre
Richtlinienvorschlige daher neben Art.99 auch regelmipig auf Art.100,
um dle beiden genannten Institutionen von vorneherein in den Ent-
scheidungsprozep einzubeziehen. Kommission und Rat kdénnen, miissen
jedoch nicht, die vom EP und WSA vorgebrachten Abinderungswiinsche
im Laufe der weiteren Verhandlungen beriicksichtigen.

- COREPER beauftragt eine aus Ministerialbeamten rekrutierte Experten-
gruppe, den Richtlinien-Vorschlag zu untersuchen und iiber die stritti-
gen Punkte Bericht zu erstatten. Meist kennen die Experten den Vor-
schlag bereits bestens, da sie als Mitglieder der weiter oben erwidhnten
Arbeitsgruppe bei der Kommission schon bei dessen Ausarbeitung mitge-—
wirkt haben.

- Auf der Ebene der Experten und von COREPER wird versucht, eine
mdglichst weitgehende Einigung zwischen den Mitgliedstaaten und der
Kommission zu erzielen. Die jeweilige Pr#sidentschaft - sie wechselt
alle sechs Monate - entscheldet dann, ob und wann die noch
verbleibenden Probleme auf die Tagesordnung einer Ministerratssitzung
gesetzt werden.

- Der Ministerrat beschlieft die Richtlinie. deren Vorschriften nach dem
Durchlaufen der nationalen Gesetzgebungsverfahren 2zu verbindlichem
Recht werden.

Obwohl Art.99 hier keine Festlegung trifft, kleidet die Kommission ihre
Harmonisierungs-Vorschlige iblicherweise in die Rechtsform einer Richt-
linie. Da eine Richtlinie "fiir jeden Mitgliedstaat, an den sie gerichtet wird,
hinsichtlich des zu erreichenden Zlels verbindlich (ist),...den innerstaat-
lichen Stellen die Wahl der Form und der Mittel" jedoch iberldft (Art.189
Abs.3), kdnnen die Probleme gesetzestechnischer Art, die bei der Anpassung
des nationalen Rechts an die gemeinschaftlich beschlossenen Regeln unwei-
gerlich auftreten, auf ein Minimum reduziert werden.

Der Wortlaut des Art.189 scheint nahezulegen, dap die Richtlinien - im Ge-
gensatz zu einer Verordnung - lediglich die gesetzgebenden Organe der
Mitgliedstaaten binden, in die Rechtsbeziehung zwischen den Mitgliedstaa-
ten und ihren Biirgern jedoch selbst nicht unmittelbar eingreifen. In Analo-
gle zu der unmittelbaren Wirkung elnes Vertragsartikels hat der EuGH in
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seiner Rechtssprechung!® aber entschieden, dap auch einzelnen Bestimmun-
gen einer Richtlinie, sofern sie dem Mitgliedstaat kein materielles Wahl-
recht offenlassen, unmittelbare Wirkung zuzuschreiben ist. Sie kd&nnen
damit, noch bevor die Richtlinie in nationales Recht umgesetzt worden ist,
von jedem Biirger vor nationalen Gerichten eingeklagt werden.* Die Lehre
von der unmittelbaren Wirkung trigt dazu bel, die Implementierung einer
einmal beschlossenen Richtlinie zu beschleunigen. In gleichem MaBe werden
die Mitgliedstaaten jedoch vorsichtiger wenn es darum geht, im Ministerrat
einer Richtlinie zuzustimmen.

Das Verhdltnis von Art.99 zu Art.95-97

Bisher haben wir das Diskriminierungsverbot nach Art.96-97 und das Har-
monisierungsgebot nach Art.99 jeweils isoliert untersucht. Es stellt sich
nun die zus#tzliche Frage, in welchem Verhiltnis die beiden Vorschriften
zueinander stehen. Unbestritten ist es, dap sich der Rat als ein Organ der
EG in seinen Entscheidungen nicht iiber verbindliche Regelungen des EWG-
Vertrages einfach hinwegsetzen darf. Die vom Ministerrat auf der Basis von
Art.99 erlassenen Richtlinien miissen folglich die von Art.956-97 bereits
abgesteckten Grenzen respektieren. Damit ergibt sich fir das Verhéltnis der
genannten Artikel zueinander theoretisch die folgende Konstruktion:13
- Art.95-97 schrinken die steuerpolitischen Handlungsméglichkeiten der
Mitgliedstaaten unmittelbar ein.
- Art.99 gibt dariberhinaus dem Rat die Mdglichkeit, im Rahmen der
durch Art.95-97 gesetzten Grenzen den nationalen Handlungsspielraum
weliter zu beschneiden.

3.2. Die Unzul#nglichkeiten des Diskriminierungsverbotes nach Art.95-97
EWG-Vertrag

Das Diskriminierungsverbot nach Art.95-97 ist, wie bereits verschiedentlich
angeklungen war, weder in der Lage, Jegliche steuerbedingte Wettbewerbs-
verzerrung im grenziiberschreitenden Handel zu unterbinden, noch handelt
es sich um eine klare Rechtsregel. Beides ist, wie ebenfalls schon heraus-
gestellt wurde, auf die politischen und terminlichen Restriktionen w#ihrend
der Verhandlungen zum EWG-Vertrag zurickzufithren. S#mtliche durch die
indirekte Besteuerung in einem Gemeinsamen Markt aufgeworfenen Probleme
wiren geldést gewesen, h#tte man im Vertrag einen vollstindigen steuer-
lichen Grenzausgleich - bzw. das BLP - und ein Verbot jeglicher Satz-

13 Zentrale Bedeutung kommt dem Urteil des EuGH v. 4.12.74 in der RS
41/74 zu. Vgl. Dashwood (1977), S.274ff.

14 Zu den vielfdltigen Facetten der "unmittelbaren Wirkung" einer Richt-
linie vgl. insbes. die umfassende Darstellung bel Timmermans (1979).

18 Vgl. z.B. Wigenbaur (1980), S.123f.
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differenzierung festgeschrieben. Aber weder auf das eine noch auf das
andere konnte man sich damals einigen.

Unzuldnglichkeiten bei der Festschreibung des BLP

Die in Art.96-97 erfolgte Festschreibung des BLP ist in zweierlei Hinsicht
unzuldnglich: Zum einen ist filr die H6he des Grenzausgleiches keine Unter-
grenze festgelegt; zum anderen existiert zwar eine Obergrenze, die aber im
Einzelfall nicht exakt bestimmbar ist.

1. Die fehlende Fixierung einer Untergrenze hat zur Folge, dap ein voll-
stindiger Grenzausgleich und damit die Besteuerung nach dem BLP zwar
erlaubt - fakultatives BLP -, aber nicht vorgeschrieben ist - obligatori-
sches BLP.1®* Der den Mitgliedstaaten damit belassene Spielraum gibt ihnen
ein Instrument in die Hand, die internationalen Wettbewerbsverh#ltnisse
zugunsten einzelner Branchen zu verzerren: Liegt der Grenzausgleichssatz,
in Relation gesetzt zur effektiven inléndischen Steuerbelastung, bei einem
Produkt hoher als beim Durchschnitt der anderen Giiter, so wird der ent-
sprechende Produzent vor auslindischer Konkurrenz geschiitzt und vice
versa. Der beschriebene Mechanismus ist insbesondere bei den allgemeinen
Verbrauchsteuern von Bedeutung. Dagegen kann er bei speziellen Ver-
brauchsteuern vernachl#ssigt werden, da hier die Mitgliedstaaten ein
vitales Eigeninteresse daran haben, den lhnen belassenen Handlungsspiel-
raum in dem Sinne vollstindig auszuschdpfen, dap sie den Grenzausgleich
auf die maximal zuldssige H6he hinaufschrauben: Da eine Ver4inderung des
Grenzausgleiches bel speziellen Verbrauchsteuern - im Gegensatz zu einer
allgemeinen Verbrauchsteuer - auf den Wechselkurs praktisch keinen Ein-
flup haben dilirfte, setzt ein zu niedrig bemessener Grenzausgleich die in-
l4ndische Produktion automatisch in einen Wettbewerbsnachtell gegeniiber
der auslidndischen Konkurrenz. De facto, wenn auch nicht de jure, schreibt
Art.95 1.V.m. Art.96 damit fiir spezielle Verbrauchsteuern das obligatorische
BLP vor.

2. Art.95-97 legt mit der inldndischen Steuerbelastung zwar eine Obergren-
ze flr den Grenzausgleich fest, die aber, und dies gilt insbesondere bei der
Verwendung kumulativer USt-Systeme, im Einzelfall oft nicht exakt
Uberpriift werden kann. Aber auch bei den speziellen Verbrauchsteuern
kann es zu Problemen kommen, wenn, wie oft der Fall, nicht das an den
Letztverbraucher verkaufte Endprodukt der Besteuerung unterworfen wird,
sondern ein Vorprodukt. Als ein einfaches Beispiel diene die Zuckersteuer:
In der Praxis kann nicht nachvollzogen werden, wieviel Zucker eine die
Grenze passierende Pralinenschachtel genau enthdlt bzw. welcher Steuer-
betrag auf ihr lastet. Ahnliche F#lle sind die Besteuerung der Stammwiirze
anstelle des Volumens bel Bier - heute noch praktiziert in mehreren EG-
Staaten - oder die Belastung des Rohtabaks anstelle der fertigen Zi-

16 vgl. Andel (1983c), S.15f.
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garetten - in Irland und Grofbritannien bis zum EG-Beitritt -. Bei allen
genannten Steuern ist man bei der Durchfithrung des Grenzausgleiches auf
Schitzungen angewiesen. Und es darf niemanden verwundern, wenn, wie die
Praxis oft zeigt, die Schidtzwerte in aller Regel zugunsten der heimischen
Industrie und zu Lasten der Importware ausfallen.

Unzulénglichkeiten beim Verbot der Satzdifferenzierung

Mit dem unzureichenden Verbot von Satzdifferenzierungen kommen wir zur
zweiten entscheidenden Liicke der Art.95-97. Wie wir oben bereits gesehen
haben, koénnen differenzierte Steuersitze selbst bei korrekter Anwendung
des BLP zu protektionistischen Zwecken mifbraucht werden.!?” Die Vorschrif-
ten der Art.95-97 gehen nun nicht so weit, dap sie, was am einfachsten
wére, jegliche Steuersatzdifferenzierung untersagten. Sie lassen sie
vielmehr grundsdtzlich zu und verbieten nur solche Praktiken, die aus
anderen Mitgliedstaaten importierte Waren diskriminieren. Die Identifikation
einer Diskriminierung bleibt einer Einzelfallpriifung iiberlassen, die sich,
wie die bisherige Rechtssprechung des EuGH und die Stellungnahmen der
Kommission nahelegen, aus idealtypischer Sicht in insgesamt drei Schritte
zerlegen l4Bt. Die wichtigsten der dabei auftretenden Probleme sollen im
folgenden anhand eines Falles herausgearbeitet werden, der vor dem EuGH
verhandelt wurde: Das Vereinigte Konigreich besteuerte Ende der 70er
Jahre Wein, gemessen am Volumen, 5mal so hoch wie Bier.i® Liegt hier eine
Diskriminierung vor?

1. Zur Kldrung der Frage, ob der Wein zu hoch besteuert wird, ist zunidchst
in einem ersten Schritt zu entscheiden, welches andere Gut zum Vergleich
herangezogen werden soll. Mit welchem Produkt steht Wein in einer engen
Substitutions— bzw. Konkurrenzbeziehung? Ist es Bier, oder sind es Spiri-
tuosen, oder gibt es, wie der Weinliebhaber vielleicht argumentieren wiirde,
liberhaupt keine Substitutionsméglichkeiten? Da die zu lésenden Probleme
aus der nationalen Wettbewerbspolitik bereits hinldnglich bekannt sind,
sollen sie hier nicht weiter vertieft werden.

2. Ist das relevante Substitutionsgut, in unserem Falle z.B. Bier, festgelegt,
muP in elnem zweiten Schritt entschieden werden, welche Meflatte man zur
Ermittlung einer wettbewerbsneutralen Besteuerung anlegen will. Nimmt man
den Wert der Giiter als MaBstab, so wére beisplelsweise eine auf beide
Gliter mit gleichem Satz erhobene ad valorem Steuer als neutral einzustu-
fen. Ohne weiteres kdnnte man allerdings auch auf das Volumen der beiden
Getrdnke oder den darin enthaltenen Alkohol zuriickgreifen.!® Bezliglich der
neutralen Besteuerung von Wein und Bier hat die Kommission bisher den

17 Vgl. Kap.B.1.3.3.

18 RS 170/78; das Urteil des EuGH erging am 23.7.83. Eine Kommentierung
findet sich bei Easson (1984).

19 Vgl. z.B. Easson (1984), S.59ff.
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Standpunkt vertreten, die relative Belastung der beiden Getrinke milsse
fhrem relativen Alkoholgehalt entsprechen. Jedem Nicht-Abstinenzler mup
bei dem zun#dchst objektiv anmutenden Ansatz ein kalter Schauer tiber den
Ricken laufen, scheint die Kommission doch zu unterstellen, dap es der
trinkende Konsument alleine auf den Alkohol abgesehen hat, egal in wel-
cher Form auch immer er dargereicht wird. Schon mit diesen kurzen Aus-
fihrungen dirfte deutlich geworden sein, daB sich, mehr noch als bei der
Ermittlung der relevanten Substitutionsbeziehung, bei der Entscheidung
iber den anzulegenden VergleichsmaBstab ein Element der Willkiir weder
verleugnen noch vermeiden 14Bt.

3. Nehmen wir nun an, man habe sich nach lingeren Erérterungen darauf
einigen kdnnen, dap ein Gut steuerlich hdher belastet ist als das relevante
Konkurrenzerzeugnis. Das heift aber nun noch lange nicht, dap eine Dis-
kriminierung importierter Waren vorliegt. In einem dritten Schritt ist
vielmehr zu priifen, ob das hdher besteuerte Gut liberwiegend im Inland
produziert oder aber ilberwiegend importiert wird. Im Falle der britischen
Weinsteuer ist die Lage klar: Der zu fast 100% importierte Wein wird
wesentlich h8her belastet als das grdftenteils helmisch produzierte Bler;
die Differenz in der Besteuerung wirkt wie ein Zoll auf Wein und fillt
daher unter das Diskriminierungsverbot der Art.95-97. Anders ist jedoch
das deutsche Beispiel zu beurteilen. In der Bundesrepublik wird Bier héher
besteuert als Wein. Trotzdem wird man kaum davon reden kdnnen, dap eine
solche Regelung den Bierimport unverhdltnismépig behindert, da ja neben
den Importen auch und in erster Linie die wesentlich bedeutsamere inldn-
dische Bierproduktion unter dem erhéhten Steuersatz zu leiden hat.

Die beiden Beispiele zeigen, dap die wettbewerbspolitische Beurteilung einer
Steuersatzdifferenzierung insbesondere davon abh#ngt, zu welchem Anteil
das hdher belastete Gut importiert wird.2° Die zwei vorgestellten Fille sind
Extreme: Wihrend das Vereinigte Konigreich Wein nahezu vollstdndig
importiert, sind die deutschen Bierimporte relativ unbedeutend. Es stellt
sich daher die Frage, ab welchem Importanteil zwischen 0 und 100% die
Hoherbesteuerung des betreffenden Gutes zum wettbewerbspolitischen Pro-
blem bzw. zu einer verbotenen Diskriminierung wird. Klar diirfte sein, dap
ein Okonom auf diese Frage keine exakte und fiir alle Streitfille glltige
Antwort zu geben in der Lage ist.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dap jeder der drei bei der
Feststellung einer Diskriminierung zu durchlaufenden Schritte Frelriume fir
unterschiedlichste Interpretationen eréffnet. Je nachdem, wie die Freirdume
im Einzelfall genutzt werden, liegt das sich ergebende Diskriminierungs-
Konzept irgendwo 2zwischen den beiden Extremen eines kategorischen Ver-
bots und einer uneingeschriinkten Tolerierung von differenzierten Steuer-

20 Easson bezeichnet das genannte Kriterium als die "nationale Dimen-
sion" einer Steuersatzdifferenzierung; vgl. Easson (1981a), S.540ff.
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sfitzen. Auf der juristischen Ebene zeigt sich der beschriebene Auslegungs-
splelraum insbesondere bei der Konkretisierung der beiden Begriffe gleich-
artige inldndische Waren (Art.95 Abs.1) und mittelbarer Schutzeffekt
(Art.96 Abs.2). Es kann daher keine Uberraschung sein, dap sich der EuGH
auf Glatteis begibt, sobald er mit der wettbewerbspolitischen Beurteilung
differenzierter Steuersitze konfrontiert wird: Es wire wohl vermessen 2zu
glauben, dap die Juristen dort noch festen Boden unter den FiiBen haben
kénnten, wo, wie oben gezeigt, die Okonomen schon lange ins Schwimmen
gekommen sind.

3.3. Die Notwendigkeit einer Harmonisierung nach Art.99 EWG-Vertrag

Die Unzuldnglichkeiten des Diskriminierungsverbotes nach Art.95-97 mach-
ten es unabdingbar, unmittelbar nach Griindung der EG den in Art.99 vor-
gesehenen steuerlichen Harmonisierungsprozef in Angriff zu nehmen. Da das
Diskriminierungsverbot, wie oben gezelgt, keine hinreichende Bedingung fiir
eine wettbewerbsneutrale Besteuerung darstellt, bleibt den Mitgliedstaaten
ein Freiraum fiir protektionistische Besteuerungspraktiken (Skonomischer
Aspekt), die politische Auseinandersetzungen in der Gemeinschaft nach sich
ziehen koénnen (politischer Aspekt). Die Harmonisierung indirekter Be-
steuerung muf daher, wenn auch nicht ausschlieBlich, so doch in erster
Linie, auf das Ziel der Wettbewerbsneutralitit ausgerichtet werden. Die
Analyse der Mingel des Diskriminierungsverbotes zeigt uns dariiberhinaus,
wo die entscheldenden Probleme liegen, fir die im Rahmen einer Harmoni-
sierung nach Ldsungen gesucht werden mup:

Schaubild B-12: Unzulénglichkeiten des Diskriminierungsverbotes
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Bei den allgemeinen Verbrauchsteuern werfen, wie das Schaubild deutlich
macht, die Manipulationen am Grenzausgleich die gravierendsten Probleme
auf. Man muPte daher zun#dchst versuchen, durch eine Beseitigung der
BruttoUSt-Systeme und durch die Festschreibung des obligatorischen BLP
klare Rechtsverhdltnisse beim Grenzausgleich zu schaffen. Dieser Weg wurde
von der Kommission erfolgreich beschritten, und wir werden sogleich aus-
fiihrlich darauf zuriickkommen.

Ganz anders liegen die Dinge jedoch bei den speziellen Verbrauchsteuern.
Hier sind es vor allem die in hohem MaPe differenzierten Steuersidtze, die
den internationalen Wettbewerb beeintrdchtigen. In Verkennung dieser Tat-
sache entwickelte die Kommission ihr Harmonisierungsprogramm fir die Ak-
zisen in vollstindiger Analogie zu dem fiir die allgemeinen Verbrauch-
steuern: zuerst Vervollkommnung des Grenzausgleiches durch eine Harmoni-
sierung der Steuersysteme; Angleichung der Steuersdtze in einem spéteren
Schritt.?2! Einen entsprechenden Harmonisierungsvorschlag, der insbesondere
die auf alkoholische Getrdnke erhobenen Akzisen betraf, legte die Kommis-
sion 1972 dem Rat vor.22 Damit jedoch erlebte die Kommission einen kom-
pletten Fehlschlag, was wohl nicht zuletzt darauf zuriickzufiihren ist, dap
sle auf das eigentliche Wettbewerbsproblem, ndmlich die Steuersidtze, damals
nur ganz am Rande einging. In den folgenden Jahren riickte die Frage der
Satzdifferenzierung zunehmend in den Mittelpunkt der Verhandlungen, wdh-
rend das Problem des korrekten Grenzausgleichs in den Hintergrund geriet.
Auf diesem Weg kam man einer Einigung sehr nahe. Allerdings war man,
aufgrund taktischer Uberlegungen eines einzelnen Mitgliedstaates, bis Mitte
der 80er Jahre nicht in der Lage, eine entsprechende Richtlinie im Mini-
sterrat zu verabschieden.®

21 Vgl. z.B. Vandamme (1967).
22 KOM(72)225 v. 23.2.72.

» vgl. z.B. die Berichte zur Ratsitzung am 21.10.81 in AE v. 21.10.81,
22.10.81 u. 23.10.81.



C: Die Einfiihrung der MWSt
in der EG:
der groBe Erfolg der 60er Jahre

Mit der Einfithrung der MWSt in der gesamten Gemeinschaft kommen wir zum
ersten und bisher bedeutendsten Schritt der Steuerharmonisierung in der
EG. Die in einem ersten Abschnitt vorgenommene Darstellung der Ziele und
Strategien der wichtigsten steuerpolitischen Entscheidungstriger - der
Kommission sowie der im Rat vertretenen Mitgliedstaaten - verfolgt den
Zweck, die allgemeine Struktur des Entscheidungsproblems zu analysieren.
Der eigentliche politische Willensbildungsprozep wird in einem zweiten,
chronologisch aufgebauten Abschnitt nachgezeichnt. Der analytische wie
auch der chronologische Aspekt werden jeweils zundchst aus der Gemein-
schaftspersprektive und anschlieBend aus dem nationalen Blickwinkel der
einzelnen Mitgliedstaaten heraus beleuchtet.
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1. Die Ziele und Strategien der wichtigsten Akteure
1.1. Die Gemeinschaftsperspektive: die Harmonisierungsziele der
Kommission

1.1.1. Kurzfristiges Ziel: Wettbewerbsneutralittt

Rechtfertigung des Ziels

Art.99 forderte die Kommission auf zu untersuchen, inwieweit die indirek-
ten Steuern in der EG "im Interesse des Gemeinsamen Marktes" harmonisiert
werden mi{pften. Die Erfahrungen des Steuerstreits wie auch die Einordnung
der steuerlichen Vorschriften in den wettbewerbspolitischen Teil des EWG-
Vertrages legten nahe, die Frage der Steuerharmonisierung zuallererst unter
wettbewerbspolitischen Zielsetzungen zu betrachten: Von den &ffentlichen
Abgaben sollten weder wettbewerbshemmende noch -verzerrende Einfllsse
auf den innergemeinschaftlichen Handel ausgehen. Die Verwirklichung dieses
Anliegens gewann an Dringlichkeit durch die verbindliche Vorschrift des
Vertrages, die Binnenzdlle in genau festgelegten Schritten langsam abzu-
bauen. Es war, wie bereits die Erfahrung mit der ersten Zollsenkung vom
1.Januar 1959 deutlich werden lief, mit Recht zu beflrchten, dap parallel
zu der schrittweise vorgenommenen Senkung der Z&élle die indirekten
Steuern immer mehr deren protektionistische Funktion {ibernehmen k&énnten.
Da die politischen Folgen einer derartigen Entwicklung undbersehbar waren
- elne protektionistische Steuerpolitik bedrohte mit der Zollunion das
Herzstiick des erneuten europdischen Integrationsversuches -, war ein
rasches Eingreifen geboten.

Definition des Ziels

Wettbewerbsneutrale Steuern zu fordern ist eine Sache; zu sagen, was man
darunter konkret verstehen will, aber eine ganz andere. Man sollte erwar-
ten kénnen, dap die Wirtschaftswissenschaftler der Kommission mit einer
eindeutigen Definition h#tten hilfreich zur Seite stehen kénnen. Aber
selbst sie waren sich, wie bereits gezeigt wurde,! alles andere als einig
dariiber, was Im Bereich der indirekten Steuern als neutral und was als
verzerrend einzustufen ist. Der Gelehrtenstreit scheint jedoch nicht bis zur
Kommission vorgedrungen zu sein, sodap Briissel schon sehr frithzeitig, in
UObereinstimmung mit der herrschenden Lehrmeinung, die weiteren Harmoni-
slerungsiiberlegungen auf einer Gleichsetzung von Neutralitit mit alloka-
tiver Effizienz aufbaute.

1 Vgl. Kap.B.1.3.1.
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Es wire jedoch falsch, der Kommission eine rein Skonomische Sichtweise der
Neutralititsproblematik unterstellen zu wollen. Die Kommission erachtete es
vielmehr als ihr primires Ziel, das in der indirekten Besteuerung angelegte
politische Konfliktpotential zu entschirfen. Die Dominanz des politischen
iuber den 8konomischen Aspekt zeigt sich besonders deutlich daran, dap die
Kommission die Harmonisierung der indirekten Steuern forcierte, wihrend
sie die Neutralitit der direkten Abgaben als ein zweltrangiges Problem be-
trachtete und es zun#chst vor sich herschob. Aus einem rein Skonomischen
Blickwinkel gesehen ist die Abtrennung der indirekten von den direkten
Steuern nicht zu rechtfertigen. Ungeachtet der nicht lésbaren Abgrenzungs-
probleme zwischen den beiden Steuerarten kann von einer Neutralisierung
der Verbrauchsteuern nicht mit Sicherheit ein Wohlfahrtsgewinn erwartet
werden, solange die von den direkten Steuern ausgehenden Verzerrungen
welterbestehen. Auf diese konkrete Anwendung der bekannten Theorie des
Second-Best haben immer wieder insbesondere deutsche Okonomen hinge-
wiesen und die Beschrinkung Brlissels auf die Harmonisierung der indirek-
ten Steuern scharf kritisiert:

"Wir glauben nach allen unseren Erdrterungen, dap die Wahr-
scheinlichkeit dafir, dap im Rahmen des Bestimmungslandprin-
zips (hier gleichgesetzt mit Neutralitit der indirekten Steuern,
d.Verf.) steuerbedingte Verzerrungen beseitigt werden, zumin-
dest nicht gréBer ist als die Wahrscheinlichkeit dafir, dap -
beabsichtigt oder unbeabsichtigt - neue Verzerrungen geschaf-
fen werden."?

Aus rein 6konomischer Sicht ist die am Vorgehen der Kommission ange-
brachte Kritik fundiert und korrekt. Sie ibersieht jedoch vollstdndig die
der Kommission wesentlich wichtigeren politischen Aspekte der Neutralitét
im steuerlichen Bereich. Die Kommission kannte sehr wohl die von den di-
rekten Abgaben aufgeworfenen Probleme, hielt sie aber aufgrund der fol-
genden Uberlegungen fiir weniger dringlich: Im Gegensatz zu den direkten
Steuern kénnen die indirekten, bedingt durch die Manipulationsmglichkei-
ten belm Grenzausgleich, erheblich zielgerichteter und auch offensichtlicher
zur Protektion einzelner Branchen eingesetzt werden; der in ihnen ange-
legte politische Sprengstoff ist daher als bel weitem gef#hrlicher einzu-
stufen. Eine aus Skonomischer Sicht zu beflirwortende integrierte Analyse
und Harmonisierung von indirekten und direkten Abgaben birgt die Gefahr
in sich, dle unbedingt notwendigen Mapnahmen auf dem Gebiet der indirek-
ten Besteuerung um eine politisch nicht vertretbare Zelt zu verzdgern.?

2 Giersch (1962), S.26. Vgl. 4hnl. bel Schmdlders (1962), S.14ff. Weniger
iiberzeugend, aber zu demgleichen Ergebnis hinfilhrend, ist die aus
einer eher juristischen Perspektive geschriebene Arbeit von Flume/
Schmidt (1962).

3 Vgl. z.B. KOM(62)217, S.2f. Vgl. 4hnl. Deringer-Bericht (1963), S.24ff.
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Steuerliche Neutralitit bedeutete also, und das gilt auch heute noch, fiir

die Kommission immer zweierlei:

- Neutralitdt im ékonomischen Sinne, sprich Allokationseffizienz.

- Neutralitit im politischen Sinne, sprich die steuerpolitische Befriedung
der Gemeinschaft; die Sduberung des steuerpolitischen Instrumentariums
der Mitgliedstaaten von solchen Handlungsalternativen, die es einem
Land in einem fiir die anderen unertrdglichen MaBe erlauben, nationale
Interessen auf Kosten der Partner zu verfolgen; Sicherstellung eines
fair play durch gemeinschaftlich erlassene und respektierte Verhaltens-
regeln.

Die beiden Neutralititskonzepte miissen nicht notwendigerweise, wie wir an
dem Beispiel der Abtrennung des Problems der indirekten von dem der di-
rekten Steuern gesehen haben, zu demselben Ergebnis fiihren. Weitere Kon-
flikte ergeben sich, wie im folgenden deutlich werden wird, auch bei der
Harmonisierung der indirekten Steuern selbst.

Verwirklichung des Ziels

Welche Alternativen standen, so miissen wir uns nun fragen, der Kommis-
sion zur Verfilgung, um fiir Neutralitit bel den indirekten Steuern zu
sorgen? Der Kern aller Probleme mit der USt waren die Manipulationsmég-
lichkeiten beim Grenzausgleich. Also wieso nicht einfach den Grenzausgleich
abschaffen? Unterstiitzung fand diese einfachste aller Ldsungen insbeson-
dere auf Seiten der deutschen Industrie und allen voran bei der deutschen
Stahlindustrie, die nach der Franc-Abwertung von Ende 1958 ihre aus dem
Steuerstreit stammenden Argumente wieder aus der Schublade hervorkramte
umd mit nicht nachlassendem Eifer verbreitete. Die Vorteile lagen auf der
Hand: eine klare Rechtsregel, die zwar nicht notwendigerweise zu dkonomi-
scher Neutralitdt, aber in jedem Fall zu einer politischen Befriedung der
Gemeinschaft gefiihrt héitte. Leider war der Vorschlag filr die Kommission
ebensowenig akzeptabel wie seinerzeit fiir die Hohe Behdérde der EGKS, und
zwar aus 4dhnlichen Griinden: Der wichtigste war der 2zu erwartende,
ca.l15prozentige Abwertungsdruck auf den franzdésischen Franc.

An eine Herabsetzung der Grenzausgleichssitze war also kaum zu denken.
Im Gegenteil gingen die wirtschaftlichen Interessen der Beteiligten dahin,
mit sinkenden Zollmauern die Steuermauern zu erhdhen. Wie dies in der
Praxis aussah, zeigten Belgien und die Niederlande, die pilinktlich zur
ersten gemeinsamen Zollsenkung den umsatzsteuerlichen Grenzausgleich
entsprechend anhoben.® Andere Mitgliedstaaten drohten nachzuziehen. Die

4 Vgl. z.B. Handelsblatt 17.11.68, FAZ 4.6.59, Industrie Kurier 5.11.69 u.
Welt 4.12.59. Vgl. a. die im Auftrag des Verbandes der deutschen
Stahlindustrie angefertigten Gutachten von Giersch (1962), Flume/
Schmidt (1962) u. Schmoélders (1962).

4 Quelle: Personliches Interview. Vgl. a. HB 27.2.59, Industrie Kurier
7.3.59 u. 30.6.59.
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fir die Steuerpolitik der einzelnen Linder unmittelbar verbindlichen
Art.95-97 boten keine Handhabe, diesem Treiben Einhalt zu gebieten, er-
laubte das darin verankerte fakultative BLP doch ausdriicklich, den Grenz-
ausgleich zwischen einem Satz von 0% und der inldndischen Belastung
gleichartiger Giiter frei zu variieren. Also was tun?

Auch der alte Vorschlag des Tinbergen—-Ausschusses hatte inzwischen kei-
nerlei Aussicht auf Verwirklichung mehr. Der Zug der Grenzausgleichs—-Er-
héhungen war, einmal ins Rollen gekommen, lingst an der vom Tinbergen-—
Ausschuf anvisierten Marke Standardsatz der USt vorbeigefahren. Der Kom-
mission blieb daher nichts anderes iibrig als der Versuch, zu retten, was
zu retten war, und besagten Zug dort zu stoppen, wo er gerade ange-
kommen war. Schaffen wollte Briissel das Bremsmandver mit einer Still-
halteverpflichtung, die die einzelnen Mitgliedstaaten darauf festlegte, bis
auf wenige, genau definierte Ausnahmefdlle von weiteren Erhéhungen des
Grenzausgleichs abzusehen. Mit Neutralitdt im dkonomischen Sinne hatte die
Festschreibung des Status quo natirlich nichts zu tun. Dafiir hoffte man
aber, durch eine gemeinsam erlassene Spielregel die in Art.95-97 den Mit-
gliedstaaten belassenen Freiheiten so einzugrenzen, daf den Anderungen
des Grenzausgleichs, soweit sie {iberhaupt noch vorgenommen werden durf-
ten, die das politische Klima in der Gemeinschaft vergiftenden Zihne ge-
zogen werden konnten. Eine entsprechende Regel glaubte man mit der Reso-
lution vom 20.Juni 1960 gefunden zu haben.® Das jedoch erwies sich sehr
schnell als eine Illusion. Die Spielregel, falls sie iiberhaupt jemals richtig
existiert hatte, wurde von den wirtschaftlichen Interessen der Mitglied—
staaten iberrollt, die ihren Grenzausgleich weiter erhdéhten: Das Interesse
einzelner Liander - zu nennen ist insbesondere die Bundesrepublik —, ihren
Grenzausgleich im Rahmen des Vertrages ungehindert zu erhdhen, war stir-
ker als das Bediirfnis, die anderen an genau diesem Verhalten zu hindern.

Je hdher die Steuermauern wuchsen und sich der in Art.95-97 definierten
Obergrenze niherten, desto mehr wurde die zweite Liicke in den steuerli-
chen Vorschriften des EWG-Vertrages zum Problem: Die fiir den Grenzaus-
gleich festgelegte Obergrenze war in Anbetracht der in 5 von 6 Mitglied-
staaten verwandten kumulativen USt-Systeme in der Praxis nicht zu be-
rechnen und damit nicht zu kontrollieren. Die Saat fiir gegenseitiges Mif-
trauen und Vorwiirfe der Vertragsverletzung war damit gelegt. Sie ging
erstmals auf, als im September 1960 die Italiener mit massiven Erhéhungen
der Grenzausgleichssitze der Obergrenze des Vertrages verdachtig nahe
kamen und sie in einigen Fidllen wohl auch iibersprangen. Auch hier dachte
die Kommission zun#dchst daran, den vom Vertrag gelassenen Handlungs-
splelraum mit einer gemeinsam zu verabschiedenden Spielregel einzuengen:
Eine sogenannte gemeinsame Berechnungsmethode sollte die in Art.95-97
theoretisch definierte Obergrenze fiir den praktischen Gebrauch opera-

& Vgl. hierzu die ausfiihrliche Darstellung in Kap.B.2.1.3.1.
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tionalisieren.” Aber auch dieser Versuch schlug kliglich fehl. Es waren
allen voran dle Italiener, die sich mit ihrem Grenzausgleich hart an der
Grenze des Erlaubten befanden und sich energisch gegen die Verabschie-
dung einer Regel striubten, die ihren Freiheitsspielraum beschnitten hitte.

Mit dem Stillhalteabkommen und der gemeinsamen Berechnungsmethode hatte
sich die Kommission dem auf sténdige Erhdhungen des Grenzausgleichs
hinwirkenden Druck entgegenwerfen wollen. Es blieben jedoch zur Erfolglo-
sigkeit verdammte Riickzugsgefechte, die das stetige Anwachsen der Steuer-—
mauern letztendlich nicht aufzuhalten vermochten. Bel all ihren glicklosen
Versuchen hatte die Kommission gelernt, dap eine Loésung fiir das Unwesen
mit den Grenzausgleichssitzen, wenn {iberhaupt, nur an der vertraglich
fixierten Obergrenze gefunden werden konnte. Wenn die Mitgliedstaaten
fhren Grenzausgleich aber schon so weit hinaufsetzen wollten, dann sollte
er wenigstens auf saubere Art und Welse durchgefiihrt werden. Mit einer
kumulativen BruttoUSt war das nicht méglich. Sie mupte durch nicht-kumu-
lative Systeme ersetzt werden, die eine einfache Ermittlung der inldndi-
schen Steuerbelastung erlaubten. Die in Art.96-97 definierte Obergrenze
konnte dann zweifelsfrel bestimmt und somit der Grenzausgleich exakt und
konfliktfrei abgewickelt werden. Das erste Ziel der USt-Harmonisierung war
damit formuliert: Einfiihrung eines nicht-kumulativen USt-Systems in allen
Mitgliedstaaten. Damit konnte ein fair play im innergemeinschaftlichen
Handel gew#hrleistet werden. Die Ldsung versprach dariiberhinaus sogar,
wenn man von Steuersatzdifferenzierungen sowie direkten Steuern und
Sozialabgaben etc. einmal absieht, 6konomische Neutralitit.

1.1.2. Langfristiges Ziel: Abschaffung der Steuergrenzen

Rechtfertigung des Ziels

Mit fair play im umsatzsteuerlichen Bereich wollte es die Kommission noch
nicht bewenden lassen. Sie hatte noch Hdheres im Sinn. Der Gemeinsame
Markt sollte, so das von Kommissar von der Groeben geprégte und propa-
gierte Schlagwort, binnenmarkt4hnliche Verhéltnisse aufweisen, und zwar
auch auf steuerlichem Gebiet.® Der Begriff der binnenmarktéhnlichen Ver-
héltnisse taucht im EWG-Vertrag weder explizit auf noch ist er zwischen
den Zeilen irgendwo zu finden. Es handelte sich vielmehr um eine Weiter-
entwicklung des eigentlichen Vertragstextes, die bel den Mitgliedern der
ersten EWG-Kommission keineswegs auf ungeteilte Zustimmung stiep. Der
relativ grope Entscheidungsspielraum, der jedem Kommissar in dem von ihm
zu verantwortenden Politikbereich zugestanden wurde, lief es jedoch zu,
dap sich zumindest in der in die Zustdndigkeit des deutschen Kommissars

7 Vgl. hierzu die ausfiihrliche Darstellung in Kap.B.2.1.3.2.
e vgl. z.B. Groeben (1962), S.9ff.
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von der Groeben fallenden Wettbewerbspolitik, die die Steuerharmonisierung
mit umfapte, die binnenmarktéhnlichen Verhdltnisse als Leitmotiv etablieren
konnten.

Was sind aber nun binnenmarkt4hnliche Verh&ltnisse, wenn es um die Er-
hebung indirekter Steuern geht? Stein des Anstofes war wiederum der
Grenzausgleich. Aus der Perspektive der Wettbewerbsneutralitit stellten die
Manipulationsmoglichkeiten am Grenzausgleich das zentrale Problem dar. Es
ging folglich um das Wie des Grenzausgleichs. Unter dem Blickwinkel der
binnenmarkt4hnlichen Verhdltnisse wurde die Existenzberechtigung des
Grenzausgleiches selbst in Frage gestellt. Die Frage nach dem Wie riickte
folglich in den Hintergrund, relevant war nun alleine das Ob iiberhaupt.
Der Grund fiir die nunmehr ge#nderte Sichtweise ist einfach einzusehen:

Um den steuerlichen Grenzausgleich, in welcher H6he auch immer er erho-
ben wird, verwaltungstechnisch durchfithren zu kdénnen, mupf jemand an der
Grenze stehen und die dort passierenden Waren kontrollieren. Solcherart
Steuergrenzen haben mit binnenmarktidhnlichen Verhéltnissen nichts gemein,
zeichnen sich doch Binnenmérkte im landldufigen Sinne gerade durch das
Fehlen von Grenzkontrollen aus. Der steuerliche Grenzausgleich ist zwar
nicht der einzige, aber immerhin einer der wichtigsten Griinde fir das
Weiterbestehen von innergemeinschaftlichen Grenzkontrollen auch iber die
Verwirklichung der Zollunion hinaus. Und aus eben diesem Grunde war er
der Kommission ein Dorn im Auge. Wihrend die Zollgrenzen mit dem Ende
der Ubergangszeit - der EWG-Vertrag sah urspriinglich den 1.Januar 1970
vor - fallen sollten, implizierte die Beibehaltung der Steuergrenzen, daf
weiterhin die gleichen Personen - die Zdéllner - mit dergleichen Frage -
"Haben Sle etwas anzumelden?" - nun zwar keine Zblle mehr, dafir aber
noch Steuern abkassieren sollten. Es war klar, dap der einfache Biirger fiir
derlel spitzfindige Unterscheidungen nur wenig Verstindnis zeigen wirde.
Er wilrde vielmehr aus der l4stigen Frage der Grenzbeamten schliefen, dap
es mit den Erfolgen der EG so weit wohl nicht her sein kdénne.® Neben be-
rechtigtem Unmut verursachen die Grenzkontrollprozeduren aber auch hand-
feste Okonomische Kosten, deren deutlichstes #uperes Zeichen die an den
Grenzen wartenden LKW-Kolonnen sind.10

All dies wire aber so lange noch kein gravierendes Problem gewesen, hitte
sich die EG als eine reine Wirtschaftsgemeinschaft verstanden. Aber die
Gemeinschaft empfand sich im Gegenteil als die Keimzelle eines auch poli-
tisch geeinten Europas. Und auf dem Weg dorthin muBten, das stand aufer
Frage, die Schlagbdume an den Grenzen fallen. Die Forderung, daf die
Steuergrenzen spitestens mit den Zollgrenzen verschwinden miiften, ergab

s Vgl. 4hnl. Deringer-Bericht (1963), S.32.

10 Eine umfassende Begrindung des Ziels "Abschaffung der Steuer-
grenzen" findet sich in einer Grundsatzrede, die Kommissar von der
Groeben am 17.10.63 vor dem EP hielt; vgl. Groeben (1963).
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sich also ganz automatisch und war zunfchst iiberwiegend politisch moti-
viert.

Definition des Ziels

Um die steuerlich bedingten Grenzkontrollen - sprich die Steuergrenzen -
abschaffen zu kdénnen, mup der steuerliche Grenzausgleich verschwinden. So
lautete zundchst die Grundthese der Kommission. Aber im Laufe der Dis-—
kussion stellte sich alsbald heraus, dap die Sache so einfach nicht war.
Erstens wurde deutlich, dap die Abschaffung der Grenzkontrollen nicht
notwendigerweise mit dem Verzicht auf einen Grenzausgleich einhergehen
mupB. Ein entsprechender niederlédndischer Vorschlag sah vor, unter Beibe-
haltung des Grenzausgleichs die notwendigen KontrollmaBnahmen durch
einige verwaltungstechnische Reformen von der Grenze ins Inland zu verla-
gern.!t Zweitens wurde klar, dap die Beseitigung der Steuergrenzen eine
Sache ist, die daraus eventuell resultierende Umverteilung des USt-Auf-
kommens zwischen den Mitgliedstaaten eine ganz andere. Ein steuerlicher
Grenzausgleich, zumindest soweit er vollstindig erfolgt, weist das Auf-
kommen automatisch dem Land zu, auf dessen Territorium das belastete Gut
verbraucht wird. Und keiner der Mitgliedstaaten zeigte die Bereitschaft, an
diesem Prinzip riitteln zu lassen. Es war daher in Betracht zu ziehen, dap,
sofern die Abschaffung der Steuergrenzen am Status quo etwas é&ndern
sollte, gegebenenfalls ein Umverteilungsmechanismus - ein sogenanntes
clearing - installiert werden muBte. Das urspriinglich undifferenziert gese-
hene Ziel Abschaffung der Steuergrenzen spaltete sich somit in insgsamt
drei verschiedene Stufen auf:
- Abschaffung der physischen Grenzkontrollen unter Beibehaltung des
Grenzausgleichs (niederldndischer Vorschlag).
- Abschaffung des Grenzausgleichs bel gleichzeitiger Installierung eines
clearing.
- Abschaffung auch des clearing; vollstindige rechtliche und verfahrens-
technische Gleichbehandlung aller im EG-Raum gehandelten Giiter.

Die Kommission mufte sich nun entscheiden, welche der drei Stufen sie an-
zustreben beabsichtigte. Die dritte Stufe erschien ihr als ein wenig zu
hoch gegriffen, da der Verzicht auf ein clearing, wie das Beispiel der
foderalistisch organisierten Bundesrepublik deutlich machte, zur Voraus-
setzung hatte, dap sdmtliche USt-Einnahmen innerhalb der EG in einen ge-
meinsamen Topf flieBen. Und daran war sobald nicht zu denken. Auf der
anderen Seite hielt sie die Abschaffung der physischen Warenkontrollen an
den Grenzen fiir ein wenig zu diirftig. Europa, so schien die Einstellung
der Kommission zu sein, kann nicht alleine auf verwaltungstechnische
Tricks aufgebaut werden.!? Die Kommission entschied sich mit der zweiten

u Vgl. ausfithrlicher in Kap.C.2.1.2.2.

12 Eine deutsche Zeitung kommentierte damals, die Annahme des nieder-
ldndischen Vorschlages hieBe die Abschaffung der Steuergrenzen "..zu
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Stufe fiir den goldenen Mittelweg. Zur Klarstellung dessen, was man meinte,
wurde fortan in den meisten offiziellen Dokumenten der Begriff Steuergren-
zen mit Besteuerung der Einfuhr und die steuerliche Entlastung der Aus-
fuhr umschrieben.1?

Verwirklichung des Ziels

Hatte man das Ziel festgelegt, so war als nichstes nach dem Weg dorthin
zu fragen. Welche Voraussetzungen muften geschaffen werden, um den
steuerlichen Grenzausgleich abschaffen zu koénnen? Im Laufe der Debatte
wurde rasch deutlich, dap zwei Postulate zu erfiillen waren:i4

1. Alle Mitgliedstaaten miissen ein identisches USt-System anwenden. Es
ergab sich sofort die ndchste Frage, welches Steuersystem dies sein konnte.
Technisch ist es moéglich, die Steuergrenzen bei jedem beliebigen USt-Typ
abzuschaffen. Trotzdem schied die Mehrheit der Alternativen sehr bald aus,
da sie in dem einen oder dem anderen Mitgliedstaat politisch nicht hitte
durchgesetzt werden kénnen. Da gab es zum einen den aus den friihen
Jahren der Benelux-Union stammenden Vorschlag, auf die Steuergrenzen
unter Beibehaltung einer kumulativen BruttoUSt zu verzichten. Das Konzept
basierte jedoch auf einem USt-System deutschen Typs, wie er Ende der
50er Jahre nur noch in der Bundesrepublik und in Luxemburg anzutreffen
war. Eine Riickkehr zu einer solch archaischen Abgabe war in den anderen
Staaten undenkbar und erschien der Kommission auch nicht wiinschenswert,
da es fiir eine die Arbeitsteilung und das Wachstum hemmende Steuer in
der EG keine Zukunft geben konnte. Von den nicht-kumulativen Systemen
war aus der Sicht der Gemeinschaft eine einphasige USt, erhoben auf der
Einzelhandels— oder der GroBhandelsstufe, die ideale Ldsung.!® Probleme mit
der Aufkommensverteilung h#itte es bei einer solchen Steuer praktisch nicht
gegeben, da die grope Masse des grenziiberschreitenden Handels auf einer
dem Grophandel vorgelagerten (und damit unbesteuerten) Stufe abgewickelt
wird. Aber leider war auch dies, wie spiter noch zu erldutern sein wird,
fiir die Mehrheit der Lander keine politisch akzeptable Alternative. Als
einzige Moglichkeit und Hoffnung blieb die MWSt. In Frankreich existierte

einer Frage der EWG-Public-Relations 2zu degradieren"; Industrie
Kurier 7.7.60.

13 So z.B. in Art.4 Abs.1 der 1.USt-Richtlinie. Es sei darauf hingewiesen,
dap bei den meisten Richtlinien des Rates, Richtlinienvorschligen der
Kommission sowie den Stellungnahmen von EP und WSA auf einen
Quellennachweis im Text verzichtet wird. Die entsprechendon Informa-
tionen sind in Anlage II der Arbeit zusammengestellt. Lediglich bei
solchen Richtlinien, die wegen ihrer geringen Bedeutung filr die Arbeit
in die genannte Anlage nicht aufgenommen wurden, wird in einer Fup-
note auf die jeweilige Fundstelle in einer Amtlichen Verdéffentlichung
der EG aufmerksam gemacht.

14 Die theoretische Fundierung der folgenden Ausfiihrungen findet sich in
Kap.B.1.3.; vgl. insbes. das Schaubild am Ende des Kapitels.

13 Vgl. z.B. Mersmann (1959b), S.372f.
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sie bereits in rudimentirer Form, und in Deutschland, dem einzigen Land
der Gemeinschaft, wo man sich damals ernsthafte Gedanken iiber eine Re-
form der USt machte, wurde ihre Einfilhrung als wichtigste Alternative zur
bestehenden BruttoUSt erwogen. Es lag also nahe, zumindest den Versuch
zu wagen, auch den anderen Lindern eine MWSt schmackhaft zu machen.

2. Neben der Einheitlichkeit der USt-Systeme ist fir die Abschaffung der
Steuergrenzen noch ein weiteres Postulat zu erfilllen. Die in den einzelnen
Mitgliedstaaten erhobenen Steuersitze milssen einander angen#hert werden,
um zu verhindern, dap die Verbraucher nach Abschaffung des Grenzaus-
gleichs ihre K#ufe von Hoch- in Niedrigsteuerlinder verlagern. In Anbe-
tracht der unterschiedlichen Bedeutung der Verbrauchsbesteuerung in den
verschiedenen Mitgliedstaaten hatte eine solche Angleichung schwerwiegen-
de budgetiire Konsequenzen:

Tabelle C-1
Anteil der Verbrauchsteuern

am gesamten Steueraufkommen des Staates (1959) in %

Verbrauchsteuern davon USt davon Akzisen
Luxemburg 31,0 16,2 14,8
Niederlande 32,3 19,0 13,3
Deutschland 42,5 25,3 17,2
Belgien 47,5 29,1 18,4
Frankreich 57,5 34,7 22,8
Italien 60,1 20,4 39,7

Quelle: Neumark-Bericht (1962), S.28.

Sollen zum Zwecke eines generellen Verzichtes auf die Steuergrenzen neben
den S#tzen der allgemeinen auch die der speziellen Verbrauchsteuern har-
monisiert werden, so kann der notwendige Budgetausgleich nur tiiber eine
Verdinderung der direkten Steuern erfolgen. Wie schon beim Ziel der Wett-
bewerbsneutralitit besteht also auch hier ein enger Zusammenhang zwi-
schen der Angleichung der indirekten Steuern auf der einen und der der
direkten auf der anderen Seite. Und abermals war die Kommission bestrebt,
fhr Harmonisierungskonzept fiir die indirekten Steuern von den umstritte-
nen Fragen der direkten Besteuerung loszuldsen: Um sich nicht in endlosen
Diskussionen zu verlieren, bestand sie mit Nachdruck darauf, dap die in
Zukunft einmal notwendige Harmonisierung der direkten Abgaben keineswegs
ein Hinderungsgrund fir die sofortige Inangriffnahme der USt-Harmonisie-—
rung sein dirfe.'* War die Angleichung der USt erst einmal politisch durch-

16 Vgl. z.B. Groeben (1963), S.5ff.
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gesetzt, so ergab sich die der direkten Steuern als logische und von der
Kommission durchaus gesch#tzte Folge ganz wie von selbst: "Die Umsatz-
steuer ist...der Hebel, mit dem die allgemeine Harmonisierung der Steuern in
Bewegung gebracht werden kann."t?

1.1.3. Strategie: Entwicklung eines Stufenprogrammes

Das ausgewogene Stufenprogramm

Beschrdnken wir uns wieder auf den Bereich der USt, so waren es zwel
Ziele, die die Kommission im Auge hatte: Wettbewerbsneutralitit in kurzfri-
stiger und Abschaffung der Steuergrenzen in langfristiger Sicht. Ziele
alleine aber reichen fiir die Etablierung einer Politik noch nicht aus. Sie
bedlirfen vielmehr der Ergénzung durch eine Strategie, die angibt, in wel-
cher Reihenfolge und mit welchen Mitteln die Ziele erreicht werden sollen.
Die Kommission entwickelte, in Obereinstimmung mit den Empfehlungen des
aus Wissenschaftlern zusammengesetzten Steuer— und Finanzausschussest®,
ein vierstufiges Harmonisierungsprogramm, das sich in dieser Form auch im
Vorschlag fiir eine 1.USt-Richtlinie von 1962 niederschlug:

Schaubild C-1
Das Stufenprogramm der Kommission

steverlichen Grenzausgleich

Mittel \ Ziele
. . I ol s
1. Schritt Einfihrung einer ) Wettbewerbsneutralitat im
nicht-kumulativen USt polit. und ékonom. Sinne
|
2. Schritt Einfihrung einer MWSt 1. Voraussetzung fir die
! Abschaffung der Steuergrenzen
|
3. Schritt Angleichung der Steuversdtze | 2. Voraussetzung fir die
| Abschaffung der Steuergrenzen
4. Schritt Verzicht auf den |  Abschaffung der Steuergrenzen
|
i

Kennzeichen der steuerpolitischen Strategie Brilssels war ihre Ausgewogen-
heit, und zwar in zwelerlel Hinsicht. Zum einen lehnte sich das Stufenpro-
gramm eng an das Konzept des EWG-Vertrages an, der ebenfalls mehrere
Schritte fiir die Verwirklichung des Gemeinsamen Marktes und insbesondere
der Zollunion vorsah. Ein ausgewogenes Voranschreiten der umsatzsteuer-
lichen Harmonisierung mit der zunehmenden Integration in anderen Politik-

17 Deringer-Bericht (1963), S.32.
18 Ndheres hierzu findet sich in Kap.C.2.1.2.1.
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bereichen war damit sichergestellt. Zum zweiten verséhnte das Stufenpro-
gramm die von finanzwissenschaftlicher Seite hervorgehobene Notwendigkeit
6konomischer Neutralitit mit der Erreichung politisch motivierter Zielvor-
stellungen - Garantie eines fair play und Abschaffung der Steuergrenzen.
So sollte z.B. auf den Grenzausgleich erst dann verzichtet werden, wenn
nach einer vorhergehenden Harmonisierung der nationalen Steuersysteme
und —-sitze davon ausgegangen werden konnte, dap okonomische Verzerrun-
gen nicht mehr auftréiten.

Der unausgewogene Sohl-Vorschlag

Das von der Kommission entwickelte Stufenprogramm unterschied sich
grundsédtzlich von einem zweiten Strategievorschlag, der insbesondere von
der Wirtschaftsvereinigung der deutschen Eisen- und Stahlindustrie und
den ihr verbundenen Wissenschaftlern vertreten wurde. Das in Briissel kurz
als Sohl-Vorschlag - Sohl war Prisident des besagten Verbandes - gehan-
delte Konzept zeichnete sich durch eine extreme Unausgewogenheit aus. Es
rolite das gesamte Problem der Steuerharmonisierung von der genau ent-
gegengesetzten Seite auf, indem es den vierten Schritt an den Anfang
setzte und den sofortigen Verzicht auf den umsatzsteuerlichen Grenzaus-
gleich forderte. Die Begriindung war bestechend einfach: Die beiden der
Kommission wichtigen politischen Ziele - fair play und Abschaffung der
Steuergrenzen — kénnen bereits im ersten Schritt erreicht werden; selbst-
verstindlich fiihrt ein plétzlicher Wegfall der Steuergrenzen in Anbetracht
der Unterschiedlichkeit der Steuersysteme zu Verzerrungen groéferen Aus-
maBes; die unter dem neuen steuerlichen Regime benachteiligten Branchen
werden jedoch bei ihren nationalen Regierungen auf Steuerreformen drédngen
und damit aus einem wirtschaftlichen Eigeninteresse heraus auf eine USt-
Harmonisierung in der EG hinwirken, die die zuvor ganz bewuBt herbeige-
fliihrten Verzerrungen ex post wieder beseitigt.!® Zu ergdnzen bleibt, daB
der Sohl-Vorschlag die Harmonisierung ex post keineswegs als eine second-
best Losung gegeniiber der Harmonisierung ex ante empfand, sondern viel-
mehr als die einzige realistische Mdglichkeit, iliberhaupt jemals zu einer
Angleichung der europdischen Steuersysteme zu gelangen:

"Es ist mehr die Logik der Tatsachen, als die Beschliisse von
Kommissionen, und mehr das wirkliche oder vermutete Eigenin-
teresse, als das hohe Ziel der europdischen Gemeinsamkeit, das
diesen ProzeB (der Steuerharmonisierung, d.Verf.) bisher vor-
wirtsgetrieben hat; es diirfte sich empfehlen, auch fiir die
Harmonisierung der Steuersysteme in der EWG mehr auf diese
starken Kridfte spontaner nationaler Regelungen zu vertrauen
als auf die wenig konkreten Bestimmungen der romischen Ver-
trige und ihre Interpretation."20

19 Vgl. z.B. Glersch (1962) und Schmdolders (1962).
20 Schmélders (1962), S.26f.
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Vergleich der beiden Strategien

Die spitere Entwicklung sollte zeigen, wie recht Schmélders damals hatte.
Aber zunichst war der Sohl-Vorschlag fiir die Kommission aus zweierlei
Griinden nicht akzeptabel:

1. Jede Steuerharmonisierung, egal ob ex ante oder ex post, verlangt von
jedem einzelnen Mitgliedstaat eine Anpassung der Steuergesetzgebung. Die
Frage ist lediglich, wie die Anpassungslasten auf die verschiedenen Lénder
verteilt werden sollen. Der Kommissionsvorschlag liep die Verteilungsfrage
noch weitgehend offen, da er nichts dariiber aussagte, in welcher Richtung
- nach oben oder nach unten - die Steuersdtze einander angeglichen wer-
den sollten. Demgegeniiber stellte der Sohl-Vorschlag die Anpassungskosten
einseitig den Franzosen in Rechnung, da eine sofortige Abschaffung des
Grenzausgleichs, wie bereits mehrfach betont, wegen der hohen Grenzaus-
gleichssétze der franzdsischen Taxe sur la Valeur Ajoutée einen ca.lS5pro-
zentigen Abwertungsdruck auf den Franc ausgeldst h#dtte. Schmdlders war
sogar so ehrlich, sprich undiplomatisch, dies offen zuzugeben: "Der Vorteil
dieses Verfahrens wire es, das Problem der TVA vor aller Augen deutlich
als franzdsisches Sonderproblem herauszustellen"?'. Der Kommission konnte
an einer politischen Isolierung des sowieso schon mit Vorsicht zu behand-
elnden franzosischen Partners verstindlicherweise nichts gelegen sein.

2. Eine sofortige Abschaffung des Grenzausgleichs hitte flir sdmtliche Mit-
gliedstaaten einen Sprung ins kalte Wasser bedeutet, und der war, dariiber
war sich Briissel nur zu sehr im Klaren, jedem leichter abzuringen als den
tendenziell eher konservativ orientierten Finanzpolitikern. Vorsicht in
héchstem MaBe scheint, gewdhrt sie doch die hoéchste Uberlebenschance im
gefdhrlichen Geschidft der Finanzpolitik, eine typische Verhaltensmaxime
eines jeden Steuerpolitikers zu sein. Und so hatten hohe Beamte der Briis—
seler Wettbewerbsdirektion fiir den Sohl-Vorschlag nur ein Wort iibrig:
"naiv"#2, Der Kommission blieb nichts anderes iibrig, als sich in kleinen und
in ihren Auswirkungen iberblickbaren Schritten und Schrittchen langsam an
ihr Endziel Abschaffung der Steuergrenzen heranzuarbeiten. Grofe Wiirfe
waren hier nicht zu landen.

In kurzfristiger Sicht war das Kommissions—Programm als Optimum zu be-
trachten, da es nach Abschlup des ersten Schrittes Verzerrungen auch vor-
iibergehender Natur weitgehend vermied. Aus einer langfristigen Perspektive
betrachtet hidtte jedoch dem Sohl-Vorschlag der Vorzug gegeben werden
missen, da er bewupt ein Ungleichgewicht schaffte und anschlieBend darauf
bauen konnte, daB die hierdurch aktivierten wirtschaftlichen Interessen

2L Schmélders (1962), S.29.

22 Persdnliches Interview.
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quasi-automatisch die notwendige Steuerharmonisierung bewirken.® Auf
Hilfe vitaler Eigeninteressen konnte die Kommission nur bei der Verwirkli-
chung ihres ersten Schrittes bauen, da simtlichen Lindern an einer Her-
aufsetzung lhrer Grenzausgleichssitze sowie, in begrenztem Mafe, an einer
Beendigung der steuerpolitischen Manipulationen und Auseinandersetzungen
gelegen war. Bel den weiteren Schritten blieb die Kommission jedoch im we-
sentlichen auf sich alleine gestellt. Sie konnte lediglich darauf hoffen, daf
einzelne Mitgliedstaaten das politisch motivierte Ziel Abschaffung der
Steuergrenzen unterstiitzten und bei seiner Reallsierung mithalfen. Aber
reichte das Prinzip Hoffnung alleine schon aus?

Anfang der 60er Jahre durfte die Kommission noch mit Recht glauben, dap
der mit dem EWG-Vertrag begonnene wirtschaftliche Integrationsprozef nur
der Anfang einer Entwicklung war, die bald auch In eine politische Inte-
gration einmiinden wiirde. Als aber die politische Zukunft der Gemeinschaft
nach de Gaulles Politik des leeren Stuhls von 1965/66 in immer weitere
Ferne riickte, schwanden auch zunehmend die Chancen fiir eine Abschaffung
der Steuergrenzen. Die ab Mitte der 60er Jahre zu beobachtende politische
Stagnation der EG wird damit zum Haupterkldrungsfaktor flir die seit dieser
Zeit langsam ins Stocken geratene Arbeit an der USt-Harmonisierung. Aber
dazu spéter.

1.2, Die nationale Perspektive: die steuerpolitischen Ziele der
Mitgliedstaaten

1.2.1. Binnenpolitische Ziele: Dominanz des fiskalischen Ziels

Sowohl den sechs urspriinglichen Mitgliedstaaten der EG als auch in den
drei spiter neu hinzugekommenen kam es im Laufe der 60er oder spidte-
stens der 60er Jahre irgendwann einmal zu Uberlegungen, dle jewells be-
stehenden USt-Systeme 2zu reformieren. Bedingt durch sich verdndernde
Rahmenbedingungen im allgemeinen und einen steigenden Finanzbedarf im
besonderen vergrdperten sich mit der Zeit verschiedene Nachteile, die die

B Der Gegensatz zwischen den beiden Konzepten findet eine interessante
Parallele im Bereich der Entwicklungstheorie: Wihrend das Konzept des
"balanced-growth" darauf bedacht ist, in jedem Entwicklungsstadium
eln 8konomisches Gleichgewicht bzw. Optimum aufrechtzuerhalten, will
das Programm des "unbalanced-growth" {iber die bewufte Schaffung
eines Ungleichgewichtes den knappen Faktor "unternehmerisches
Potential" aktivieren, der durch die Beseitigung des Ungleichgewichts
den angestrebten Entwicklungsprozep erst initiiert. Der einzige Unter-
schied zu unserem Problem liegt darin, dap es dem Sohl-Vorschlag um
den knappen Faktor "politischer Einigungswille" ging.
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althergebrachte USt in sich barg. Die dadurch jeweils belasteten wirt-
schaftlichen Interessen {ibten Druck auf die politischen Instanzen aus, die
wiederum mit entsprechenden Reformiiberlegungen reagierten. Dies zeichnete
sich als allgemeine Struktur eines Prozesses ab, der jedoch in allen Mit-
gliedstaaten, wie spdter noch anhand verschiedener Beisplele gezeigt wer-
den wird,?¢ in sehr unterschiedlichen Bahnen verlief. Bereits jetzt soll
versucht werden, all diese Entwicklungen in einen systematischen Zusam-
menhang zu stellen und die wichtigsten Variablen herauszuarbeiten, die
Intensitdt und Richtung der Reformdiskussion in den einzelnen L#&ndern
bestimmten.

Erste Determinante: bestehendes USt-System

Die erste Determinante jeder USt-Reform ist die Ausgestaltung der bereits
bestehenden USt. Ein mit der Lebensweisheit eine "alte Steuer ist eine
gute Steuer' bestens vertrauter Steuerpraktiker wird diese Behauptung als
nicht erwdhnenswerte Selbstversténdlichkeit einfach hinnehmen. Einem der
reinen Wirtschaftstheorie verschriebenen Finanzwissenschaftler kann sie
jedoch nicht unmittelbar einleuchten, ist doch die bereits erhobene USt nur
eine Alternative unter vielen, die allesamt und vdllig gleichberechtigt im
Rahmen einer rationalen Finanzpolitik auf ihren Zielerreichungsgrad hin
iberpriift werden milssen. Es wire zu einfach, die unleugbare, sich jeder
Verdnderung wiedersetzende Tr#gheit eines einmal bestehenden Steuer-
systems alleine der Irrationalitit und Bequemlichkeit der fiir die Finanz-
politik Verantwortlichen zuschreiben zu wollen. Fir die vermeintliche Irra-
tionalitét gibt es vielmehr handfeste polit-dkonomische Griinde.

Da sind zum einen die Steuerzahler, die, von einer Reformdebatte aus ihrer
geliebten Ruhe aufgeschreckt, ihre sozialen Besitzstdnde zu verteidigen
versuchen. Und weil ihnen die Erfahrung gezeigt hat, dap eine Reformdis-
kussion wesentlich einfacher abzublocken als erfolgreich zu Ende zu fihren
ist, ist es vollkommen rational, wenn die durch das Reformvorhaben besser
Gestellten sich nicht rihren, wihrend die anderen Zeter und Mordio
schreien.?® Noch schlechter ist es um die Erfolgsaussichten der Steuerreform
bestellt, wenn die durch sie bewirkten Umverteilungseffekte nicht bekannt
bzw. nur schwierig ermittelbar sind. Die auf Sicherheit bedachten Unter-
nehmer - der dynamische und risikofreudige Typ ist in der Realitit nur
sehr selten anzutreffen - werden die Front der jede Anderung ablehnenden
Kritiker weiter stidrken. Umverteilungseffekte gibt es aber nicht nur zwi-
schen Steuerzahlern, sondern in dezentral organisierten Gemeinwesen auch
zwischen verschiedenen Fisci, die um das Steueraufkommen konkurrieren.

24 vgl. Kap.C.2.2.

2 "Nach einer alten Erfahrung nimmt derjenige, der weniger zu zahlen
braucht, das ohne besondere GeflthlsiuBerungen zur Kenntnis, wahrend
derjenige, der mehr zahlen muP, sich laut dariiber beklagt." Dichgans
(1963), S.195.
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Ganz parallel zum Verhalten der Steuerzahler werden auch sie einer Reform
eher ablehnend als beflirwortend gegeniiberstehen. Als dritte Gruppe poten-
tieller Reformkritiker bleibt die Finanzbeamtenschaft zu erwdhnen. Fiir sie
bedeutet eine Steuerreform in erster Linie: Erlernen neuer Paragraphen;
Erlap neuer Durchfiihrungsverordnungen; Arger mit der Kundschaft, sprich
den Steuerzahlern, die die neuen Regeln ja auch erst verstehen miissen;
etc. Wer will ihnen da noch verdenken, dap sie es des 6fteren am ndtigen
Reformeifer fehlen lassen?

Ubrig bleiben die politischen Entscheidungstriger. Von den 6konomischen
Vorteilen einer Steuerreform verstehen sie oft nicht gar zu viel. Dafiir
horen sie umso deutlicher die lautstarke Kritik an ihren Refomplinen. Und
da im Laufe jahrelanger Diskussionen die ndchsten Wahlen immer néher
riicken, wird aus einer umfassenden Reform langsam ein Reférmchen, und
auch das fdllt oft noch ganz unter den Tisch. Eine Steuerpolitk im Sinne
der Theorie rationaler Wirtschaftspolitik kann es in einer Demokratie nicht
geben. Steuerpolitik in der Praxis heift vielmehr: "Deux pas en avant, un
pas en arriére"?® - auch unter dem Namen piecemeal-policy bekannt. Dabei
kommt natiirlich dem jeweils bestehenden Steuersystem, in unserem Falle
also der jeweiligen USt, eine zentrale Bedeutung zu.

Zweite Determinante: Ziele der Finanzpolitik

Die zweite wesentliche Determinante nationaler Steuerpolitik sind die fi-
nanzpolitischen Ziele, die mit der Erhebung einer USt verbunden werden. Es
ist das fiskalische Ziel, das in der EG der Sechs zur Einfilhrung einer all-
gemeinen Verbrauchsteuer geflihrt und seitdem die Reformdiskussion ganz
klar dominiert hat: Die USt ist in erster Linie ein Einnahmenbeschaffer. Die
Aufkommensanspriiche, die jeweils an die USt gestellt wurden, hingen neben
der Entwicklung des staatlichen Finanzbedarfs auch vom Verhdltnis zwi-
schen direkter und indirekter Besteuerung ab. Der allgemeine Finanzbedarf
und mit ihm die Steuerquote stiegen in allen westeurop#dischen Staaten in
dhnlicher Weise an, zundchst eher sprunghaft — Erster Weltkrieg, Weltwirt—
schaftskrise, Zweiter Weltkrieg, Wiederaufbau - und spidter durch die stetig
wachsenden Aufgaben insbesondere im sozialen Bereich kontinuierlich. Dem-
gegeniiber entwickelte sich das relative Gewicht von direkten und indirek-
ten Abgaben sehr unterschiedlich. Wihrend die nordischen L#inder - die
Niederlande, Luxemburg und Deutschland - mehr auf die Erhéhung direkter
Abgaben bauten, sahen sich die romanisch gepridgten Linder - Frankreich,
Belgien und Italien - einer in Sachen Steuerhinterziehung #Zuferst einfalls—
reichen Bevdlkerung gegeniiber. Sle wichen daher von den direkten auf die
leichter kontrollierbaren indirekten Steuern aus.

Mit zunehmenden Steuersdtzen wurden auch automatisch die dem jeweiligen
USt-Typ immanenten Verzerrungen stdrker spiirbar. Sie wurden insbesondere

26 Laufenburger (1960), S.6.
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dann Gegenstand massiver Kritik, als mit Beendigung der Wiederaufbaupha-
se die westlichen Volkswirtschaften zu einem Wettlauf um die hdchsten
Wachstumsraten antraten und gleichzeitig die Zélle zu sinken begannen: Der
internationale Konkurrenzdruck nahm auf Unternehmens- wie auf wirt—
schaftspolitischer Ebene zu. Wollte oder konnte man den Steuersatz nicht
auf einem niedrigen Niveau belassen, so blieb alleine die Moéglichkeit, den
Ubergang von einer Verbrauchsteuer mit niedrigem Aufkommenspotential -
z.B. einer BruttoUSt - zu einer mit héherem Aufkommenspotential - z.B.
modifizierte BruttoUSt oder NettoUSt - in Erwdgung zu ziehen.

Als eine weitere Handlungsalternative bot sich daneben an, iiber die Ver-
minderung unerwiinschter Verzerrungen hinauszugehen und die USt bewupt
zu allokations- und verteilungspolitischen Zwecken einzusetzen. Solcherart
prozeBpolitische Eingriffe in den Wirtschaftsablauf wurden am konsequente-
sten von den Deutschen zuriickgewiesen, die das USt-System als Teil eines
ordnungspolitischen Rahmenwerkes ansahen, das die Allokationsentschei-
dungen des privaten Sektors moglichst wenig beeinflussen solite. Die Siche-
rung elner gewissen Verteilungsgerechtigkeit wurde den direkten Abgaben
und dem sozialen Sicherungssystem als Aufgabe iibertragen. Gewichtige Be-
firworter fand diese Auffassung auch schon friih im eher interventioni-
stisch geprdgten Frankreich??: Die USt wurde unter das Primat der Neutra-
litdt gestellt. Im Gegensatz zu Deutschen und Franzosen konnten sich die
Niederldnder und Belgier filr den Gedanken finanzpolitischer Neutralitit nur
wenig erwdrmen. Und ganz anders lagen die Dinge auch, wie so oft, auf
den britischen Inseln: Die Briten waren bis weit in die 60er Jahre hinein
einem steuerlichen Interventionismus verschrieben, wie er innerhalb der
Sechser—-Gemeinschaft seinesgleichen suchte. Klar ist, dap die Meinungsver-
schiedenheiten iiber die richtige finanzpolitische Philosophie ihren Nieder-
schlag auch in der Wahl eines adiquaten USt-Systems finden muften: Eine
Einphasensteuer ist als Eingriffsinstrument wesentlich besser zu gebrau-
chen als die neutrale MWSt.

Dritte Determinante: Restriktionen der Finanzpolitik

Den Weg, den die Reformbemiithungen in den einzelnen Lindern nahmen,
hing neben den finanzpolitischen Zielen auch von den Restriktionen ab, die
den Handlungsspielraum der nationalen Regierungen begrenzten. Eine erste
entscheidende Restriktion bildete der Komplexitétsgrad der jewelligen
Volkswirtschaft, der seinerseits durch GroBe und Industrialisierungsgrad des
Wirtschaftsraums erkldrt wird. Je komplexer die Wirtschaftsstruktur ist,
desto schwerer f#llt es, die durch eine BruttoUSt verursachten Verzerrun-
gen durch einzelne Modifikationen - wie Zusatzsteuern, Phasenpauschalie-
rung, etc. - abzumildern: Die verwaltungstechnischen Komplikationen stei-
gen schnell ins Uniiberschaubare.

2 Vgl. z.B. Lauré (1952), S.6ff.
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Eine zweite wichtige Restriktion stellt die Kompetenzverteilung zwischen
Gesetzgeber und Finanzverwaltung dar. Da sich Wirtschaftsstrukturen rasch
dndern koénnen, bedarf eine systemimmanente Reformierung der BruttoUSt
einer flexiblen Handhabung und stdndigen Anpassung. Die langwierigen
Gesetzgebungsprozeduren sind hierfiir zu schwerfillig. Sie milssen, um die
Funktionsfdhigkeit des USt-Systems zu gew#hrleisten, durch den kurzen
Verordnungsweg ersetzt werden. Ist jedoch der Gesetzgeber nicht gewillt,
oder, wie es in der Bundesrepublik der Fall war?8, nicht in der Lage, der
Exekutive die dafilr notwendigen Vollmachten zu iibertragen, so ist der Weg
einer systemimmanenten Reform der BruttoUSt von vornherein versperrt.

Als dritte den Handlungsspielraum begrenzende Restriktion bleibt das Zoll-
system zu erwdhnen. Die entsprechende Argumentation lautet dabei in ihrer
populdrwissenschaftlichen Form wie folgt: Die USt wird als indirekte Steuer
auf die Preise iiberwilzt; da bei einer reinen BruttoUSt der Grenzausgleich
erheblich niedriger liegt als die effektive inldndische Steuerbelastung, wird
die heimische Wirtschaft in einen Wettbewerbsnachteil gegeniiber dem Aus-
land gesetzt; der Nachteil 14Bt sich technisch am einfachsten iiber die
Erhebung entsprechend héherer Importzdlle ausgleichen; sollen die Zélle
jedoch, z.B. wegen des Beitritts zu einer Zollunion, wegfallen, so wird ein
vollstindiger Grenzausgleich unabdingbar; er ist bei einer BruttoUSt, wie
jede andere systemimmanente Modifikation auch, mit zahlreichen Schwierig-
keiten verbunden und férdert daher den Ubergang zu einer nicht-kumulati-
ven USt.

Die hier gezogene Schlupfolgerung ist korrekt, alleine die Begriindung er-
scheint fragwiirdig. Die in der Literatur viel zu h#ufig zu findende Be-
hauptung, die USt werde iberwidlzt und bediirfe daher eines Grenzaus-
gleiches, kann in dieser Form sicherlich nicht aufrechterhalten werden.
Denn oft ist ein steuerlicher Grenzausgleich - oder Zollerh6hungen als
Substitut - nur deswegen eingefilhrt worden, um eine Uberwilzung der USt
zu erleichtern oder sie sogar erst zu ermoéglichen. Akzeptieren wir nimlich
die Theorie vom internationalen Preiszusammenhang und gehen wir davon
aus - eine bis in die 60er Jahre hinein realistische Annahme -, dap die
Wechselkurse zumindest in kurz- und mittelfristiger Sicht fixiert sind, so
wird, im Falle eines kleinen Landes, das inldndische Preisniveau von den
Weltmarktpreisen bestimmt. Eine nur in diesem Lande erhobene USt mup
daher vollstindig von den Produzenten getragen werden. Da die Interessen-
vertretung der Produzenten aber besser organisiert ist als die der Konsu-
menten, trennte man mit Hilfe eines Grenzausgleiches das inldndische vom

28 Vgl. ausfilhrlicher in Kap.C.2.2.2.
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Weltmarkt-Preisniveau ab, ermoéglichte damit die Steueriiberwdlzung und
schuf gleichzeitig die politische Voraussetzung fiir weitere Erhdhungen der
Ust.

Uberblick: Reformdruck und Reformtendenzen

So verschieden die finanzpolitischen Ziele und Restriktionen in den
einzelnen Lindern waren, so unterschiedlich waren auch die Wege, die sie
im Bereich der Umsatzbesteuerung beschritten. Es kann daher nicht iiber-
raschen, dap die Mitgliedstaaten der Sechser-EG, obwohl sie alle einmal mit
einer dhnlichen BruttoUSt begonnen hatten, Anfang der 60er Jahre ganz
unterschiedliche Steuern erhoben. Auch der zu dieser Zeit in den einzelnen
Liandern auf eine (weitere) USt—Reform hinwirkende Druck und die Richtung
einer moglichen Anderung unterschieden sich, wie das auf der nichsten
Seite abgedruckte Schaubild deutlich macht, grundlegend voneinander.

Wir werden spédter noch Gelegenheit haben, die USt-politische Entwicklung
in einzelnen Ldndern ausfiihrlich zu analysieren.?? Der im Tableau gegebene
Uberblick diirfte jedoch bereits jetzt zwei Dinge deutlich werden lassen:

- Der Kommissionsvorschlag einer allgemeinen Einfithrung der MWSt mufte
in 4 von 6 Mitgliedstaaten auf erhebliche innenpolitische Widerstinde
treffen.

- Die Vereinheitlichung der USt-Systeme wéire, hidtte das Vereinigte
Konigreich schon zu den Griindungsmitgliedern gezihlt, entweder nie
oder bestenfalls erst wesentlich spiter verwirklicht worden.

29 vgl. Kap.C.2.2.



Schaubild C-2: Steuverpoltische Situation in den Mitgliedstaaten der EG Anfang der 60er Jahre

(Zusatzinformation: Vereinigtes Kénigreich)

USt-System Aufkommen Reformdruck Richtung einer méglichen Reform
der USt 1959 M Stever-
« des Bopl) Héhe : Ursache System | Ursache
4
T
Frankreich Mischsystem 8,3 hoch | - Finanzbedarf extrem hoch MWSt | - modifizierte BruttoUSt unmogl. wegen komplexer Wirtschaftsstruktur
Bruttoust einphasige USt unmdgl. wegen geringem Aufkommenspotential
u. MWSt | | (besonders wegen Steuerhinterziehung)
| 1 - direkter (bergang von All- zu Einphasensteuer politisch unmdgl.
-
Oeutschland BruttoUSt 6,2 hoch | - Finanzbedarf sehr hoch MASt | - modifizierte BruttoUSt unmigl. wegen komplexer Wirtschaftsstruktur
- niedriger Grenzausgleich zum und wegen institutioneller Restriktionen
| Zeitpunkt der EG-Zollsenkungen |- direkter Ubergang von All- zu Einphasensteuer politisch unmogl.
Niederlande 4,2 [ Finanzbedarf gering wegen | MWSt unndtig wegen geringem Finanzbedarf
) - hoher direkter Steuern (Niederl.) einphasige '- MWSt unerwiinscht da fir wirtschaftspolitische Eingriffe schlecht
- niederiger Steuerquote (Belgien) geeignet
Belgien stark 5.1 | - hoher Akzisen (Italien) ust ' Ubergang von All- zu Einohasensteuer schon teilweise vollzogen
iy B .
n:g:{:;ag:te gering |- relativ hoher Grenzausgleich zum X (z.B. mit Hilfe der Phasenpauschalierung)
Zeitpunkt der EG-Zollsenkungen wegen
] - Grenzausgleichserhdhungen in der |
Italien 4,1 Benelux-Union (Niederl. u. Belgien) unbestimmt - Unklarheit dariber, welches USt-System den administrativen Mdg-
| - Grenzausgleichserhdhung in 1960 | lichkeiten des Landes sm besten entsprechen wirde
| (Italien) |
Ll
Luxemburg BruttouSt 3,3 nicht - Finanzbedarf extrem gering - | -
existent
t —+-
Vereinigtes einphasige 2.42) gering - Finanzbedarf extrem gering wegen einphasige | - MWSt unndtig wegen geringem Finanzbedarf
Konigreich USt auf | - hoher direkter Steuern ust - MWSt unerwinscht da fir wirtschaftspolitische Eingriffe schlecht
uegiga ' - hoher Akzisen | geeignet
Giter | - MdSt unerwinscht da mit héherem Verwaltungsaufwand verbunden

1. Quelle: Neumark-Bericht (1962), S.16 u. S.28.
2. Die Angabe fiir das Vereinigte Kdnigreich gilt fir das Jahr 1960.

Quelle: Central Statistical Office (ed.), National Income and Expenditure, London: HMSO 1962, S.3, sowie Central
Statistical Office (ed.), Financial Statistics, London: HMSO 1962, S.9.

8L
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1.2.2. AuBenpolitische Ziele: Beurteilung der Ziele der Kommission

Zum Ziel der Wettbewerbsneutralitdt

Die Haltung der Mitgliedstaaten gegeniliber dem Harmonisierungsprogramm
der Kommission hing neben rein binnenpolitisch motivierten Uberlegungen
auch davon ab, wie die einzelnen Regierungen die von der Kommission ge-
sehenen Probleme beurteilten. Was zunidchst den Streit iiber die Verdnde-
rung des Grenzausgleiches angeht, so sollte man eigentlich vermuten, daB,
vorausgesetzt jeder hdtte ein gleich starkes Interesse an der EG gehabt,
alle gleichermapen um die Beilegung der ldstigen Auseinandersetzungen
bemiiht waren. Die Interessenslage war jedoch wesentlich komplizierter, da
an dem Spiel mit den Erhéhungen des Grenzausgleichs die einzelnen L#énder
sehr unterschiedlich beteiligt waren. Sie hing letztendlich davon ab, wie
hoch der von den verschiedenen Staaten praktizierte Grenzausgleich im
Verhdltnis zu der in Art.95-97 fixierten Obergrenze lag.3°

Den Franzosen kam anfangs eine Sonderrolle zu. Sie hatten das zweifelhaf-
te Glick, die von der Kommission anvisierte MWSt ansatzweise bereits zu
haben. Der von ihnen angewandte Grenzausgleich lag damit nahe der ver-
traglich festgelegten Obergrenze, was ihnen verbot, sich an dem allgemei-
nen Spiel der anderen mit den Erhdhungen des Grenzausgleichs zu beteili-
gen. Frankreich blieb daher nichts anderes iibrig als der Versuch, die
Partner durch politischen Druck zum Stillhalten zu bewegen. Die Bemii-
hungen waren, wie bereits vermerkt, zum Scheitern verurteilt. Die anderen
5 Mitgliedstaaten trieben ihr Spiel weiter, auf Kosten Frankreichs. Alle
finf konnten sich vorstellen, ldngerfristig einmal zu einer nicht-kumulati-
ven USt lberzugehen, zum einen, um dadurch den nach Art.95-97 erlaubten
Spielraum vollends auszuschépfen, zweifelsohne aber auch, um der ldstigen
Streiterei ein Ende zu bereiten. Aber das hief noch lange nicht, dap irgend
jemand mit einer derartigen Umwélzung der inldndischen Steuersysteme
sonderliche Eile gehabt hitte.

Frankreich auf der anderen Seite stand der Einfiihrung einer neutralen USt
in den Partnerstaaten etwas ambivalent gegeniiber, da der damit verbun-
dene Abwertungseffekt der Wihrungen der wichtigsten Handelspartner den
Franc unter Druck gesetzt hidtte. Erst als den Franzosen langsam klar
wurde, dap die anderen Mitgliedstaaten mit den Grenzausgleichserhéhungen
nicht eher ruhen wiirden, bis sie die vertraglich vereinbarte Obergrenze
erreicht hitten, begannen sie sich dafiir stark zu machen, dem bésen Spiel
lieber heute als morgen durch eine gemeinschaftliche USt-Reform ein Ende
zZu bereiten. Zu ergidnzen bleibt, dap auch die Italiener nach einer massiven

30 Zu dem Anfang der 60er Jahre in den Mitgliedstaaten der EG durchge-
flihrten umsatzsteuerlichen Grenzausgleich vgl. z.B. Mesenberg (1960).
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Heraufsetzung ihres Grenzausgleichs vom September 1960 die in Art.95-97
gegebenen Moglichkeiten weitgehend ausgereizt hatten. Sie schwenkten
daher in der Folgezeit auf die franzdsische Position ein. Insgesamt ergab
sich damit das folgende Bild:

Schaubild C-3
Die Position der Mitgliedstaaten der EG

zum Ziel der Wettbewerbsneutralitat (Anfang der 60er Jahre)

Hohe des Grenzaus—& % 5? & ¥ 10;0 2>
gleich in % der y p
effektiven inlandischen r r
Umsatzsteuer-Belastung
Praxis in Praxis in Praxis in
Deutschland Niederlande Frankreich .
Luxemburg Belgien Italien (ab 1960)
Italien (bis 1960)
daraus s
folgt H
> A 4
Interessenlage der
Mitgliedstaaten:
1. First-best Losung fir Erhohung des Grenzausgleichs | Festschreibung der bestehen-
den jeweiligen Staat bei unverandertem USt-System [ den Grenzausgleichssatze
2. Second-best Losung fir Ubergang zu einer neutralen Ubergang zu einer neutralen
den jeweiligen Staat USt mit vollsténdigem USt mit vollstandigem
Grenzausgleich Grenzausgleich

Zum Ziel Abschaffung der Steuergrenzen

Das zweite Ziel der Kommission, die Beseitigung der Steuergrenzen, wurde
von den Mitgliedstaaten aus einer in erster Linie politischen Perspektive
heraus beurteilt: Das Recht, Befreiungen und Sitze der aufkommensstarken
USt zu regeln, sollte auf die Gemeinschaftsebene verlagert werden. Die
weitreichenden budgetdren Konsequenzen waren offensichtlich. Da aber
budgetire Effekte einer der wenigen Aspekte der Steuerpolitik sind, wo die
meisten Politiker sich kompetent wihnen, wollten sie auch, solange dies
moglich erschien, das Sagen behalten.

Frankreich war anfangs das einzige Land, das bei einer Satzangleichung
hin zum EG-Durchschnitt betridchtliche Aufkommensverluste hidtte hinneh-
men miussen. Die fehlende franzdsische Begeisterung fiir das Einreifen der
Schlagbdume wird damit leicht verstdndlich. Hinzu kam, daf die Ubertra-
gung steuerpolitischer Souver#dnitédtsrechte an die ungeliebten Gemein-
schafts—Institutionen schon aus prinzipiellen Uberlegungen nicht in das
gaullistische Europa-Konzept hineinpaBten. Auf europiische Institutionen
und die Verbriiderung der Voélker kann, so die Auffassung Pridsident de
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Gaulles, ohne weiteres verzichtet werden, wenn sich nur die nationalen
Regierungen gut vertragen. Genau umgekehrt lagen die Dinge in Deutsch-
land. Das mit der USt erzielte Aufkommen lag unter dem EG-Durchschnitt,
und die deutsche Industrie versprach sich von einer USt-Harmonisierung
eine Verschiebung von den die Gewinne belastenden direkten Abgaben hin
zu den leichter iiberwilzbaren Verbrauchsteuern. Dariiberhinaus glaubten
die deutschen Politiker, mit der Abschaffung der Steuergrenzen einen Hebel
in der Hand zu haben, der nicht nur die politische Einigung Europas vor-
anzutreiben in der Lage ist, sondern der auch fiUr einen Gleichschritt der
Integration im Industriebereich mit der bei Agrargilitern sorgen kann.

Die Benelux-Linder hielten zwar eine Abschaffung der Steuergrenzen fir
grundsitzlich winschenswert, hatten aber in langer Benelux-Erfahrung
bereits lernen missen, wie sehr budgetire Erfordernisse die Versuche zu
einer Satzangleichung dominieren und unméglich machen kénnen. Nachdem
sie schon in ihrer kleinen Gemeinschaft frustriert worden waren, hielten
sie dhnliche Pldne im Europa der Sechs fiir, wenn iberhaupt, nur sehr
langfristig realisierbar. Auch die Italiener standen der Beseitigung der
Steuergrenzen #HuPferst skeptisch gegeniiber. Zum einen gingen Anfang der
60er Jahre die steuerpolitischen Uhren siidlich der Alpen anders als im
Rest der EG, und niemand wuPte, wie lange es dauern wiirde, bis Italien
sich hier angepaPft hidtte. Zum anderen hatten die Italiener noch einen sehr
handfesten Grund fir ihre Zuriickhaltung, der mit ihrer geographischen
Lage zusammenhing. Die Abschaffung der Steuergrenzen bedeutete fir sie
bestenfalls ein Wegfall der Grenzkontrollen an der Landgrenze zu Frank-
reich. Besagte Grenze ist aber recht kurz, und nur ein minimaler Teil des
italienischen AuBenhandels wurde iiber sie abgewickelt. Wofiir also, so
fragte sich Rom mit Recht, der ganze Aufwand mit der Harmonisierung der
Steuersédtze?

1.2.3. Strategien: Jeder will etwas anderes

Binnen- und auBenpolitische Ziele determinierten zusammengenommen die
Haltung, die die Regierungen der Mitgliedstaaten zum Harmonisierungspro-
gramm der Kommission einnahmen. Als sich Anfang der 60er Jahre die Plidne
der Kommission konkretisierten und erste Gespriche dariiber begannen,
konnte bei keinem einzigen der anvisierten Schritte Ubereinstimmung fest-
gestellt werden. Offensichtlich war der Dissens bei der Abschaffung der
Steuergrenzen und, damit verbunden, der Angleichung der Sidtze: Alleine die
Deutschen machten sich dafiir stark, wihrend die Franzosen strikt dagegen
waren und alle anderen das Vorhaben fiir langfristig wiinschenswert, mit-
telfristig aber nicht realisierbar hielten.
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Auf grundsitzliche Zustimmung stief das Ziel der steuerlichen Neutralitit
im grenziiberschreitenden Handel. Aber schon der Weg dorthin war umstrit—
ten. Zun#chst versuchten sidmtliche Mitgliedstaaten, ihre jeweilige first-
best Losung - Erhéhung des Grenzausgleichs bei unveridndertem Steuer-
system fiir die einen und Festschreibung des bestehenden Grenzausgleiches
fiir die anderen - durchzusetzen. Erst als sie feststellten, daf dieser
Versuch politisch zum Scheitern verurteilt war, zeigten sie sich gegeniber
der second—best'Lﬁsung - Ubergang zu einer neutralen USt - aufgeschlos—
sener. Die Benelux-Lander und Italien erkldrten sich anfangs nur zur Ein-
fihrung einer nicht ndher definierten, neutralen USt bereit. Auf eine MWSt
wollten sie sich aus innenpolitischen Griinden nicht festlegen lassen. Dem-
gegeniber bestanden Frankreich und Deutschland ausdriicklich auf dem
europaweiten Ubergang zu einer MWSt. Der erste Harmonisierungsschritt -
Einfiihrung einer nicht-kumulativen USt - wurde von Paris und Bonn als
eine reine Zeitverschwendung abgelehnt. Folgende Griinde waren fiir diese
Position ausschlaggebend:

- Die Franzosen hatten jahrelang erfolglos versucht, ihre im wesentlichen
auf die Industrie begrenzte MWSt auch auf andere Wirtschaftssektoren
auszudehnen. Mit einer EG-Richtlinie zur allgemeinen Einfiihrung einer
MWSt verband Paris - unausgesprochen, wie sich versteht - die Hoff-
nung, sich von Briissel genau das vorschreiben zu lassen, was man
selbst schon lange wollte und bis dato aufgrund innenpolitischer Wider-
stdnde nicht durchzusetzen vermocht hatte.

- Innenpolitische Uberlegungen #hnlicher Art waren auch fiir die Deut-
schen von Bedeutung. Bonn betrachtete aber dariiberhinaus die Ab-
schaffung der Steuergrenzen als das notwendige Endziel der USt-
Harmonisierung. Voraussetzung dafiir war die Verwendung eines ein-
heitlichen USt-Systems in allen Mitgliedstaaten. Es ist daher ver-
stindlich, dap die Deutschen die fiir sie als Alternative zur BruttoUSt
alleine in Frage kommende MWSt auch in den anderen Ldndern
eingeflihrt sehen wollten, und zwar moéglichst rasch.
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Zu Beginn der 60er Jahre stellte sich daher die Haltung der Mitgliedstaaten
zum Harmonisierungsprogramm der Kommission im Uberblick wie folgt dar:

Schaubild C-4
Die Position der Mitgliedstaaten der EG

zum Stufenprogramm der Kommission (Anfang der 60er Jahre)

1 | A.
Frankreich ! Deutschland | Bengt:;;::nder
! I
1. Schritt: Einfihrung nein | nein !
einer nicht-kumulativen USt | el : Ja
2. Schritt: Einfihrung . ! ia | in
einer MWSt Jja | J | ned
_________________ |mm—m mm e ———-
3. Schritt: Angleichung , !
der Steuersatze . | .
nein | ja | nein
4. Schritt: Verzicht auf den |
steuerlichen Grenzausgleich \ |
J
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2. Der Willensbildungsprozep

2.1. Die Gemeinschaftsperspektive: die Einfiihrung der MWSt in der EG

2.1.1. Erste Uberlegungen und Vorentscheidungen: 1958-1960

Institutionelle Weichenstellung bei der Kommission

Am 1.Januar 1958 traten die Romischen Vertrdge zur Griindung einer EWG
und einer EAG in Kraft. Von der in Art.95-99 EWGV vorgesehenen Steuer-—
politik der Gemeinschaft war in den ersten beiden Jahren der EG nur wenig
zu spilren. Die Kommission als die Hiiterin der Vertrige war anfangs noch
in erster Linie mit sich selbst beschéftigt. Zunidchst galt es, einen schlag-
krdftigen Verwaltungsapparat aufzubauen und ihn zum Arbeiten zu be-
wegen.! Schon dabei fiel allerdings eine wichtige Vorentscheidung fiir den
Weg, den die USt-Harmonisierung der EG spidter nehmen sollte: die Domi-
nierung der Steuerpolitik durch wettbewerbspolitische Uberlegungen. Ein
solches Konzept war nicht nur im EWG-Vertrag angelegt, sondern es wurde
in der Organisationsstruktur der Kommission auch fest verankert.

Als es an die Kompetenzverteilung innerhalb der ersten Kommission der
EWG ging, war zundchst daran gedacht worden, den gesamten Bereich der
Wirtschafts- und Finanzpolitik entlang der Linie Kkurzfristig/langfristig
zwischen dem Franzosen Marjolin und dem Deutschen von der Groeben auf-
zuteilen. Eines Tages kam jedoch Marjolin in das Biiro seines Kollegen und
forderte mit der Begriindung, dap die Wirtschaftspolitik auf der Basis von
Fristigkeitserwdgungen nicht sinnvoll unterteilt werden kénne, das gesamte
Ressort fiir sich. Dem war weder inhaltlich noch politisch - die Deutschen
stellten mit Hallstein bereits den Kommissionsprdsidenten und muften daher
den anderen bei der Ressortverteilung den Vortritt lassen - viel entgegen-
zusetzen. Von der Groeben sicherte sich seinerseits neben der Wettbe-
werbspolitik im engeren Sinne - Kartelle, Monopole, etc. -, die "sowieso
niemand wollte"?, auch die Subventions— und Steuerpolitik, was er von dem
"gliicklichen Sieger"® Marjolin auch ohne viel Widerstand zugestanden
bekam.4 Alle wettbewerbspolitisch relevanten Fragestellungen waren damit
in der Hand eines Kommissars vereint. Die spédtere Steuerabteilung der

1 Zu den frithen Jahren der EG vgl. Groeben (1982), S.57ff.
2 Personliches Interview.

3 Personliches Interview.

4 vgl. z.B. Groeben (1982), S.81.
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Kommission wurde Teil der Generaldirektion IV Wettbewerbspolitik, deren
Leitung der Niederlinder VerLoren van Themaat ibernahm. Diese organisa-
torische Struktur als auch die Besetzung ihrer Spitzenpositionen blieb bis
1967 erhalten. Sie prigte nachhaltig die wettbewerbspolitische Ausrichtung
der Briisseler USt-Politik.

Erstes Problem: Entwicklung einer steuerpolitischen Gesamtkonzeption

Zwar hatte die Kommission nun eine Steuerabteilung, eine Steuerpolitik
aber gab es noch lange nicht. Hier und da tauchte das Schlagwort der
Steuerharmonisierung schon einmal in der Offentlichkeit auf, nur wupte
niemand so recht, was darunter konkret zu verstehen war. Um die Rat-
nicht in Tatenlosigkeit umschlagen zu lassen, ging man bei der Kommission
und in den einzelnen Hauptstddten zunichst einmal daran, eine Bestands-
aufnahme der verschiedenen Steuersysteme zu erstellen und sie miteinander
zu vergleichen. Man kam dabei zu dem nicht unerwarteten Ergebnis, dap
gewisse Unterschiede existierten und dap daraus Probleme fiir den Gemein-
samen Markt erwachsen koénnten.® Andere erinnerten sich des in der Mon-
tan-Union gefiihrten Steuerstreits und kramten aus aktuellem Anlap - Ab-
wertung des Franc - ihre altbekannten Argumente wieder aus der Schub-
lade hervor. Da aber die wenigsten mit deren Inhalten etwas anzufangen
wupten, vergroperten sie eher die allgemeine Unsicherheit. Trotzdem war
zumindest eines erreicht: Eine Diskussion kam in Gang, die die Offentlich-
keit fiir die Probleme unterschiedlicher Steuersysteme in der EG sensibili-
sierte.

Die Diskussion wollten auch die Finanzminister der Mitgliedslinder nicht
ganz unbeteiligt an sich voriiberziehen lassen. So trafen sie sich, auf
Initiative des deutschen Ministers Etzel - er war vorher Vizepr#dsident der
Hohen Behdrde gewesen und schon von daher fiir steuerpolitische Probleme
der EG sehr ansprechbar - und des Kommissars von der Groeben im Juli
1959 zu einem informellen Meinungsaustausch unter dem Motto: "Was koén-
nen die Finanzminister zum Gemeinsamen Markt beitragen?"¢ Die Konferenz
endete zwar nicht mit einer erschdpfenden Antwort auf die sich selbst
gestellte Frage, dafiir aber mit einer Gemeinsamkeit demonstrierenden
Dampferfahrt auf dem Rhein und dem Versprechen, sich fortan alle drei
Monate wieder zu treffen. Die informellen Quartalstreffen der Finanzmi-
nister wurden in der Folgezeit ein wichtiges Instrument fiir die Steuer-
politik der EG. Auch wenn konjunktur- und widhrungspolitische Probleme
meist die Diskussionen beherrschten, so kam doch auch regelmédpig die
Steuerharmonisierung zur Sprache. Im Gegensatz zu den Zusammenkiinften
des Rates, bei denen im Regelfall offizielle und bereits vorbereitete

3 Vgl. z.B. Le Monde 7.6.59, Industrie Kurier 23.7.59 u. Siiddeutsche
Zeitung 4.8.59.

s Titel eines Artikel in der Siiddeutschen Zeitung v. 18.7.59.
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Stellungnahmen ausgetauscht werden, erlaubte die informelle Atmosphire

der Quartalstreffen der Kommission,

- schon im Vorfeld formeller Richtlinienvorschlige an den Rat deren Er-
folgschance auf politischer Ebene abzutasten,

- festgefahrene Expertengespriche von der Ministerebene her unter Druck
zu setzen bzw. zu beschleunigen,

- Anregungen fiir weitere Aktivititen zu erhalten.

Aber zuriick in die Jahre 1958/59. Mit ihrer Unsicherheit befanden sich die
nationalen Steuerexperten in guter Gesellschaft, da die fiir Fragen der
Steuerharmonisierung ja in erster Linie zustdndige Wirtschaftswissenschaft
auch keinen schliissigen Rat anzubieten hatte. Nach der Einschldferung des
Steuerstreits war das Interesse an internationalen Steuerproblemen merklich
erlahmt. Als in der europédischen Aufbruchstimmung der sp#iten 50er Jahre
die Zahl der wissenschaftlichen Verbéffentlichungen langsam anzusteigen
begann, muBte man praktisch wieder beim Punkte Null anfangen. Die frithe-
ren Arbeiten waren von nur begrenztem Wert, da im Vergleich zur Montan-
Union die EWG breiter angelegt war (Voll- statt Teilintegration) und héher
gesteckte Ziele verfolgte (evtl. Wirtschafts- oder sogar politische Union).

Zusammen mit allen anderen tappte auch dile Kommission anfangs im Dun-
keln. Zwar war ihr bereits klar, dap die Steuern bis zu einem gewissen
Grade harmonisiert werden muften. Aber welche Steuern und wie und in
welcher Reihenfolge? - das war eine andere und bislang unbeantwortete
Frage. Es war an der Kommission, eine Antwort zu finden und damit der
einmal initiierten Diskussion eine Richtung zu geben. In Anbetracht der
verwirrenden Lage verdichtete sich Anfang 1960 in Briissel die Auffassung,
eine aus Nationalékonomen zusammengesetzte Arbeltsgruppe mit den aufge-
worfenen Fragen zu betrauen. Sie sollte Licht in das steuerpolitische
Dunkel werfen und eine Gesamtkonzeption erarbeiten, an der sich die Kom-
mission spédter orientieren konnte. Auf Initiative des Kommissars von der
Groeben genehmigte die Kommission schlieBlich im Friihjahr 1960, einen so-—
genannten Steuer- und Finanzausschuf ins Leben zu rufen.

Zweites Problem: dringender Handlungsbedarf bei der USt

Wenn auch ein Gesamtkonzept noch lange nicht in Sicht war, so war sich
die Kommission doch schon sehr frithzeitig iber einzelene Aspekte ihrer
zukinftigen Steuerpolitik im klaren. Evident war, dap bei den direkten
Steuern nicht viel zu erreichen war. Die Einkommensteuer war nicht nur
ein wichtiger Einnahmenbeschaffer, sondern stellte auch ein flexibles
Instrument fiir eine Vielzahl unterschiedlich motivierter Eingriffe in das
Wirtschaftsleben dar. Jeglicher Harmonisierungsversuch wire "ans Einge-
machte gegangen"?, und es lag daher nahe, zunichst die Finger davon zu
lassen. Ganz anders bei den indirekten Abgaben: Hier "brannten die Pro-

? Persdnliches Interview.
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bleme auf den Nigeln"®. Wie schon die Viter des Vertrages so richtete auch
die erste Kommission - es handelte sich oft um die gleichen Personen -
ihr besonderes Augenmerk auf die Gewd#hrleistung eines freien Warenver-
kehrs.? Die relativ wenigen, die Ende der 50er Jahre die Geschichte des
Aufstiegs des umsatzsteuerlichen Grenzausgleichs noch kannten, erinnerten
sich daran, dap er als ein Instrument protektionistischer Handelspolitik und
als Vergeltungswaffe im Handelskrieg seinen Anfang genommen hatte.l® Sie
fragten sich daher, ob nicht die Ausbreitung des Grenzausgleichsmechanis-
musses eine historische Fehlentwicklung gewesen sei, fiir die es In einem
Gemeinsamen Markt keinen Platz mehr geben konne. Die so begriindete Ab-
neigung gegen den Grenzausgleich mochte manchem als ein wenig abstrakt-
philosophisch erscheinen. Aber die Realitdt lieferte schon bald schlag-
kriftige Beweise fiir ihre Existenzberechtigung.

Erstes Anschauungsmaterial bot die fiir den 1.Januar 1959 vorgesehene
erste Zollsenkung. In Anbetracht der prekiren Lage in Frankreich - nach
einer innenpolitisch #duferst labilen Phase hatte General de Gaulle gerade
die Macht Ubernommen - und angesichts des EG-Skeptizismus bei Bundes-
wirtschaftsminister Erhard war die Kommission heilfroh, daf der erste
Schritt zur Zollunion iberhaupt gut {iber die Biihne gegangen war.1* Es
waren nun ausgerechnet die Europa-treuen Niederlinder und Belgier, die
just im Januar 1959 ihren umsatzsteuerlichen Grenzausgleich heraufsetzten.
Auch heftige Dementis seitens der betreffenden Finanzministerien konnten
die Vermutung nicht aus der Welt schaffen, dap zwischen der Zollsenkung
auf der einen und der Grenzausgleichserh8hung auf der anderen Seite ein
gewisser innerer Zusammenhang bestand. Die Kommission sah sich um ihren
ersten groBen Erfolg betrogen: Solange die Zdlle nicht gesenkt, sondern
lediglich durch Steuern ersetzt wurden, konnte die Wirtschaft kaum von
den Vorteilen der EG iberzeugt werden. Es galt zu handeln, bevor das
Benelux-Beispiel Schule machte.

Die Kommission setzte sich daher im Frithjahr 1959 intensiv mit der USt
auseinander. Die wichtigsten Probleme wurden herausgearbeitet: Art.95-97
sind nicht in der Lage, fiir Neutralitit im grenziiberschreitenden Handel zu
sorgen; die Aufrechterhaltung der Steuergrenzen ist unerwiinscht. Auch
wurde klar, dap ein Verzicht auf den Grenzausgleich unter Beibehaltung der
BruttoUSt unweigerlich 8konomische Verzerrungen nach sich ziehen wiirde.
So schdlte sich schon sehr frith eine Prdferenz der Kommission fir eine
Angleichung der USt-Systeme heraus. Und mit der MWSt wurde in der deut-
schen und franzésischen Presse auch hier und da bereits der Steuertyp ge-
nannt, der sich die gropten Aussichten auf eine EG-weite Einfiihrung

8 Persdnliches Interview.

9 Vgl. z.B. Jansen (1961), S.107ff.

10 Vgl. z.B. Jahrmarkt (1969).

1 Vgl. Groeben (1982), S.38f. u. S.66f.
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machen konnte. Uberraschen kann das nicht: Die Finanzministerien in Bonn
und Paris stellten 1959 ernsthafte Uberlegungen dariiber an, ob und wie
man zu einer MWSt ilibergehen kénne. Auch der Chef der Briisseler USt—-Ab-
teilung Jansen - das niederldndische Finanzministerium hatte mit ihm
"seinen besten Mann"!?2 zur Kommission geschickt - hatte sich schon auf
die MWSt festgelegt: Er versprach sich von der Einfiihrung einer so ge-
wichtigen Steuer, abgesehen von sachlichen Erwidgungen, einen grofen
politischen wie auch persdnlichen Erfolg.

Aber bis dahin sollten noch einige Jahre vergehen. Zun#ichst lud die Kom-
mission im Juni 1959 die leitenden Steuerbeamten der Mitgliedstaaten zu
einer erstmaligen Fithlungnahme nach Briissel ein. Sie konnten sich auf
Vorschlag der Kommission darauf einigen, die im Bereich der indirekten
Abgaben sich stellenden Probleme in drei aus Experten der nationalen
Finanzministerien zusammengesetzten Arbeitsgruppen nidher zu untersuchen:

- AG L Harmonisierung der USt-Systeme.

- AG II: Gemeinsame Berechnungsmethode zur Bestimmung des Grenz-
ausgleiches bel einer BruttoUSt.

- AG III: Probleme bei den speziellen Verbrauchsteuern.1?

Bis Ende 1959 konnte die AG I als erstes Ergebnis ihrer Beratungen fest-—
halten, daB bei einem Weiterbestehen der BruttoUSt weder eine neutrale
Besteuerung sichergestellt noch auf eine Abschaffung der Steuergrenzen
gehofft werden konne.!* Dieses Resultat wurde unterstrichen durch den
Verlauf der Diskussionen in der AG 1I, wo die Suche nach einem Berech-
nungsmodus fiir den Grenzausgleich auf vielfdltige Schwierigkeiten gestofen
war. Beides bestidtigte die urspriingliche Vermutung der Kommission, dap
allein von der Harmonisierung der USt-Systeme eine L&sung erwartet
werden kdnne.

Wihrend sich die Finanzexperten zur Klausur zuriickgezogen hatten, spitzte
sich das Problem an der politischen Front immer mehr zu. Gerilichte sicker-
ten nach Briissel durch, dap sich nach den Benelux-Staaten nun auch die
Deutschen und Italiener mit dem Gedanken triligen, die Grenzausgleichssitze
in groperem Stil anzuheben. Die Franzosen waren aufgeschreckt und setzten
die Kommission unter Druck, dem Einhalt zu gebieten. Angesichts des her-
aufziehenden politischen Unwetters sah sich Briissel gezwungen, die
Steuerdiskussion von der Experten— auf die politische Ebene hochzuhiefen
und auf baldige Entscheidungen zu drdngen. In einem Schreiben vom

12 Personliches Interview.

13 Auch fiir die Grindung der AG III gab es einen aktuellen Anlap: So
hatten beispielsweise die Deutschen die Senkung der Zdlle auf Kaffee
und Tee mit der ErhShung der entsprechenden Verbrauchsteuern be-
antwortet. Vgl. z.B. Industrie Kurler 30.6.59.

14 Dok. 1V/5285/59 v. 17.12.59. Engiiltige Verabschiedung des Berichts am
20.2.60, Dok. 1V/1359/60.
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5.November 1959 wandte sich Kommissar von der Groeben direkt an die Fi-
nanzminister mit der dringenden Bitte, als Sofortmafnahme ein Stillhalte-
abkommen fiir den Grenzausgleich abzuschliefen.!® Dariiberhinaus forderte
er sie auf, sich schon jetzt auf die Ziele Wettbewerbsneutralitdt und Ab-
schaffung der Steuergrenzen zu verpflichten, um so von politischer Seite
her den Experten eine Richtung fiir ihre weitere Arbeit zu welisen.

Der Stand der Dinge 1960

Verschiedene aktuelle Anldsse hatten also bis 1960 den umsatzsteuerlichen

Grenzausgleich in den Mittelpunkt der Diskussion um die Steuerharmonisie-

rung riicken lassen. Mit den Konzepten Wettbewerbsneutralitdt und Ab-

schaffung der Steuergrenzen hatten sich die Harmonisierungsziele der Kom-

mission konkretisiert. Und es wurden, neben den schon im EWG-Vertrag

vorgesehenen Institutionen, Foren geschaffen, innerhalb derer kiinftig nach

Problemlésungen gesucht werden sollte:

- die Quartalskonferenzen der Finanzminister auf der politischen Ebene;

- die AGs und der Steuer- und Finanzausschup auf der technischen
Ebene;

~ die Zusammenkiinfte der Leiter der nationalen Steuerverwaltungen als
Bindeglied zwischen beiden Ebenen.

Der Druck der Tagesereignisse im allgemeinen und der Frankreichs im be-
sonderen waren in der Lage, die Suche nach einer Stillhaltevereinbarung
fiir den Grenzausgleich im Frithjahr 1960 auf die Agenda der politischen
Instanzen zu setzen. Der Verlauf der entsprechenden Diskussionen bis zu
fhrem endgiiltigen Scheitern 1963 wird uns spiter noch beschiftigen.i¢
Demgegeniiber war die Frage der Harmonisierung der nationalen USt-Syste-
me noch mit zu vielen Unwigbarkeiten verbunden, als daB sich die politi-
schen Entscheidungstriger nach ihren anfinglichen Diskussionen 1959 zu
einer Beschlupfassung - selbst wenn diese nach Vorstellung der Kommission
nur auf die Ziele der Harmonisierung begrenzt sein sollte - h#tten durch-
ringen kdénnen. Hinzu kam, dap in den beiden einzigen EG-Lindern, in
denen die Einfiihrung einer allgemeinen MWSt erwogen worden war, die noch
im Jahr 1959 erfolgversprechend erscheinenden Reformbestrebungen schon
1960 auf hartndckigen Widerstand gestossen waren: Die franzdésische Natio-
nalversammlung wies den von der Regierung vorgelegten Gesetzesentwurf
zuriick!?, und das deutsche Kabinett legte den vom Finanzministerium aus-
gearbeiteten MWSt-Entwurf bis auf weiteres auf Eis!®. Alles zusammen be-
wirkte, dap die USt-Harmonisierung 1960 von der Tagesordnung der politi-
schen Gremien der Gemeinschaft verschwand und fiir einige Zeit in die Welt

19 vgl. z.B. FT 10.11.59.

16 Vgl. Kap.C.2.1.3.

17 Vgl. ausfihrlicher in Kap.C.2.2.1.
18 Vgl. ausfiithrlicher in Kap.C.2.2.2.
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der Ausschiisse hinabtauchte. Dort nahmen sich, wie im folgenden einge-
hender dargestellt werden soll, der Steuer- und Finanzausschuf sowie die
AG I threr an.

2.1.2. Die erfolgreiche Erarbeitung eines Harmonisierungsprogrammes auf
der technischen Ebene: 1960-1962

2.1.2.1. Der Steuer—- und Finanzausschu

Ziele des Steuer— und Finanzausschusses

Angesichts der in den ersten EG-Jahren bei Steuerfragen zu beobachtenden
allgemeinen Konfusion hielten es die Steuerpolitiker der Kommission fiir
geboten, einen wissenschaftlichen Ausschuf mit der Erstellung eines konsi-
stenten Gesamtkonzeptes fir ihr zukinftiges Vorgehen zu betrauen. Anfang
1960 nahm daher Kommissar von der Groeben, auf Empfehlung seines wett-
bewerbspolitischen Beraters, Prof. Mdller, Kontakt mit dem deutschen
Finanzwissenschaftler Prof. Neumark auf und bat ihn, ein Mandat fiir einen
Steuer- und Finanzausschuf ausarbeiten zu helfen. Das Papier wurde den
Kommissaren bel ihrer Sitzung am 7.April 1960 vorgelegt und stief dort auf
grundsitzliche Zustimmung. Verlangt wurde lediglich, dap eine Abstimmung
mit der bisher nicht konsultierten und fir Finanzfragen ja eigentlich zu-
stindigen Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen des Kommissars Marjolin
herbeigefitlhrt werden milsse. Auch wenn einzelne Mitarbeiter dieser Gene-
raldirektion an spiteren Ausschufsitzungen teilnahmen, so gelang es doch
den Wettbewerbspolitikern in der Kommission, das steuerpolitische Heft
auch weiterhin fest in ihrer Hand zu behalten.

Neben der Kl#rung offenstehender Sachfragen waren es noch zwei weitere
Ziele, die die Kommission bei der Griindung des nach ihrem Vorsitzenden
benannten Neumark-Ausschusses im Auge hatte. Zum einen ging es ihr da-
rum, die Offentlichkeit, aber insbesondere die fiir Harmonisierungsfragen bis
dato nur wenig empfinglichen Finanzpolitiker und -beamte der Mitglied-
staaten fir die durch die EG neu aufgeworfenen Fragen zu sensibilisieren:
"Die Leute muPften erst einmal damit vertraut gemacht werden"i!® - so Kom-
missar von der Groeben. Solange bei den nationalen Entscheidungstrigern
kein Problembewuftsein vorhanden war, konnte die Kommission nicht
hoffen, etwas in ihrem Sinne veridndern zu kdnnen.

Zum anderen war Briissel daran gelegen, anerkannte und einflufreiche Wis-
senschaftler fiir die Mitarbeit im Ausschup zu gewinnen. Uber die Erarbei-
tung einer fachlichen Autoritdt sah die Kommission die Méglichkeit, sich

19 Persdnliches Interview.
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auch gleichzeitig eine politische Legitimitdt fiir die Suche nach und die
Durchsetzung von steuerlichen Reformvorschligen aufzubauen. Denn die
formaljuristische Legitimation der Art.99 und 100 reichte noch lange nicht
aus, um auf die als ureigenste Domine nationalstaatlichen Handelns be-
trachtete Steuerpolitik auch tatsdchlich Einflup nehmen zu kénnen. Bereits
die erste vorsichtige Kontaktaufnahme der Kommission mit den nationalen
Steuerbeamten hatte Anlap zu der Frage gegeben: "Wie souverdn darf Bris-
sel sein?"2° Da die Mitgliedstaaten die Absichten der Kommission durchaus
erkannt hatten, versuchten einzelne Finanzministerien, gezlelt auf die
Zusammensetzung des Neumark—-Ausschusses EinfluB zu nehmen. Und die
Rechnung der Kommission sollte teilweise auch aufgehen: So wurde bei-
spielsweise die positive Haltung der italienischen Regierung zum spéiteren
MWSt-Vorschlag der Kommission nicht unwesentlich von einem der italieni-
schen Vertreter im Steuer- und FinanzausschuB, Prof. Cosciani, geprigt.

Ergebnisse des Steuer— und Finanzausschusses

Fir die Erarbeitung eines steuerpolitischen Rahmenkonzeptes hatte die
Kommission dem Neumark-Ausschup die "Errichtung eines Gemeinsamen
Marktes unter Herbeifilhrung und Sicherung binnenmarktéhnlicher Bedingun-
gen"21 als Leitbild vorgegeben. Dabei sollte die grundsétzliche
"..Erwilinschtheit einer Nichteinmischung in die auf eine Aufrechterhaltung
natiirlich bedingter und/oder historisch gewachsener nationaler Besonder-
heiten gerichteten Politik der Mitgliedstaaten.."?? respektiert werden. Ziel
konnte daher keine Vereinheitlichung, sondern nur eine Harmonisierung der
nationalen Steuersysteme sein, die den steuerpolitischen Notwendigkeiten
eines Gemeinsamen Marktes Rechnung trégt, ohne den einzelstaatlichen Be-
wegungssplelraum {iber Gebilihr einzuschrinken.

Wichtigstes Ergebnis des Neumark-Berichts?® war die Kennzeichnung der
Steuerharmonisierung als ein dynamischer ProzeB, der in Abhingigkeit von
der Entwicklung der einzelnen Volkswirtschaften und parallel zu der wel-
teren Integration der Mirkte voranschreiten sollte. Uber Geschwindigkeit
und Richtung der Harmonisierung lieBen sich damit keine eindeutigen Aus-
sagen machen.?* Trotzdem schlugen die Professoren auf Basis der gegebenen
Informationen einen Stufenplan vor, der die verschiedenen Harmonisie-
rungsmapnahmen entsprechend ihrer Dringlichkeit und politischen Durch-
setzbarkelt ordnete. Die uns interessierende USt stand ganz oben auf der
Liste.?s

20 Titel eines Artikels im Industrie Kurier v. 30.6.59.
2 Neumark-Bericht (1962), S.3.

22 Neumark-Bericht (1962), S.4.

23 Vgl. hierzu a. Mersmann (1964a).

24 Vgl. Neumark-Bericht (1962), S.88ff.

28 Vgl. Neumark-Bericht (1962), S.9 u.S.91ff.
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Da die Kommission bereits vor Griindung des Neumark—-Ausschusses ent-—
schieden hatte, die Harmonisierung der USt mit Prioritdt voranzutreiben
und in der AG I en détail zu diskutieren, beschiftigte sich der Steuer-
und Finanzausschup mit den dabei aufgeworfenen Einzelfragen nur ganz am
Rande. Nahezu einig waren sich die Wissenschaftler in der Verurteilung der
BruttoUSt. Die Meinungen gingen jedoch auseinander, als es um die Frage
nach der besten Alternativlésung ging. Widhrend insbesondere die italieni-
schen Vertreter sich nur auf ein neutrales USt-System festlegen wollten -
sie fiirchteten, die hochentwickelte MWSt kénne zu einem Alptraum flir die
italienische Finanzverwaltung werden - verlangten andere mit dem Blick
auf die "..aus psychologischen und politischen Grinden.."?¢ wichtige Ab-
schaffung der Steuergrenzen die EG-weite Einfihrung einer MWSt. Letzteres
konnte sich schlieflich, unterstiitzt vom Ausschufvorsitzenden Neumark -
er hatte sich schon in der deutschen Reformdebatte mehrmals fiir die MWSt
stark gemacht - und seinem amerikanischen Kollegen Shoup - auch er war
erklirter Befiirworter der MWSt und hatte sie schon friiher zur Einfilhrung
in Japan empfohlen - als Mehrheitsvotum durchsetzen.??

Nach ersten Vorbereitungen im Winter und Frithjahr 1960 hatte der Steuer-—
und Finanzausschup im Juli 1960 seine erste Sitzung abgehalten. Die
Kommission driangte zur Eile, da sie die Arbeit der Professoren und die der
AG 1 gleichzeitig zum Abschlup bringen wollte. Auf der Basis eines vorldu-
figen Berichts konnte schlieBlich ein steuerpolitisches Kolloquium organi-
siert werden, zu dem unter anderem die Leiter der nationalen Steuerver-
waltungen geladen waren.?® Die frilhzeitige Einbeziehung der nationalen
Entscheidungstridger in die Diskussion verschaffte dem Neumark-Bericht
nicht nur einen gewissen offiziésen Charakter, sondern bereitete sie auch
rechtzeitig auf den Vorschlag fiir eine 1.USt-Richtlinie vor. Ihre Diskus-
sionsbeitrdge gaben der Kommission einen ersten Vorgeschmack auf die
zahlreichen Widerstinde, auf die ihre Harmonisierungsbemiihungen noch
stoBen sollten: Alleine die Deutschen waren fiir die Abschaffung der
Steuergrenzen und fiir die MWSt; die Franzosen konnten allein das letztere
unterstiitzen, wihrend Belgier und Italiener sich nur auf eine nicht-kumu-
lative USt festlegen lassen wollten; und die Niederlinder sprachen dem
Neumark-Bericht schlicht die Berechtigung ab, als Grundlage politischer
Entscheidungen dienen zu kénnen; man solle sich, so meinte der nilederldn-
dische Vertreter hoflich, aber bestimmt, lieber konkreteren und kurzfristig
auch lésbaren Problemen zuwenden.

Damit waren recht klar die Fronten abgesteckt, die auch die spdteren Ver-
handlungen bestimmten. Die endgiiltige Fassung des Neumark-Berichts lag
Ende 1962 vor. Trotz gewisser theoretischer Schwédchen, die sich beim da-

2 Neumark-Bericht (1962), S.80.
27 Vgl. Neumark-Bericht (1962), S.42ff.
28 Vgl z.B. NZZ 19.5.62.



93

maligen Stand der Forschung kaum vermeiden lieBen, wurde er zur Bibel der
européischen Steuerharmonisierung.

2.1.2.2. Die Arbeitsgruppe I

Wihrend der Steuer~ und Finanzausschuf nach einem steuerpolitischen Ge-
samtkonzept suchte, war es Aufgabe der aus Steuerexperten der nationalen
Ministerialbiirokratien zusammengesetzten AG I, die Einzelfragen der vor-
dringlich erscheinenden USt-Harmonisierung zu kldren. Nach der Verab-
schiedung ihres ersten Berichts beschlof die Arbeitsgruppe in ihrer Sitzung
vom 20.Februar 1960, drei Untergruppen - genannt UG A, B und C - zu
bilden und dort die bis dato ungeldsten Probleme aus der Perspektive der
von der Kommission vorgegebenen Ziele Wettbewerbsneutralitit und Ab-
schaffung der Steuergrenzen eingehender zu analysieren.??

UG B und C: MWSt versus Einphasensteuer

Die UG B und C untersuchten eine Anzahl nicht-kumulativer UStn, die als
Alternativen zur BruttoUSt prinzipiell in Frage kamen. Eine einphasige
EinzelhandelsUSt war dabei von vorneherein aus den Uberlegungen ausge-
schlossen worden., da, mit Ausnahme von Frankreich und Deutschland, sich
aus steuertechnischen wie politischen Grinden keines der EG-L#nder vor-
stellen konnte, die Vielzahl kleiner Einzelh#ndler iberhaupt der Umsatz-
besteuerung zu unterwerfen. Und auch Frankreich und Deutschland wollten
sich nicht fir die Idee erw#drmen, das relativ hohe Steueraufkommen, das
beide aus der USt bezogen, alleine bei den Einzelhdndlern zu erheben.

Als weitere Moglichkeit blieb eine einphasige USt, erhoben auf der letzten
Produktions- oder der GroBhandelsstufe. Selbstverstindlich ist, bedingt
durch die bei steigendem Steuersatz sich vergréfernden steuertechnischen
Probleme und Verzerrungen, das Aufkommenspotential solcher Abgaben be-
grenzt. Wichtiger fiir die Meinungsbildung in der AG I diirfte allerdings die
Tatsache gewesen sein, dap bei zunehmendem Steuersatz auch der politi-
sche Widerstand gegen eine Einphasensteuer ansteigt:

"Es ist einleuchtend, dass eine Einphasensteuer, die zu einem
hohen Steuersatz ganz alleine auf der Vorstufe zum Einzelhan-
del erhoben wird, eine untragbare Belastung besonders fiir die
Grophindler darstellen wiirde, deren Gewinnspanne h#ufig sehr
bescheiden ist."3°

Ein solches Argument gegen die einphasige USt und fir die MWSt zu ver-
wenden ist aus Skonomischer Sicht alles andere als einleuchtend, da eine

29 Zum folgenden wvgl. Untergruppen-Bericht (1962). Vgl. a. Jansen
(1961), S.112ff. und Juretzek (1962), S.110ff.

3 Untergruppen-Bericht (1962), S.63.
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GrophandelsUSt und eine bis zur GroBhandelsstufe erhobene MWSt hinsicht-
lich der Verteilung der effektiven Steuerlast als vollkommen gleichwertig
einzustufen sind. Aber finanzwissenschaftliche Erkenntnisse sind, wie wir
im folgenden noch o6fters sehen werden, im politischen Alltag nicht notwen-
digerweise von Relevanz: Die Steuerpflichtigen verstehen nicht viel von
dkonomischer Inzidenz, sehen aber dafiir umso deutlicher die von ihnen an
den Fiskus abzufiihrende Steuerzahllast und wehren sich dagegen. Alle As-
pekte zusammengenommen veranlaften Frankreich und Deutschland - sie
hatten die hdochste USt-Last in der EG und besteuerten als einzige sdmt-
liche Poduktions- und Verteilungsstufen -, sich gegen eine EinphasenUSt
auszusprechen. Sie wollten eine MWSt, die durch ihr System der fraktio-
nierten Zahlungen die Steuerzahllast iiber eine grofe Zahl von Unternehmen
verteilt. Die anderen Experten sahen zwar durchaus die Vorteile der MWSt,
firchteten aber den mit ihr verbundenen h&heren Verwaltungsaufwand und
tendierten daher, zumindest als Ubergangslésung, zu einer Einphasensteuer.
Die Fronten waren damit abgesteckt: Deutsche und Franzosen gemeinsam fiir
die MWSt und gegen den Rest.

UG _A: das "System Tuk"

Die UG A setzte sich mit einer Idee auseinander, die von der niederldndi-

schen Delegation in Briissel prisentiert worden war und nach ihrem geisti-

gen Vater im Haager Finanzministerium kurz als System Tuk bezeichnet
wurde. Die ausgesprochene Unlust der niederldndischen Finanzbiirokratie,
das von ihr konzipierte und verwaltete USt-System einer europ#dischen

Harmonisierung auszusetzen, hatte die Phantasie einiger Beamter befliigelt

und sie einen Mechanismus erdenken lassen, der die von der Kommission so

geliebte Beseitigung der Grenzkontrollen ermdglichte, ohne gleichzeitig eine

Harmonisierung der USt zu erfordern: Der Grenzausgleich sollte beibehalten,

die damit verbundenen Kontrollen jedoch von der Grenze ins Inland verla-

gert werden. Auf Sympathie stief der Vorschlag bei den Belgiern, die die

Motive ihrer Nachbarn teilten. Alle anderen lehnten ihn ab, und zwar aus

ganz verschiedenen Griinden:

- Italien, weil es mit der Abschaffung der Steuergrenzen sowieso nichts
im Sinne hatte; die Anpassungskosten wiren in jedem Falle hoch, der
potentielle Nutzen in Form eines Wegfalls der Grenzkontrollen an der
kurzen Grenze mit Frankreich jedoch gering gewesen.

- Frankreich, weil es in erster Linie dem allgemeinen Spiel mit den Mani-
pulationen am Grenzausgleich ein Ende setzen wollte; und die wiirden
ja, auch nach einer Verwirklichung des System Tuk, in alter Weise wei-
tergehen.

- Deutschland, weil es iliber eine Angleichung der Steuersédtze die wirt—
schaftliche und politische Integration voranbringen und die Franzosen
zu einer Anhebung der direkten Steuern zwingen wollte.

Von den eigentlichen Beweggriinden hdrte man in den offiziellen Verlautba-
rungen jedoch nur wenig. Gesprochen wurde vielmehr von Steuerhinterzie-
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hung und den weiterhin bestehenden Wettbewerbsverzerrungen. Abgesehen

von den nicht beseitigten Verzerrungen im internationalen Warenverkehr

entlarvten sich alle anderen Argumente bel nidherem Hinsehen als faden-
scheinig:

- Das Poblem vermehrter Steuerhinterziehung hingt mit der Abschaffung
der physischen Grenzkontrollen zusammen; es ist damit nicht dem
System Tuk immanent, sondern wiirde sich in gleicher Schirfe auch
nach einer vorangegangenen Harmonisierung der USt-Systeme stellen.

- Wenn die Mitgliedstaaten wegen der durch die BruttoUSt im Inland her-
vorgerufenen Verzerrungen so besorgt gewesen wiren, wie sie nach
aupen taten, so h#tten sie diese, jeder fiir sich, durch eine USt-Reform
im eigenen Lande schon lidngst abstellen kdénnen.

Aber letztendlich zédhlten nicht die Beweggriinde, sondern alleine die Tat-
sache, dap der niederldndische Vorschlag bei einer Mehrheit der Regie-
rungsvertreter auf Ablehnung stief. Die Kommission ihrerseits stand der
ganzen Geschichte mit etwas gemischten Gefilhlen gegeniiber. Auf der einen
Seite sah sie die Gefahr, dap durch eine Annahme des System Tuk die von
ihr favorisierte durchgreifende Harmonisierung der USt auf die lange Bank
geschoben werden konnte. Auf der anderen Seite konnte man nicht sicher
sein, ob das hochgesteckte Ziel der Satzangleichung iliberhaupt zu erreichen
war. Die Kommission entschied sich daher dafiir, eine Steuerharmonisierung
erst einmal anzustreben, die Tiir zur Einfihrung des System Tuk aber
offenzulassen fiir den Fall, daB man bei der Harmonisierung irgendwo
steckenbliebe:

"Man koénnte jedoch gewisse Moglichkeiten technischer Art
prifen, die es ermdglichen wilrden, die Steuergrenzen zu
beseitigen, ohne den Mitgliedstaaten ihre Autonomie auf dem
Gebiet der Abgaben und Befreiungen véllig zu nehmen."3!

Die genannte Formel war im ersten internen Kommissionsentwurf fiir eine
1.USt-Richtlinie noch Teil des Art.4. Sie wurde, nach einer entsprechenden
Intervention des franzdsischen Kommissars Marjolin, zum Zwecke einer Ab-
schwdchung dort wieder herausgenommen und fortan in den Vorspann zur
eigentlichen Richtlinie verbannt.

Ergebnis der Expertenberatungen

Die UG A, B und C hatten sich im April 1960 zu ihren ersten Gespridchen
zusammengefunden. In einer gemeinsamen Abschlufsitzung am 15.Januar
1962, also einige Monate frither als der Neumark-Ausschuf, waren sie in
der Lage, einen Gesamtbericht32 zu verabschieden. Mit der darin enthalte-
nen detaillierten Analyse der verschiedenen USt-Systeme hatte die Kom-

a 1.USt-Richtlinie, Begrindung.
32 Untergruppen-Bericht (1962).
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mission eine solide Basis, auf die sie sich bei ihrem weiteren Vorgehen
stiitzen und berufen konnte.

Die Kommission hatte aber noch mehr erreicht. Die zentrale Rolle, die den
nationalen Steuerbeamten - sie waren meist von den Finanzministerien
entsandt worden - schon bei der Vorbereitung der spiteren Harmonisie—
rungsvorschldge zugemessen wurde, solite sich in Zukunft als ein kluger
Schachzug erweisen. In zahlreichen Sitzungen lernten die Experten sich
gegenseitig und die von einem Gemeinsamen Markt aufgeworfenen Besteue-—
rungsprobleme besser kennen. Sie waren gezwungen, sich intensiv mit den
Schwichen ihrer jeweiligen nationalen USt und mit mdéglichen Reforman-
sdtzen auseinanderzusetzen, alles Fragen, iiber die sich viele von ihnen
liberhaupt noch keine Gedanken hatten machen miissen. Im Kontakt mit den
in MWSt-Fragen bestens bewanderten Franzosen und dem Leiter der Briisse-
ler USt-Abteilung Jansen lernten sie die fiir die meisten ganz neue MWSt
kennen und auch schdtzen. In den UG A, B und C wurde damit eine umfas—
sende Refomdebatte entfacht, die von den Steuerbeamten, bedingt durch
ihre Doppelfunktion in Brissel und in den einzelnen Hauptstddten, direkt
in die Finanzministerien hineingetragen wurde. Dort half sie entscheidend
mit, die Verteidigungshaltung der nationalen Finanzbiirokratie, an der jeder
aus Brissel kommende Verdnderungsvorschlag von vorneherein zu scheitern
drohte, friithzeitig und langsam von innen her aufzubrechen.

Die Haltung der Steuerbeamten ist zwar, wie wir spiiter an Beispielen noch
zeigen werden,3 von zentraler Bedeutung fiir den Erfolg eines Steuerre-
formvorhabens. Die letztendliche Entscheidung dariiber liegt aber auf der
politischen Ebene. Und die Politiker waren, als die Beamten ihre Beratun-
gen bereits abgeschlossen hatten, noch mit einem notwendigen Vorspiel zur
eigentlichen Reform der USt-Systeme beschiftigt.

2.1.3. Die vergeblichen Bemilhungen um eine Ubergangslésung auf

politischer Ebene: 1960-1963, eine Parallelentwicklung

2.1.3.1. Das Scheitern einer Stillhaltevereinbarung

Das Problem

Ab 1960 standen, wie schon vermerkt, die umsatzsteuerlichen Zukunftspidne
nicht mehr auf der politischen Agenda der Gemeinschaft. Zeit zum Schlafen
blieb aber auch den Politikern nicht. Sie muften sich mit den von der
BruttoUSt aufgeworfenen Tagesproblemen herumschlagen: die Manipulationen
am Grenzausgleich. Die Niederlinder und Belgier hatten mit ihrer Grenzaus-

3 vgl. Kap.C.2.2.
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gleichserh6hung vom Januar 1959 bereits einen Vorgeschmack darauf gege-
ben, was bei weiteren Zollsenkungen noch zu erwarten war. Geilbt in jahre-
langer Benelux-Erfahrung waren sie bereits relative Meister im Herauf-
setzen des Grenzausgleichs. Die nationalen Parlamente hatten den Regie-
rungen hierfilr weitgehende Vollmachten erteilt, sodap auch von der insti-
tutionellen Seite her solche Erhéhungen schnell und problemlos vonstatten
gehen konnten. Ganz anders bei den Deutschen und Italienern, denen es an
der den Benelux-Staaten eigenen Routine fehlte. Geschiitzt durch nationale
Zollmauern hatten sie es nicht notig gehabt, ihren Grenzausgleich wesent-
lich zu verfeinern. Ende der 50er Jahre erhoben sie daher im Regelfall
immer noch einen Grenzausgleich in Héhe des Standardsatzes der BruttoUSt.
Die effektive inldndische Steuerlast lag im Durchschnitt mehr als doppelit
so hoch.3 Als die EG ihnen die ersten Zollsenkungen abverlangte, dauerte
es eine geraume Zeit, bis die in solchen Dingen noch ungeiibte institutio-
nelle Maschinerie langsam anfing, auf eine Erhéhung des Grenzausgleiches
hinzuarbeiten. Ende 1959 sickerten erste Geriichte nach Briissel durch, dap
nun auch in Bonn und Rom entsprechende Arbeiten in Gange seien.

Der politische Barometer bei der Kommission stand auf Sturm. Die Volks-
wirtschaften Deutschlands und Italiens waren wesentlich groper als die der
Benelux-Staaten. Zudem hatten Deutschland und Italien, im Vergleich zu
den Niederlanden und Belgien, einen weitaus hdheren Nachholbedarf bei den
Grenzausgleichssdtzen. Die Franzosen waren bereits aufgeschreckt und rea-
gierten zutiefst verdrgert auf das, was da im Anzug war: Da sie selbst
beim Grenzausgleich die zuldssige Hochstgrenze schon fast erreicht hatten,
konnten sie von weiteren Erhéhungen der anderen nur Negatives erwar-
ten.? Hier ging es nicht mehr um Wettbewerbsverzerrungen in dem Sinne,
dap ein Unternehmen ein paar Prozent mehr oder weniger Steuern zahlt als
ein anderes. Es ging vielmehr darum, einen handelspolitischen Schlagab-
tausch mit steuerlichen Mitteln zu vermeiden. Die Kommission rief daher
schon ab 1959 nach einem Stillhalteabkommen. Nach entsprechenden Bemii-
hungen des Kommissars von der Groeben wandte sich am 20.Januar 1960
sogar Prdsident Hallstein in einem persénlichen Schreiben direkt an die
AupBenminister der Mitgliedstaaten: er Husserte sich "sehr besorgt"3 {iber

34 Die Situation in Luxemburg war &dhnlich. Angesichts eines extrem
niedrigen Steuersatzes von nur 2% und einer guten Handelsbilanz-
situation konnten sie es sich jedoch auch in Zukunft erlauben, bei
einem niedrigen Grenzausgleich zu bleiben. Sie beteiligten sich daher
auch nur wenig an der Auseinandersetzung tiiber die Stillhalteverein-
barung.

» Ein Uberblick iber den Anfang der 60er Jahre praktizierten Grenzaus-
gleich und die sich daraus ergebende Interessenskonstellation findet
sich in Kap.C.1.2.2.

d Personliches Interview.
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die ernsten politischen und psychologischen Folgen weiterer unkontrollier-
ter Manipulationen am Grenzausgleich und forderte baldige Erérterung und
BeschluBfassung auf Ratsebene.

Die Stillhaltevereinbarung vom 20.Juni 1960

Auf einer fiir den 6.April 1960 anberaumten Ratssitzung machte sich der
franzosische Finanzminister erwartungsgemidp fiir ein sofortiges und totales
Stillhalteabkommen stark. Die Franzosen blieben aber, wie eine Sitzung der
Staatssekretdre der Finanzen vom 19.Mai zeigte, mit ihrer Auffassung
alleine. Die anderen wollten sich ihr vertraglich zugesichertes Recht auf
Erhohungen des Grenzausgleichs keinesfalls nehmen lassen.3” Einigkeit
bestand lediglich insofern, als alle eine protektionistische Steuerpolitik
ablehnten und einen neutralen Grenzausgleich wollten. Nur verstand man
unter neutral ganz verschiedene Dinge: Die Franzosen meinten den Status
quo, die anderen die nach Art.95-97 zuldssige Obergrenze. Die Kommission
ihrerseits liebdugelte mit dem franzdsischen Standpunkt, was nicht nur ein

Resultat franzosischer Repressionen war, sondern auch ihren eigenen

Interessen am besten entsprach:

- Bis zum Erreichen der im EWG-Vertrag vorgesehenen Obergrenze konnte
noch einige Zeit vergehen. Dariiberhinaus hérte ja der Streit auch dann
noch nicht auf, da Uberschreitungen der Grenze in Anbetracht der ge-
brduchlichen BruttoUSt iberhaupt nicht 2zu kontrollieren waren. Eine
Festschreibung des Status quo versprach daher die schnellste und
nachhaltigste Beilegung des Familienstreits.

- Eilne Festschreibung des Grenzausgleiches auf einem mdéglichst niedrigen
Niveau gab den betroffenen Staaten den Anreiz, einmal gemeinsam, wie
von der Kommission gewlinscht, zu einer nicht-kumulativen USt mit
vollstdndigem Grenzausgleich iiberzugehen.

Nur war es im April 1960 um die Annahme einer Stillhaltevereinbarung
leider denkbar schlecht bestellt. Die Kommission beschlop daher, ihren
urspriinglich recht streng formulierten Stillhalte-Vorschlag aufzuweichen,
um so die Chance fiir eine friedliche Einigung zu erhdhen. Aber COREPER
kam bei einer entsprechenden Sitzung zu dem Ergebnis, da@ nur Luxemburg
der neuen Fassung zustimmte, ein wahrlich geringer Trost. Zudem k&mpften
die Italiener hart und machten von Anfang an klar, dap die Erhéhungen
des Grenzausgleichs, die gerade die langsam malende rdémische Gesetzge-—
bungsmaschinerie durchliefen, in jedem Fall von einem Ubereinkommen aus-
genommen werden milBten, egal wie auch immer dies aussihe. Und von den
Belgiern hérte man, dap sie schon die nichste Anhebung planten, um, soll-
te es wirklich zu einem standstill kommen, selbst nicht zu schlecht dazu-

a1 Vgl. z.B. Handelsblatt 5.5.60 u. Industrie Kurier 24.5.60.
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stehen.®® Mit diesen alles andere als hoffnungsvollen Voraussetzungen ging
man in die Ratsitzung vom 20.Juni 1960, auf deren Tagesordnung u.a. die
Stillhalte-Problematik gesetzt worden war. Nach langen Diskussion kam man
zur allgemeinen Uberraschung dennoch zu einer Ubereinkunft, die inhaltlich
jedoch, wie sich rasch herausstellte, nicht viel hergab. Im Prinzip ver-
sprach man sich gegenseitige MidBigung und sonst nichts:

"Um die wirtschaftlichen und psychologischen Nachteile derar-
tiger Anderungen (des Grenzausgleichs, d.Verf.) zu verhiiten,
enthalten sich die Mitgliedstaaten einer Anderung der beste-
henden Verh#ltnisse. Es sel denn, sie machten bei der Kom-
mission und den anderen Mitgliedstaaten Griinde geltend, die
diese Anderungen legitimieren kdénnen."3?

Die Mitgliedstaaten wurden somit lediglich auf ein Konsultationsverfahren
verpflichtet, in dem die Kommission den impliziten Konflikt zwischen
Frankreich und den anderen hoffte lésen zu kdnnen. Dies war angesichts
der massiven Wirtschaftsinteressen, die hinter den jeweiligen Positionen
standen, die reine Illusion. Und es war zu diirftig fiir eine Resolution des
Rates. Also reicherte man die Entschliefung, zumindest zum Schein, noch
mit einer ausdriicklichen Verbotsvorschrift an:

"Es ist anerkannt, dass eine Anderung der Riickvergilitungen
und der Ausgleichssteuern,..., nicht aus wirtschafts—, handels-
oder wihrungspolitischen Griinden, sondern nur aus steuer-
technischen Erwdgungen vorgenommen werden darf."4°

Man beachte den Begriff steuertechnische Erwdgungen. Alle waren mit dem
Kompromip einverstanden, da hierunter jeder das verstehen konnte, was er
wollte. Man hatte Einigkeit demonstriert und sich doch auf nichts festge-
legt. Der Begriff steuertechnische Erwégungen ist geradezu ein Beispiel par
excellence dafiir, wie ein fundamentaler politischer Dissens hinter ge-
schickten Formulierungskiinsten versteckt wird: Die Ratsitzung und die un-
vermeidliche Pressekonferenz waren gerettet, der eigentliche Konflikt bis
auf weiteres vertagt.

Jeder, der sich Uber den wahren Charakter der als Stillhalteabkommen
bezeichneten EntschlieBung irgendwelchen Illusionen hingab, wurde schon
bald eines Besseren belehrt. Den ersten Schlag lieferten die Italiener. Sie
hatten sich eine Ausnahmeregelung fiir die bereits auf den Gesetzgebungs-
weg gebrachte Erhéhung des Grenzausgleichs ausbedungen und dies im Pro-
tokoll der Ratsitzung auch zugebilligt bekommen. Im Spitsommer 1960 wurde

% Vgl. z.B. Le Monde 10.3.60.

39 Art.2 der Stillhaltevereinbarung des Rates v. 20.6.60, Quelle:
Persdnliches Interview.

“© Art.1 der Stillhaltevereinbarung des Rates v. 20.6.60, Quelle:
Persénliches Interview. '
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klar, dap Rom den Grenzausgleich auf breiter Front, d.h. fiir hunderte von
Produkten gleichzeitig, in teils beachtlichem Ausmap anheben wollte.4! Der
Kommission und den anderen Mitgliedstaaten verschlug es die Sprache. Sie
drgerten sich, konnten aber nichts dagegen tun. Die Italiener hatten zwar
nicht gegen den Wortlaut der Resolution vom 20.Juni verstoBen, aber mit
dem Geist des Ubereinkommens, falls es einen solchen jemals gegeben hatte,
war es dahin.

Der Streit um das deutsche 12.USt-Anderungsgesetz

Nach mehreren Scharmiitzeln mit den verschiedensten Staaten - ausgenom-—
men Frankreich, wie sich versteht - stand 1963 mit dem 12.UStAndG der
Deutschen die Schlacht ins Haus, in der die Stillhaltevereinbarung endgiil-
tig unterging. Berelts Anfang 1963 war abzusehen, dap die Bundesregierung
den Grenzausgleich fiir die Notleidenden der deutschen Industrie - Stahl,
Textil und Leder, Papier und Zellstoff -, denen die DM-Aufwertung vom
Mai 1960 allesamt nicht so recht bekommen war, von 4% auf bis zu 10%
heraufsetzen wollte.42 Nun ging es den betreffenden Sektoren in den ande-
ren EG-Staaten auch nicht gerade blendend. Die Partner, allen voran die
Franzosen, hatten daher das durchaus berechtigte Gefithl, dap die Deut-
schen ihre eigenen wirtschaftlichen Probleme einfach auf die Anderen ab-
wilzen wollten.

Die Deutschen auf der anderen Seite lieBen sich mit dem Beginn des Kon-
sultationsverfahrens viel Zeit und fihrten es dann mit der "linken Hand"4®
durch. Sie hatten nichts Besseres zu tun, als sich in elnem juristischen
Gutachten bescheinigen zu lassen, dap aufgrund verschiedener Formmingel
die Resolution vom 20.Juni 1960 unter volkerrechtlichen Gesichtspunkten
lediglich "als steuerpolitische Maxime ohne normative Bindung zu werten"4
sei. Aber wie auch immer die Rechtslage war, vor der politischen Ausein-
andersetzung mit Frankreich konnte sich Bonn damit nicht driicken.

Angesichts des seit Jahren schwebenden und unlésbaren Streits iber den
Begriff steuertechnisch war der Kommission von Anfang an klar, dap sie
hier auf verlorenem Posten stand. Aber dem aufgestauten Arger und den
wirtschaftlichen Interessen der anderen Mitgliedstaaten war Geniige zu tun.
Erst auf Sachverstindigenebene und, als die Verkiindung des 12.UStAndG
zum 1.Juni 1963 anstand, auch mit gréferen Geschiitzen in Form 6ffentli-
cher Erkldrungen versuchte die Kommission, den Deutschen Einhalt zu ge-

a vgl. z.B. Jansen (1961), S.111. Vgl. a. Stuttgarter Nachrichten 25.8.60
u. Blick durch die Wirtschaft 10.11.60.

2 Vgl. z.B. N2Z 13.1.63. Vgl. a. Regul/Renner (1966), S.98ff.
@ Christ und Welt 28.3.63. Vgl. a. Siiddeutsche Zeitung 10.6.63.

“ Persdnliches Interview.
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bieten.#® Das Ergebnis war eine, wie es im diplomatischen Sprachgebrauch
umschrieben wird, politische Verstimmung zwischen Bonn und Briissel. Der
Ministerrat beschéftigte sich mit dem Thema auf seinen Sitzungen am
30.Mai, 18.Juni, 15.0ktober und 5.November; zahlreiche Zusammenkiinfte von
COREPER und auf Expertenebene fanden statt, ohne Ergebnis. Die Fronten
bei der Interpretation des Begriffs steuertechnisch waren festgefahren.

Auf der einen Seite standen, wie bereits 1960, die Franzosen, die fiir eine
sehr restriktive Auslegung eintraten. Sie wurden unterstitzt von den
Italienern, die inzwischen klammheimlich die Fronten gewechselt hatten:
Nach den radikalen Erhéhungen ihres Grenzausgleichs von Ende 1960 hat-
ten sie die Moglichkeiten, die der EWG-Vertrag bot, weitgehend ausgereizt;
ihnen war verstindlicherweise daran gelegen, die Partner daran zu hindern,
dem eigenen Beispiel zu folgen. Auf der anderen Seite standen die Deut-
schen und die Benelux-L#nder, die eine weite Auslegung des Begriffs
steuertechnisch befiirworteten. Die deutsche Interpretation war in der Tat
so weit, dap sie, wie die Kommission feststellen mufte, das Stillhalteab-
kommen zu einer "Goodwill-Erkldrung"4® reduzierte, von den Anderungen
des Grenzausgleichs nur maBvoll Gebrauch zu machen. Beide Seiten unter-
mauerten lhre jeweilige Position mit Zitaten aus dem Ratsprotokoll vom
20.Juni 1960. Aber damals war so viel so unklar gesagt worden, dap jede
beliebige Auffassung mit entsprechenden Stellen zu belegen war.

Die Kommission sympathisierte, wie schon in 1960, mit dem franzdsischen
Standpunkt. Da der aber auf keine Mehrheit hoffen konnte, pridsentlierte sie
den Mitgliedstaaten eine Kompromipformel: Um sich nicht weiter in endlosen
Theoriediskussionen zu verlieren, sollte fiir einige beispielhafte Fille
gemeinsam entschieden werden, ob es sich um steuertechnische Erwégungen
handelte oder nicht.4? Die Kommission akzeptierte Erhéhungen des Grenz-
ausgleichs aufgrund gestiegener Steuersitze und/oder eines verdnderten
Integrationsgrades der Wirtschaft. Sie erkldrte sich auch mit einer allge-
meinen Anhebung des Grenzausgleichs - Wirkung wie die einer Abwertung -
einverstanden. Selektiven Erhdhungen stand sie jedoch wegen der dahinter
vermuteten protektionistischen Tendenzen sehr zuriickhaltend gegeniiber.
Sie sollten nach Auffassung der Kommission nur dann zuldssig sein, wenn
die S#tze fir einzelne Waren unter dem allgemeinen Niveau des Grenzaus-
gleichs l4gen.

Es war der letzte Punkt, an dem die Standpunkte von Brilssel und Bonn
auseinandergingen. Der Kommissionsvorschlag wurde erstmals am 10.Mai mit
den Leitern der nationalen Steuerverwaltungen diskutiert und von allen

L vgl. z.B. Welt 13.6.60.
% Personliches Interview.
“ vgl. z.B. Le Monde 24.8.63 u. FT 4.10.63.
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Delegationen gebilligt, mit Ausnahme der deutschen. Die Argumente der
Kommission gegen bestimmte selektive Erhdhungen der Ausgleichssitze
waren aus Okonomischer Sicht vollkommen korrekt. Sie hatten bereits den
Kern des Tinbergen-Berichts von 1953 gebildet. Und die Deutschen hatten
sie in 1956 selbst benutzt, um bei den Verhandlungen zum EWG-Vertrag die
von Frankreich verlangte Harmonisierung der Sozialkosten abzublocken.
Aber all das solite in 1963 keine Rolle mehr spielen. Massive Wirtschafts—
interessen Uberfuhren, wieder einmal, die Skonomische Rationalitdt. Die von
der Kommission vorgebrachten Argumente wurden von deutscher Seite igno-
riert: auf Sachverstidndigenebene, in COREPER, im Rat und bel bilateralen
Kontakten.4#® Kommissar von der Groeben erwog daher zeitweise, der Begriff-
stutzigkeit der Deutschen mit Art.101 nachzuhelfen: Die genannte Vor-
schrift eréffnet die Moglichkeit, durch einzelne Mitgliedstaaten verursachte
Wettbewerbsverzerrungen per Mehrheitsentscheidung zu unterbinden.4® Aber
die Idee wurde aufgrund juristischer und politischer Bedenken wieder
fallengelassen.

Nach unzdhligen Sitzungen auf allen mdglichen Ebenen wurden die Eini-
gungsversuche in der Ratsitzung vom 5.November 1963 endgiiltig begraben.
Die deutsche Delegation versuchte, sich mit Hinweis auf die Arbeiten zur
Einfilhrung einer MWSt zu exkulpieren, und blieb ansonsten hart: Sie setzte
sich durch. Die Franzosen hatten wieder einmal vergeblich versucht, die
ewigen Manipulationen am Grenzausgleich zu stoppen: Sie waren sichtlich
frustriert. Und der Kommission blieb alleine die Hoffnung, dap der gemein-
same Ubergang zur MWSt der unaufhérlichen Streiterei irgendwann einmal
ein Ende setzen wiirde.%

2.1.3.2. Das Scheitern der gemeinsamen Berechnungsmethode

Das Problem

Bel den Bemihungen um ein Stillhalteabkommen ging es darum, den Spiel-
raum einzuengen, der den Mitgliedstaaten in Art.95-97 fiir die Festlegung
ihres Grenzausgleichs ausdriicklich zugebilligt worden war. Je mehr die
Stillhaltevereinbarung zur Makulatur wurde und je ndher die einzelnen
Staaten mit ihrem Grenzausgleich an die vertraglich fixierte Obergrenze
herankamen, desto fithlbarer wurde die zweite Liicke des Diskriminierungs-
verbots: Angesichts der Verwendung einer BruttoUSt war die inldndische
Steuerbelastung in der Praxis weder zu bestimmen noch zu kontrollieren.
Unklare Rechtsregeln schaffen Unsicherheit und Streit. Seit Mitte 1959

18 Vgl. z.B. Handelsblatt 1.11.63.
° Vgl. z.B. Industrie Kurier 31.8.63.
% vgl. z.B. NZZ 6.11.63.
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beschiftigte sich daher eine Expertengruppe - die AG II - mit der Frage,
wie die vertraglich fixierte Obergrenz durch eine gemeinsame Berechnungs-—
methode fiir die praktische Anwendung operationalisiert werden kdnnte. In
der bereits bekannten Resolution vom 20.Juni 1960 sprachen sich alle
Staaten fiir eine Beschleunigung dieser Arbeit aus: Damit legte man sich ja
noch nicht fest. Im Oktober 1961 konnte die AG II ihre Uberlegungen mit
einem Bericht und einem Richtlinienentwurf abschlieBen. Als es dann lang-
sam ernst wurde mit der Berechnungsmethode, hatten die Mitgliedstaaten
plétzlich ganz unterschiedliche Auffassungen. Es waren insbesondere zwei
Probleme, die einer Einigung im Wege standen:

1. Seitdem die Italiener Ende 1960 ihren Grenzausgleich massiv erhdht
hatten, lehnten sie eine gemeinsame Berechnungsmethode strikt ab. Sie
machten prinzipielle Uberlegungen geltend und brachten juristische und
andere Einwinde vor. Bei ndherem Hinsehen zeigte sich jedoch rasch, dap
die Argumente weniger prinzipieller als vielmehr recht praktischer Natur
waren. Nach allgemeiner Einschitzung lagen die italienischen Ausgleichs-
sitze hart an der zul#dssigen Obergrenze und teilweise sogar ilber 100% der
inldndischen Steuerbelastung, wéihrend die gemeinsame Berechnungsmethode
zu Sitzen gefithrt hitte, die in ihrer Mehrheit wahrscheinlich unter 100%
gelegen hitten.

2. Das zweite zentrale Problem war, in welchem Verhiltnis die Berechungs-—
methode zur Ubereinkunft vom 20.Juni 1960 stehen sollte. In Entsprechung
zu den unterschiedlichen Interpretationen der Stillhaltevereinbarung gab es
auch hier zwei voneinander verschiedene Auffassungen. Auf der einen Seite
standen wieder die Franzosen, die eine Berechnungsmethode als reine Er-
gédnzung eines restriktlv auszulegenden Stillhalteabkommens wollten: Die
Berechnungsmethode sollte nur dort Anwendung finden, wo nach der Still-
haltevereinbarung iberhaupt eine Anderung des Grenzausgleichs zuldssig
war. Ganz anders die Deutschen. Sie betrachteten, in alt bekannter Weise
unterstiitzt von den Benelux-Lindern, die Berechnungsmethode als Ersatz
fiir das Stillhalteabkommen und damit als Freischein fiir die Erhéhung des
Grenzausgleichs unter Vermeidung der mit dem Stillhalteabkommen verbun-
denen Scherereien.

Der Verlauf der Beratungen

Das Verhdltnis der Kommission zur gemeinsamen Berechnungsmethode war
ambivalenter Natur. Auf der einen Seite empfand sie den Zustand mit dem
unkontrollierbaren Stillhalteabkommen als unbefriedigend: "Erdrterungen mit
den Experten ohne Resultat, gegenseitiges Miftrauen, Androhung von Ver-
geltungsmapnahmen, unangenehme psychologische Auswirkungen".3® Auf der
anderen Seite fiirchtete sie jedoch, daB die Annahme der Berechnungsme-
thode die USt-Harmonisierung gefihrden koénnte: Je perfekter der Grenz-

% Zitiert aus einem internen Kommissions—-Dokument von Ende 1961.
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ausgleich bei der bestehenden BruttoUSt war, desto geringer war der Hand-
lungsbedarf. Zwar fanden auch 1962 noch Expertengespriche statt, aber
Briissel hatte sich grundsitzlich daflir entschieden, die Sache auf politi-
scher Ebene zun#chst nicht zu forcieren und stattdessen die Berichte des
Neumark-Ausschusses und der AG I sowie deren Folgen abzuwarten.

Die Berechnungsmethode wurde wieder aktuell, als sich Anfang 1963 der
Streit ilber das deutsche 12.UStAndG abzeichnete. Die Kommission erwog
nun die Vorlage des seit langem fertiggestellten Richtlinienentwurfs als
Teil eines Kompromisses zwischen Deutschen und Franzosen. Kurz vor der
Ratsitzung vom 15.0ktober 1963 liep sich Kommissar von der Groeben von
seinen Kollegen sogar ermichtigen, den Richtlinienvorschlag beil Bedarf noch
wihrend des Treffens den Ministern prdsentieren zu kénnen. Aber es kam
nicht zu einem Beschlufp des Rates. Die Italiener hatten nach wie vor
grundsitzliche Vorbehalte gegen die Berechnungsmethode. Aber das ist nur
ein, und zwar der unwichtigere Teil der Geschichte. Die Deutschen hatten
im September 1962, nach Konsultationen mit der Wirtschaft, verschiedene
Bedenken technischer Art gegen den Richtlinienentwurf vorgebracht.32 Aber
auch diese konnten nicht der wahre Grund fir die Ablehnung des Kommis-
sionsvorschlages sein: Die Berechnungsmethode war ausdriicklich als ein
N#herungsverfahren gedacht; wer versuchte, es zu perfektionieren, mute
sich dariiber im Klaren sein, dap er damit das gesamte Konzept zu Fall
bringen wiirde. Und genau das war es, was dle Deutschen wollten. Bonn war
gegen die Berechnungsmethode, falls dadurch die Freiheit, den Grenzaus-—
gleich im Rahmen des Vertrages beliebig zu gestalten, auch nur irgendwie
eingeschrinkt wiirde. Fiir Frankreich aber war die Berechnungsmethode
wertlos, solange nicht genau diese Einschrinkung vorgesehen wurde.

Es war also der aus der Debatte iiber das Stillhalteabkommen bereits be-
kannte Interessenkonflikt, der auch hier eine Einigung unmdéglich machte.
Wie schon beim Stillhalteabkommen setzte sich der deutsche Wille durch,
und die Franzosen hatten das Nachsehen. Die gemeinsame Berechnungs-
methode verschwand wieder in der Schublade. Paris mupte weiterhin taten-
los zusehen, wie die Nachbarlinder munter mit ihrem Grenzausgleich
herumspielten. Frankreich blieb daher nur eines ubrig: darauf zu dringen,
dap die im eigenen Land bereits erhobene MWSt méglichst bald in der ge-
samten EG eingefiihrt wurde. Genau das war der Inhalt eines Resolutions-
entwurfes, den die Franzosen in die Ratsitzung vom 5.November 1963 ein-
brachten.

%2 vgl. z.B. Industrie Kurier 14.8.63 u. Handelsblatt 16.10.63.
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2.1.4. Die Harmonisierung der USt als einziger Ausweg: 1962-1967

2.1.4.1. Der erste Harmonisierungsvorschlag der Kommission

Der Entwurf fir eine 1.USt-Richtlinie

Nachdem im Sommer 1960 die deutschen und franzésischen Bemithungen um
eine durchgreifende Reform der jeweiligen USt-Systeme vorldufig gescheitert
waren,’® rutschte auch in Briissel die Frage der USt-Harmonisierung von
der Tagesordnung der politischen Gremien der Gemeinschaft ab in das Reich
der Ausschiisse. Die Politiker der EG versuchten fortan erfolglos, den Streit
tiber die Manipulationen am Grenzausgleich beizulegen, ohne an der beste-
henden BruttoUSt etwas zu verdndern. Sie waren, wie wir gerade sahen,
nicht in der Lage zu verhindern, daf auch weiterhin "ein Mitgliedstaat den
anderen betrog"34. Der einzige Ausweg aus dem endlos erscheinenden Kreis-
lauf einseitiger Grenzausgleichserhdhungen, gegenseitiger Beschuldigungen
und anschlieBender Vergeltungsmapnahmen bestand in der Einfilhrung einer
nicht-kumulativen USt. Die Kommssion machte sich daher gleich nach
Verabschiedung des Berichts der AG [ daran, einen entsprechenden Har-
monisierungsvorschlag auszuarbeiten. Schon im Juni 1962 lag ein erster
Entwurf vor, der einen Monat spédter mit den Finanzministern auf deren
informeller Quartalskonferenz in Echternach diskutiert wurde.3?

Der Vorschlag fir eine Richtlinie des Rates zur Harmonisierung der Rechts-
vorschriften betreffend die USt - kurz 1.USt-Richtlinie genannt - wurde
am 5.November 1962 offiziell dem Rat zugeleitet.? Er enthielt in finf
kurzgefapten Artikeln das oben bereits vorgestellte 4-Stufen Programm der
Kommission.3? Nach der fiir eine Ubergangsphase vorgesehenen Einfithrung

einer frei w#hlbaren, neutralen USt - erster Schritt - sollten alle
Mitgliedstaaten bis spitestens 1970 zu einer MWSt ilbergehen - zweiter
Schritt -. Die Abschaffung der Steuergrenzen - vierter Schritt -~ wurde in

dem Richtlinienvorschlag als das Endziel der USt-Harmonisierung festgehal-
ten. Zwar war es nach Auffassung der Kommission ebenso wiinschenswert
wie notwendig, vorher die Steuersitze einander anzugleichen - dritter

53 Auf einer Finanzministerkonferenz im Oktober 1960 erklidrte der
Bonner Vertreter seinen Kollegen, dap man bis vor kurzem noch an
eine baldige Einfiihrung der MWSt geglaubt habe. Er fligte hinzu: "Wir
haben aber dann gesehen, daB eine solche MWSt einer Revolution
gleich kdme"; personliches Interview.

% Personliches Interview.
L Vgl. FAZ 10.7.62 u. NZZ 12.7.62.

% Vgl. z.B. Le Monde 7.11.62. Eine Begriindung der Richtlinie gab Kom-
missar von der Groeben wu.a. in: Bulletin der EWG, 6.1963, Heft 1,
S.1ff.

9 Vgl. die Darstellung in Kap.C.1.1.3.
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Schritt -. Man hielt es jedoch fiir "taktisch nicht klug"?, einen solch
tiefgreifenden Eingriff in die nationale Finanzautonomie schon 1962 als
unumgédngliche Forderung hinzustellen, da die weitverbreitete Opposition
gegen die Satzharmonisierung dazu h#tte filhren kénnen, dap einzelne Mit-
gliedstaaten ihre Mitarbeit bereits bei den ersten beiden Harmonisierungs-
schritten verweigerten. Die Kommission zog es daher vor, ihre wahren Ab-
sichten verdeckt zu halten und sich nur sehr vorsichtig zu dupern:

"Die Kommission priift, in welcher Weise und binnen welcher
Frist die Harmonisierung der Umsatzsteuern ihr Endziel er-
reichen soll, nidmlich die Beseitigung der Besteuerung bei der
Einfuhr und der steuerlichen Entlastung bei der Ausfuhr zwi-
schen den Mitgliedstaaten unter Wahrung der Neutralitit der
Umsatzsteuern in bezug auf diesen Warenaustausch."3

Erste Reaktionen auf den Vorschlag

Mit ihrem Entwurf fiir eine 1.USt-Richtlinie wollte die Kommission, ohne
das Gemeinschaftsinteresse aus den Augen zu verlieren, ein méglichst kom-
promipfdhiges Harmonisierungs—Paket zusammenschniiren. Es enthielt, wie
jedes politische Paket, fiir alle Staaten ein Zuckerstiickchen und schwer
Verdauliches gleichzeitig.®® Entsprechend gemischt waren die Reaktionen,
die sich Ende 1962 und im Laufe des Jahres 1963 nach und nach einstell-
ten. Eine weitgehend positive Aufnahme fand der Vorschlag alleine in
Deutschland. Schon seit Mitte 1962 hatte Bonn gegeniiber den Briisseler
Plinen eine wohlwollende Haltung eingenommen. Sie verwandelte sich in
offene Unterstiitzung, nachdem Finanzminister Dahlgriin im Februar 1963
dem Deutschen Bundestag die baldige Einfiihrung einer MWSt angekiindigt
hatte. Von da an drdngten die Deutschen auf rasche Fortschritte in der
EG: Die von der Kommission vorgeschlagene USt-Harmonisierung ging ihnen
nicht schnell und nicht weit genug.®! Klar zum Ausdruck kam die deutsche
Position in der Stellungnahme des EP vom 17.0ktober 1963. Der von dem
deutschen Abgeordneten Deringer ausgearbeitete Bericht®2 und Entschlies—
sungsantrag forderte die Kommission auf,
- den Rat darauf zu verpflichten, bis 1969 eine Entscheidung iiber die
Satzharmonisierung und die anschlieBende Abschaffung der Steuergren-
zen herbeizufithren,

% Persdnliches Interview.

% Art.4 Abs.1 des Vorschlages fiir eine 1.USt-Richtlinie. Die Floskel
"unter Wahrung der Neutralitidt" war als klare Absage an den Sohl-
Vorschlag gedacht; vgl. hierzu Kap.C.1.1.8.

60 Vgl. Taussig (1971), S.179ff.

61 Vgl. die EntschlieBung des Deutschen Bundestages v. 24.4.63 -
Bundestags-Drs. IV/1179 - zur 1.USt-Richtlinie. Vgl. a. Mersmann
(1963b), S.6f. Vgl. a. Industrie Kurier 16.2.63.

62 Vgl. Deringer-Bericht (1963).
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- den ersten Schritt wegen des damit verbundenen Zeitverlustes zu iiber-
springen,
- die MWSt schon bis 1967 in allen Mitgliedstaaten einfilhren zu lassen.

Demgegeniiber standen alle anderen EG-Staaten dem Vorschlag fir eine

1.USt-Richtlinie sehr zuriickhaltend gegeniiber. Frankreich zeigte sich zwar

aufgeschlossen, was die allgemeine Einfiihrung einer MWSt betraf, hielt die

Sache jedoch zundchst fiir nicht sonderlich dringend und wollte sich daher

auch nicht dafiir stark machen. Italien und die Benelux-Linder lehnten die

MWSt ganz ab und sahen sich bestenfalls in der Lage, einer nicht niher

definierten, neutralen USt zuzustimmen. Wdhrend sich die deutsche Position

in dem auf eine Stdrkung der Gemeinschaft ausgerichteten EP durchsetzen
konnte, waren die Zogerer in dem von Wirtschaftsinteressen dominierten

WSA in der Mehrheit. Der vom franzésischen Verbandsvertreter Malterre

ausgearbeitete und am 2.Juli 1963 vom WSA verabschiedete EntschlieBungs-

antrag empfahl daher,

- bei der Abschaffung der Steuergrenzen duPerste Zurickhaltung zu wah-
ren,

- zur Vermeidung von Anpassungsschwierigkeiten den 1. und 2. Schritt
zusammenzulegen und die Mitgliedstaaten darauf festzulegen, bis 1970
zu einer gemeinsamen "MWSt mit oder ohne fraktionierte Zahlungen"
iiberzugehen.s3

Der seltsam anmutende Ausdruck MWSt ohne fraktionierte Zahlungen be-
zeichnet im Klartext eine EinphasenUSt. Die umstdndliche Formulierung
wurde vom WSA gewidhlt mit der Absicht, den Konflikt zwischen den Inte-
ressen der franzdsischen Industrie - fiir eine MWSt - und denen der Wirt-
schaftsverbinde der Benelux-Linder - eher fiir eine einphasige Abgabe -
verbal zu verwischen und zugleich eine nicht vorhandene Ubereinstimmung
mit dem Kommissionsvorschlag vorzutiuschen.

Nach der offiziellen Vorlage des Richtlinienentwurfes hatten die Finanz-
minister bei ihrem Quartalstreffen in Baden-Baden im M#4rz 1963% und in
Spa im Juni 1963%% erstmals wieder Gelegenheit, sich zu steuerpolitischen
Fragen zu &uPern. Auch wenn man iber eine Diskussion allgemeiner Art
nicht hinauskam, so schaffte es die sich abzeichnende Koalition zwischen

63 Vgl. z.B. Industrie Kurier 6.7.63.
64 Vgl. FT 26.3.63 u. FAZ 27.3.63.
68 Vgl. Le Monde 9.6.63 u. NZZ 13.3.63.
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Bundesregierung und Kommission doch immerhin, die anderen Mitgliedstaaten

auf eine Fortfithrung der Beratungen festzulegen. Beschlossen wurde,

- auf der Ebene der nationalen Steuerdirektoren - sie sollten sich in
Zukunft als AusschuB der Leiter der nationalen Steuerverwaltungen. im
folgenden kurz ALSV genannt, regelmipig treffen - die im Zusammen-
hang mit der Abschaffung der Steuergrenzen sich stellenden Fragen
weiterzuverfolgen,

- die Kommission zu beauftragen, die Grundlinien eines gemeinsamen
MWSt-Systems auszuarbeiten.

2.1.4.2. Die Diskussion der 1.USt-Richtlinie

Die unergiebige Auseinandersetzung iiber die Steuergrenzen

Mit dem in puncto Steuergrenzen sehr vorsichtig abgefapten Entwurf fir
eine 1.USt-Richtlinie hatte die Kommission die Absicht verbunden, die USt-
Harmonisierung bis zur Einfiihrung einer MWSt voranzutreiben, ohne gleich-
zeitig in eine langwierige Debatte iber die Angleichung der Steuersitze
und dhnliche Fragen einsteigen zu milssen. Bei einer Mehrheit der Mitglied-
staaten stief ein solches Vorgehen auf Sympathie. Sie fapten die Beseiti-
gung der Steuergrenzen ohnehin nur als Fernziel auf und sahen daher
keinen AnlaB, sich schon jetzt dariiber die Koépfe heiBzureden. Aber die
Rechnung war ohne die Niederldnder gemacht worden. Sie wollten, so be-
haupteten sie zumindest in der Offentlichkeit, bei der USt-Harmonisierung
nur dann mitspielen, wenn die Angleichung der Steuersitze und der Ver-
zicht auf die Grenzkontrollen das erkldrte Endziel des ganzen Unterneh-
mens seien.%®

Das Ziel des niederldndischen Beharrens auf dem kurzfristig nicht erreich-
baren Ziel Abschaffung der Steuergrenzen war es, die Gemeinschaft in eine
umfassende finanz- und wirtschaftspolitische Debatte hineinzumandvrieren
und damit jeden konkreten Schritt bis auf weiteres zu blockieren.s?
DenHaag zeigte daher auch immer grofen Eifer, wenn es darum ging, die
anderen Mitgliedstaaten hinzuweisen auf die uniibersehbare Vielfalt der
"Punkte, die bei einer Beurteilung des Problems der Beseitigung der Steuer-
grenzen bericksichtigt werden miissen”. Ein Papier entsprechenden Inhalts
leitete Staatssekretdr van der Berge im November 1963 seinen Kollegen im
ALSV zu. Das niederlindische Konzept lief darauf hinaus, die ungeliebte
USt-Harmonisierung solange hinauszuschieben, bis alle anderen Politikbe-
reiche vergemeinschaftet wiren und die EG das Stadium einer Wirtschafts-

66 Vgl. z.B. Industrie Kurier 12.3.63, FAZ 27.3.63 u. NZZ 28.3.63.

67 Zu den politischen Hintergrinden der niederldndischen Position wvgl.
die Darstellung in Kap.C.2.2.4.
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oder gar politischen Union erreicht hidtte. Dieser sogenannten Krénungs-
theorie widersprach Kommissar von der Groeben ganz entschieden:

"Ich méchte...eine Absage erteilen an die Auffassung, dap wir
warten, dap wir eine Mapnahme zuriickstellen sollen, weil an-
geblich erst eine andere Mafnahme erfolgen muf, oder - was
ja hdufig auch gesagt wird - daPp gewisse MapBnahmen erst
dazu geeignet sind, das ganze Werk zu krénen. Ich glaube,
wenn wir herumfragten, wire jeder der Meinung, dap die Map-
nahme, auf die er gerade angesprochen ist, erst ganz zum
Schlup als Krénung kommen diirfe."s®

Aber die fiir die nlederlindische Finanzpolitik Verantwortlichen lieBen sich
nicht davon iberzeugen, dap gerade sie es sein sollten, die den ersten
Schritt zur Wirtschaftsunion tun sollten. Sie wilnschten die USt-Harmoni-
sierung nicht und forderten daher immer wieder von neuem "ein weiteres
tiefgreifendes Studium"é?® der durch die Abschaffung der Steuergrenzen auf-
geworfenen Probleme.

Da sich die unergiebige Debatte iiber die Steuergrenzen nicht mehr abwen-
den lieB, bip die Kommission in den sauren Apfel und machte sich auf der
technischen Ebene daran, im Laufe der Jahre 1963/64 eine grdofere Anzahl
umfangreicher Papiere ilber die budgetiren Konsequenzen der Satzanglei-
chung, das optimale Verhdltnis zwischen direkten und indirekten Steuern,
die Moglichkeiten eines clearing, etc. zu produzieren. Die Untersuchungser-
gebnisse wurden mit dem ALSV und hin und wieder auch auf den Quartals-
treffen der Finanzminister besprochen.” Das trockene Material war nicht
dazu geeignet, bei den Franzosen, Italienern oder Belgiern eine Euphorie
fiir das Einreipen der Schlagbiume auszulésen. Auch die Hoffnung, dap die
Niederlinder unter der Masse des ihnen présentierten Papiers zusammen-
brechen und so zur Kapitulation gezwungen werden kénnten, ging nicht in
Erfillung. DenHaag fand immer neue Probleme, mit der man die Kommission
und die anderen Mitgliedstaaten beschédftigen und von konkreten Entschei-
dungen abhalten konnte.

Erfolgversprechender als der endlose Papierkrieg mit den Studien schien ein
zweiter Weg zu sein, den die Kommission auf der politischen Ebene be-
schritt. Klar war, dap die Bundesrepublik der einzig wirkliche Befiirworter
und Frankreich der entschiedenste Gegner einer Abschaffung der Steuer-
grenzen war. Zur gleichen Zeit forderten die Franzosen eine Senkung des
deutschen Getreidepreises als Voraussetzung fiir die von Paris gewiinschte
Getreidemarktordnung. Kommissar von der Groeben nutzte seine Verbindun-
gen nach Bonn und forderte deutsche Minister und Kanzler wiederholt auf,

68 Groeben (1963), S.8.
69 Persdnliches Interview.

L Vgl. NZZ 12.9.63, FAZ 12.2.64, Le Monde 5.4.64, FAZ 9.6.64,
Handelsblatt 29.9.64 u. Industrie Kurier 8.4.65.
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die beiden Materien zu einem Junktim zu verkniipfen und sie gemeinsam
mit Frankreich zu verhandeln. Im Rahmen dieser Bemiithungen ging die Kom-
mission im Oktober 1964 sogar so weit, dem Rat in ihrer Initiative 1964m
mit dem 1.Januar 1970 einen festen Termin fiir die Beseitigung aller
Grenzkontrollen vorzuschlagen. Obwohl von deutscher Seite mehrmals ver-
sucht,” scheiterte das Junktim schlieflich. Unter erheblichem franzésischen
Druck stimmte die Bundesregierung im Dezember 1964 der Getreide-
preissenkung zu, ohne entsprechende Gegenleistungen fest zugesagt bekom-
men zu haben.”™ Der franzoésische Finanzminister Giscard d'Estaing zeigte
sich zur Jahreswende 1964/65 zwar gegeniiber der Abschaffung der Steuer-
grenzen wesentlich aufgeschlossener als frither, auf eine Terminplanung
wollte er sich aber noch nicht einlassen.?

Die Italiener hatten sich wihrend der gesamten Diskussion iber die
Steuergrenzen geschickt hinter den Franzosen versteckt gehalten. Kaum
zeigten sich aber die ersten Anzeichen fiir eine Lockerung der franzési-
schen Ablehnungshaltung, sahen sie sich zu einer Klarstellung in eigener
Sache veranlapt. In einem Memorandum lief man die Kommission wissen,
dap, egal was auch immer Frankreich bei der Abschaffung der Steuergren-
zen zuzugestehen bereit sei, Italien dabei auf absehbare Zeit nicht mit-
machen wiirde.”™ Aber Rom konnte beruhigt sein. Da die franzésische Indu-
strie auf den pldtzlichen Sinneswandel ihres Finanzministers #uBerst nervos
reagiert hatte, kehrte auch Paris bald wieder zu seiner alten Position
zuriick. Und wenige Wochen nach dem italienischen Memorandum stilrzte die
Gemeinschaft in eine politische Krise, in der alle Triume von einer baldi-
gen Beseitigung der Grenzkontrollen endgililtig untergehen sollten.

Fortschritte bei der Einfilhrung der MWSt

Wie schon bei dem unergiebigen Streit iiber die Steuergrenzen, so kam es
auch bei der Diskussion der ersten beiden Schritte der USt-Harmonisierung
zu einer engen Zusammenarbeit zwischen der Kommission und den Deut-
schen. Die Bonn-Briisseler Koalition schaffte es, die Frage der Einfiihrung
einer MWSt von den langwierigen Auseinandersetzungen iiber die Steuer-
grenzen abzuschirmen und unabhidngig davon voranzutreiben. Mit vereinten
Krdften gelang es, dle anderen Mitgliedstaaten, obwohl damals noch sehr
zuriickhaltend gegeniiber der MWSt, auf der Quartalskonferenz im Mirz 1963
dazu zu iberreden, die Kommission mit der Ausarbeitung der Grundlinien
eines gemeinsamen MWSt-Systems zu beauftragen: damit legte sich ja noch
niemand fest.

n In Ausziigen abgedruckt in: Bulletin der EWG, 7.1964, Heft 11, S.556ff.
2 Vgl. z.B. Industrie Kurier 19.11.63.

7 Vgl. Groeben (1982), S.233ff.

" Vgl. NZZ 21.1.65, NZZ 27.1.65 u. Le Monde 27.1.65.

” Vgl. z.B. Stuttgarter Zeitung 29.5.65.
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Die von der Kommission daraufhin zusammengerufene alte UG C - sie war
mit der MWSt bereits vertraut - traf sich zu ihrer ersten Sitzung im Mai
1963. Das Treffen verlief in einer "ausgezeichneten Atmosphire der Zusam-—
menarbeit"?. Man kannte sich bereits gegenseitig, sah in dem neuen Auf-
trag eine Bestdtigung der in 1960/61 geleisteten Arbeit und stellte sich
mit Elan der Herausforderung, auf dem Reifbrett eine ganz neue Steuer zu
entwerfen. Die in der UG C versammelten Steuerbeamten waren von den
Vorziigen der MWSt wesentlich iiberzeugter als die ihnen ilbergeordneten
Steuerdirektoren und Finanzminister oder die zuhause gebliebenen Kollegen.
Neben jhrem hohen Kenntnisstand in Sachen MWSt diirfte dies wohl auch
darauf zuriickzufithren sein, dap jeder von ihnen, sollte es wirklich zur
Einfihrung der MWSt kommen, auf eine Verbesserung seiner persdnlichen
Stellung im jeweiligen Heimatland hoffen konnte.

Schon im Oktober 1963 legte die UG C einen ersten Bericht vor, der im
ALSV diskutiert und anschlieBend weiter ausgefeilt wurde. Die Finanzmini-
ster beschéiftigten sich mit der Materie erstmals wieder auf ihren Quartals-
treffen in Rom im Februar? und in Luxemburg im April™® 1964. Zur grofen
Freude der Kommission kam es dabel zu einem Durchbruch. Neben den
Deutschen stellten sich nun auch die Franzosen, Italiener und Luxemburger
eindeutig hinter die MWSt:

- Die Franzosen hatten nach dem ergebnislosen Streit iliber das deutsche
12.UStAndG ihre Hoffnungen auf ein Stillhalteabkommen endgiiltig
begraben miissen. Sie glaubten, sich daher vor weiteren Manipulationen
am Grenzausgleich nur durch eine USt-Harmonisierung schiitzen zu kén-
nen. Hinzu kam, dap Finanzminister Giscard d'Estaing im Sommer 1963
einen erneuten Anlauf zur Reform der franzdsischen TVA unternommen
hatte, damit aber schon im Herbst auf unerwartet heftige Opposition im
eigenen Lande gestofen war. Er wupte daher Schiitzenhilfe aus Brissel
in Form einer europdischen MWSt-Richtlinie durchaus zn schitzen.”

- Seit 1962 arbeitete in Rom ein Expertengremium an der Frage, wie das
vollig liberalterte italienische Steuersystem an die Bediirfnisse eines in
internationaler Konkurrenz stehenden Industriestaates angepaBt werden
kénnte. Die Leitung der Gruppe hatte Prof. Cosciani inne, ehemals Mit-

L Personliches Interview.

” Vgl. z.B. FAZ 12.2.64, New York Times 12.2.64. Le Monde 13.2.64, FAZ
14.2.64 u. Welt 17.2.64.

™ vgl. z.B. FT 3.4.64, Le Monde 3.4.64, Stuttgarter Zeitung 4.4.64 u.
Handelsblatt 6.4.64. Vgl. a. Taussig (1971), S.187ff.

7 Vgl. ausfiihrlicher in Kap.C.2.2.1.
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glied des Neumark-Ausschusses. Er empfahl, obwohl sein fiir Ver-
brauchsteuern zustindiger Mitarbeiter Forte personlich einer Einpha-
sensteuer den Vorzug gegeben hidtte, die Einfithrung einer MWSt.®°® Und
er hatte den EinfluB, um seinen Vorschlag der Regierung schmackhaft
zu machen: Cosciani selbst war Chefberater des italienischen Industrie-
verbandes und sein Mitarbeiter Visentini persénlicher Berater des
Finanzministers. Der Minister selbst sah zwar die uniibersehbare
Vielfalt administrativer Probleme, die mit der MWSt verbunden waren,
wollte sich aber nicht einer Entwicklung entgegenstellen, die zur
Ubernahme einer modernen und zugleich europdischen Steuer fiihrte. Er
gab in Brilssel, ohne bislang genau zu wissen, wann und wie und in
welcher Form die MWSt in Italien einmal eingefilhrt werden konnte,
grines Licht fiir die 1.USt-Richtlinie.

- Die Luxemburger hatten sich vor 1964 noch keine Gedanken tliber eine
Reform ihrer USt machen miissen: Der von ihnen erhobene Steuersatz
war mit 2% derart gering, dap das kleine Fiirstentum eigentlich mit
jedem beliebigen USt-System hitte gut leben kénnen. Das Luxemburger
Ja zur MWSt kann daher nur als Teil einer Politik verstanden werden.
die traditionell der europidischen Integration héchste Prioritdt einrdumt.

Nur die Niederldnder - sie waren die Wortfiihrer - und die Belgier - sie
hielten sich hinter ihren Nachbarn versteckt - stellten sich auch weiterhin
quer. Die von der Kommission hinter dem niederlindischen Widerstand ver-
muteten "Steuerfritzen"®! reagierten auf den Anfang 1964 erkennbar gewor-
denen Meinungsumschwung mit einer ihrer ebenso berithmten wie umfangrei-
chen Denkschriften. Da Generaldirektor VerLoren van Themaat keinen Sinn
darin sah, darauf mit immer neuen Studien zu antworten, regte er an,
DenHaag politisch zu isolieren und so zum Einlenken zu zwingen. Nach dem
Anfang 1964 erzielten Durchbruch fihlte sich die Kommission stark genug,
die Arbeit an der USt-Harmonisierung zu beschleunigen.

Belgien wie auch die Niederlande liebdugelten 1963/64 mit dem Ubergang zu
einer einphasigen USt. Dieser Weg sollte den beiden Benelux-Lindern abge-
schnitten werden. Im Juni 1964 unterbreitete die Kommission dem Rat einen
abgednderten Entwurf fir eine 1.USt-Richtlinie: Die erste Harmonisierungs-
stufe wurde ersatzlos gestrichen und der sofortige Ubergang zur MWSt em-
pfohlen. Gleichzeitig pridsentierte sie den Mitgliedstaaten einen Uberblick
iiber "Die Struktur und die Anwendungsmodalititen des gemeinsamen Mehr-

o Ein Oberblick tiber den vollstindigen Bericht der Expertengruppe
findet sich in Tax Reform Proposals, in: European Taxation, 5.1965,
S.251ff.

L Persdnliches Interview.
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wertsteuersystems"®2, Das in Zusammenarbeit mit der UG C erstellte Papier
wurde, um eine Diskussion im EP und WSA und den damit verbundenen
Zeitverlust zu vermeiden, statt in die Rechtsform einer Richtlinie in die
einer "Stellungnahme der Kommission" gekleidet. Beide Initiativen befriedig-
ten das deutsche und franzdsische Interesse an raschen Fortschritten bei
der MWSt und waren zugleich dazu geeignet, die letzten Widerstandsnester
in Belgien und den Niederlanden durch eine Politik der vollendeten Tat-
sachen in die Defensive zu zwingen.

Die Rechnung ging auf. Nach jahrelanger Diskussion in den informellen
Gremien der Gemeinschaft beschidftigte sich der Rat ab Herbst 1964 mit der
1.USt-Richtlinie. In Absprache mit der Kommission machte sich die Bundes-
regierung in COREPER dafiir stark, die Beratungen in der Gruppe Finanzfra-
gen des Rates - die dort versammelten Steuerbeamten kannten als Mitglie—
der der UG C den Richtlinienentwurf ja bereits bestens - auf ein Minimum
zusammenzustreichen und sie baldigst auf Ministerebene hochzuhiefen. Die
1.USt-Richtlinie kam auf die Tagesordnung der Ministerratsitzung vom
29.Méirz 19659, die, wie h#tte es anders sein kdénnen, mit einem Stérmané-
ver der Niederlande ihren Anfang nahm. DenHaag versuchte in altbekannter
Welse, eine allgemeine Diskussion {liber die Steuerpolitik der Gemeinschaft
anzuregen. Man hatte sogar schon einen entsprechenden EntschlieBungsan-
trag vorbereitet. Aber der Ablenkungsversuch DenHaags stief bei den an-
deren auf kein Verstindnis mehr. Sie beschlossen, den Richtlinienvorschlag
Punkt fir Punkt durchzugehen. Bei allen Fragen konnte, von den Nieder-
lindern einmal abgesehen, eine weitgehende Ubereinstimmung festgestellte
werden. Nur die Belgier &uBerten sich noch zuriickhaltend. Sie wollten. wie
sie sagten, vor einer endgililtigen Zustimmung zu MWSt zunéchst die in
einer 2.USt-Richtlinie zu regelnden Anwendungsmodalititen vorliegen
haben. Das war ganz offensichtlich ein Vorwand. Die belgischen Steuer-
beamten waren an der Ausarbeitung der kurz vor der Fertigstellung ste-
henden 2.USt-Richtlinie beteiligt gewesen und kannten sie daher bereits in
allen Einzelheiten. Aber die anderen Mitgliedstaaten akzeptierten die poli-
tischen Zwidnge, in denen sich Belgien damals befand: Es standen Wahlen
ins Haus. Sie konnten darauf bauen, dap auch Belgien ilber kurz oder lang
griines Licht fiir die MWSt geben wiirden. Somit standen die Niederldnder
mit ihrer Fundamentalopposition isoliert da.

62 Zitiert im folgenden als "Stellungnahme der Kommission". Zur Quellen-
angabe vgl. Anlage II unter 2.USt-Richtlinie.

63 vgl. z.B. Wachweger (1965a). Vgl. a. FT 29.3.65, FAZ 30.3.65 u.
31.3.65, NZZ 31.3.65.
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2.1.4.3. Die Diskussion der 2.USt-Richtlinie

Uberblick

Wihrend die 1.USt-Richtlinie das Grundkonzept fiir die USt-Harmonisierung
in der EG festlegte, wurden die genauen Anwendungsmodalititen der ange-
strebten MWSt Gegenstand einer 2.USt-Richtlinie. Als die UG C im Mai 1963
zu ihrer ersten Sitzung zusammenkam, konnte die Kommission schon Analy-
sen zu einzelnen Problembereichen vorlegen. Ein Zwischenergebnis der Be-
ratungen schlug sich in der Stellungnahme der Kommission vom Juni 1964
nieder®4, die Zuleitung des endgiiltigen Richtlinienvorschlages an den Rat
erfolgte am 14.April 1965.8%

Die von Paris nach Briissel entsandten Steuerbeamten kannten die Ge-
schichte der franzdsischen Taxe sur la Valeur Ajoutée seit ihren Anfingen
im Jahre 1948 und konnten daher der Diskussion in der UG C wichtige Im-
pulse geben. Vorbildcharakter fiir die europdische MWSt konnte die TVA,
das war allen klar, aber nicht haben. Selbst der als externer Berater
zeitweise hinzugezogene Maurice Lauré - er gilt als der Vater der TVA -
war ein erkldrter Kritiker der zahlreichen Unzuldnglichkeiten des langsam
gewachsenen franzdsischen USt-Systems. Als Modell bot sich da schon eher
der historisch weitgehend unbelastete deutsche Entwurf fiir ein MWSt-Ge-
setz vom Jull 1964 an. Da die Bundesregierung ihren Vorschlag alleine
wegen einer anderslautenden Richtlinie aus Briissel nicht noch einmal ab-
dndern wollte, versuchten die Deutschen, ihr Konzept auch den Partnern
schmackhaft zu machen. Und sie waren recht erfolgreich dabei: Sowohl die
Stellungnahme der Kommission von 1964% als auch der endgiiltige Richt-
linienvorschlag von 196597 widersprachen dem deutschen Gesetzentwurf in
nur wenigen Punkten. Auch die Steuerexperten aus den Benelux-Staaten
arbeiteten, obwohl ihre Vorgesetzten den Widerstand gegen die MWSt lange
aufrechterhielten, eifrig an der 2.USt-Richtlinie mit. Nur die Italiener
zogen es vor, sich etwas im Hintergrund zu halten: Sie hatten zwar nichts
gegen die MWSt, ihnen war es jedoch ein Réitsel, wie ein solch komplizierter
Mechanismus jemals von der romischen Finanzverwaltung beherrscht werden
sollte.

Offen ist bislang noch die Frage, wieso sich die Gemeinschaft iberhaupt
anschickte, die Struktur der MWSt liber das zur Gewdhrleistung eines kor-
rekten Grenzausgleichs notwendige Minimum hinaus auf EG-Ebene zu ver-
einheitlichen. Es liegt auf der Hand, dap der Kommission mit Blick auf ihr

a4 Vgl. z.B. Schiile (1964a).

vgl. Miiller (1965) u. Wachweger (1965b).
86 Vgl. Juretzek (1964Db).

o7 Vgl. Mesenberg (1965).
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Endziel Abschaffung der Steuergrenzen daran gelegen war, schon im ersten
Harmonisierungsschritt eine moglichst weitgehende Vereinheitlichung der
Steuersysteme zu erreichen.®® Muften aber nicht umgekehrt die Mitglied-
staaten versuchen, sich einen méglichst grofen Gestaltungsspielraum zu
sichern, um die MWSt optimal an die jeweiligen nationalen Verh#ltnisse an-
passen zu koénnen? Die Antwort lautet iiberraschenderweise Nein. Die ein-
zelnen Regierungen waren in einer Vielzahl von Fiéllen daran interessiert,
sich durch die Aufnahme verbindlicher Regeln in die 2.USt-Richtlinie selbst
die Hinde zu binden. So glaubte man, dem auf die Gew#hrung von Sonder-
vorteilen abzielenden Druck der unzéhligen Interessengruppen widerstehen
und die MWSt vor einer zunehmenden Durchlécherung - das traurige
Schicksal so vieler Steuern - bewahren zu kdénnen. Man war also schon aus
rein innenpolitischen Grinden bemiiht, gemeinschaftliche Regeln festzu-
schreiben. Sie fehlen somit in der 2.USt-Richtlinie auch iberall dort, wo
die Divergenzen zwischen den nationalen Vorstellungen eine Einigung nicht
zulieB.

Der Anwendungsbereich der MWSt

Festzulegen war in der 2.USt-Richtlinle zun#chst der Anwendungsbereich
der gemeinsamen MWSt. Ubereinstimmung bestand schon sehr frithzeitig da-
riiber, daB, um die Einfachheit und Neutralitit der Abgabe zu gewihrlei-
sten, im Idealfall alle Unternehmen der Steuerpflicht unterworfen werden
miBten: "Die Ausnahmen von der normalen Regelung werden deshalb streng
begrenzt."®®

Ganz vermeiden lieBen sich Sonderregelungen und Befreiungen aber nicht.
Da gab es zum einen die vielen kleinen Einzelhdndler, die der Finanzver-
waltung und den Politikern Kopfzerbrechen bereiteten. Die franzdsische Re-
gierung wollte die Detaillisten gerne besteuern und dringte darauf, ihr
genau das in einer EG-Richtlinie vorzuschreiben. Ahnliche Stimmen waren
auch von einigen belgischen Vertretern zu hodren. Da aber Italien eine
Besteuerung des Einzelhandels fiir technisch wie politisch unméglich hielt,
mupte man letzten Endes jedem Mitgliedstaat die freie Wahl lassen, wie er
mit den Einzelhdndlern verfahren wollte.%

Die Deutschen driickte der Schuh an anderer Stelle. Die freien Berufe und
die Handwerker wehrten sich vehement gegen die MWSt. Bundesfinanzmini-
ster Dahlgrin wandte sich daher in einem Schreiben vom April 1964 an die
Kommission mit der dringenden Bitte, ihm bei diesem "ziemlich delikaten

L Vgl. z.B. Jansen (1966).
89 Stellungnahme der Kommission, Pkt.II.1.
b Vgl. Art.2 Abs.4 der 1.USt-Richtlinie.
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Problem"9! Riickendeckung 2zu geben. Leider konnte ihm Briissel diesen Ge-
fallen nicht tun, da, bedingt durch die sehr unterschiedlichen Wirtschafts-
strukturen in den Mitgliedstaaten, die nationalen Auffassungen zu weit
auseinandergingen. Die den einzelnen Staaten belassene Wahlfreiheit wurde
bei den Dienstleistungen nur teilweise? und bei der fiir Klelnunternehmen
zuldssigen Sonderregel praktisch gar nicht® eingeschrénkt.

Ein Problem ganz besonderer Art bildete, wie so oft, wenn es um Steuern
geht, die Landwirtschaft. Der Steuerdirektion der Kommission hitte am
liebsten die Bauern, wie alle anderen Unternehmer auch, der MWSt unter-
worfen. Aus Kompromipbereitschaft wollte sie jedoch auch eine Sonderrege-
lung akzeptieren, die die Landwirte von den Buchfiihrungspflichten entla-
stet, gleichzeitig aber zumindest im Durchschnitt eine korrekte Besteuerung
gewdhrleistet. Auf Sympathie stieB der Vorschlag bei den Steuerbeamten
der UG C: Sie vermochten nicht einzusehen, wieso bei jeder Steuer von
neuem fiir die Bauern eine Extrawurst gebraten wurde. Vorbehaltlos zu-
stimmen konnten sie dem Konzept aber nicht, da jedem von ihnen die
Agrarlobby des eigenen Landes im Nacken sap. Und den Steuerbeamten der
Kommission ging es da nicht viel besser. Die fiir Agrarfragen zustdndige
Generaldirektion und ihr Kommissar Mansholt wurden erstmals im Mé#rz 1965
bel ihren Steuerkollegen vorstellig und machten unmifverstindlich klar, dap
fir die Landwirtschaft die Last der Buchfilhrung als auch die der Steuer
selbst aus sozialpolitischen Griinden auf ein Minimum zu begrenzen sei. Der
Streit zwischen den Steuerpolitikern auf der einen und den Agrarpolitikern
auf der anderen Seite setzte sich auf nationaler Ebene wie auch innerhalb
der Kommission bis in das Jahr 1966 hinein und dariiber hinaus fort. Dem
Rat blieb daher, als er Anfang 1967 ilber die 2.USt-Richtlinie entscheiden
muBte, nichts anderes iibrig, als sich mit der allgemeinen Aufforderung zu
begnilgen:

"Die Kommission unterbreitet dem Rat sobald wie méglich Vor-
schlidge fir Richtlinien iiber die gemeinsamen Modalititen fiir
die Anwendung der Mehrwertsteuer auf den Umsatz von land-
wirtschaftlichen Erzeugnissen."

Die Regelung des Vorsteuerabzugs

Neben dem Anwendungsbereich der MWSt war es insbesondere das Problem
des VSAs, das wihrend der Verhandlungen iiber die 2.USt-Richtlinie zu
Auseinandersetzungen filhrte. Ein erster strittiger Punkt war dle Frage, ob
auch Giiter, die zur Titigung steuerbefreiter Umsitze eingekauft und ver-

" Persénliches Interview.

2 Vgl. Art.6 Abs.2 der 2.USt-Richtlinie.
93 Vgl. Art.14 der 2.USt-Richtlinie.

“ Art.15 Abs.1 der 2.USt-Richtlinie.
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wandt worden sind, zum VSA 2zugelassen werden sollten. Um eine uner-
wiinschte Steuerkumulation auf der n#chsten Produktions— bzw. Verteiler-
stufe zu vermeiden, widre der VSA zwingend erforderlich gewesen. Aber nur
die Niederlande sprachen sich fiir eine solche Regelung aus. Alle anderen
Mitgliedstaaten wollten bei befreiten Umsidtzen den VSA generell untersa-
gen, woflir sie auch gute Griinde hatten. Zum einen sahen es die nationa-
len Finanzbeamten als eine hdéchst unsinnige Té&tigkeit an, mit der linken
Hand MWSt zu kassieren, um sie mit der rechten an USt-befreite Unterneh-
men wieder zuriickzuzahlen.?® Zum anderen graute es den einzelnen Regle-
rungen vor dem Gedanken, die unzidhligen Verbdnde kdnnten iiber sie her-
fallen mit dem einen Ziel, in den GenuP einer Befreiung zu kommen. Wenn
man sich schon bei der Diskussion iiber den Anwendungsbereich der MWSt
nicht auf eine verbindliche Liste von Befreiungen hatte einigen koénnen, so
wollte man doch zumindest die Steuerbefreiung durch ein Verbot des VSA
so unattraktiv wie nur moéglich gestalten und dadurch ihrer weiteren Aus-
breitung einen Riegel vorschieben. Da sich die Niederldnder jedoch aus
innenpolitischen Griilnden standhaft weigerten, ein Verbot sogenannter
Null-Sédtze - eine Steuerbefreiung in Verbindung mit dem Recht auf VSA
fihrt zu einem effektiven Steuersatz von 0% - zu akzeptieren,% landete
das Problem auf dem Tisch des Ministerrates, wo es durch einen Kompromip
gelost werden konnte.%?

Eine zweite Streitfrage war der VSA fiir Investitionsgiiter. Wihrend sich die
Mehrheit der Mitgliedstaaten fir einen Sofortabzug beim Kauf einsetzte,
hatten die Deutschen in lhrem Gesetzentwurf, um das Preisniveau beim
Ubergang zur MWSt stabil zu halten, einen VSA pro-rata-temporis® vorge-
sehen. Die in Brissel ein- und ausgehenden Mitarbeiter des Bonner
Finanzministeriums gaben der Kommission aber zu verstehen, dap in
Deutschland lediglich das Wirtschaftsministerium und einige Parlamentarier
den VSA pro-rata-temporis befiirworteten. Demgegeniiber setzte sich sowohl
die Finanzverwaltung - aus administrativen Griinden - als auch die deut-
sche Wirtschaft - aus Kostengriinden - fiir den Sofortabzug ein. Der Kom-
mission ihrerseits war die genaue Regelung gleichgilltig, sie sollte nur
einheitlich sein. Man schlug also den Sofortabzug vor?® und bemiihte sich
fortan in Koalition mit der deutschen Finanzbiirokratie, den Widerstand im
Bonner Wirtschaftsministerium zu brechen. Von der Kommission ausgearbei-
tete Papiere, die die Vorziige des Sofortabzugs auch im Hinblick auf die
europdische Integration priesen, wurden tiber das Finanzministerium dem
FinanzausschufB des Bundestages zugeleitet. Die Finanzbeamten ihrerseits

9 vgl. z.B. Heilmann (1975), S.282f.

vgl. FAZ 11.10.66 u. 1.2.67.

Vgl. die Darstellung im folgenden Kapitel.

Vgl. zu diesem Begriff die Darstellung in Kap.B.1.1.

Vgl. Art.9 Abs.3 des Vorschlages fiir eine 2.USt-Richtlinie.

g 8 § 8
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erstellten mit der Einfilhrung des Sofortabzuges in mehreren Stufen einen
KompromiBvorschlag, den sie vom Industrie- und Handelstag - der indirekte
Weg iiber die Wirtschaft gibt den Steuerbeamten einen gréferen Einflup auf
das Parlament - an den Finanzausschuf herantragen lieBen. Nachdem die
Abgeordneten erfolgreich weichgeknetet worden waren, brach auch der
Widerstand im Wirtschaftsministerium zusammen: Die Deutschen konnten dem
Sofortabzug in Briissel zustimmen.100

2.1.4.4. Von der Krise bis zur Annahme der beiden Richtlinien

Im Sommer 1965 stiirzte die Gemeinschaft in ihre erste und bisher wohl
auch folgenschwerste Krise. Der Anlap war ein Vorschlag der Kommission
zur Finanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik: Die Schaffung eines
Systems Eigener Einnahmen der EG sollte verkniipft werden mit einem Mehr
an Budgetbefugnissen fir das EP. General de Gaulle war zwar fiir das
erste, aber ausdriicklich gegen eine Stirkung der ungeliebten Gemein-
schaftsorgane. Um seinen Vorstellungen iiber den kiinftigen Weg Europas -
eines Europas der nationalen Regierungen, ohne supranationale Organe -
Nachdruck zu verleihen, konfrontierte er die EG ab Jull 1965 mit einer
Politik des leeren Stuhls: Die franzésischen Vertreter erschienen nicht mehr
zu den in Briissel anberaumten Sitzungen. Verstdndlich ist, dap sich das
Integrationsklima daraufhin zusehends verschlechterte: "Die Leute waren
einfach sauer".10!

Da man vor Ausbruch der Krise mit den Beratungen iiber die MWSt bereits
recht weit gekommen war, konnte sie die Annahme der beiden ersten USt-
Richtlinien gliicklicherweise nicht wesentlich verzégern. Bedingt durch die
Haltung de Gaulles war mit der politischen Einigung Europas auch die Ab-
schaffung der Steuergrenzen in weite Ferne geriickt. Das war zwar langfri-
stig bedauerlich, hatte aber in kurzer Sicht den durchaus positiven Effekt,
dap der unergiebige Streit iiber die Steuergrenzen die Einfiihrung der MWSt
nicht linger belasten konnte. Was die MWSt selbst anbelangte, so gaben die
Belgier, wie von den anderen erwartet, ihre Zuriickhaltung im Laufe des
Jahres 1965 endgiiitig auf. Uberraschend kam dagegen der Sinneswandel,
der sich ab Frihjahr 1965 aufgrund innenpolitischer Verinderungen in den
Niederlanden vollzog. Der neue Staatssekretdr im Haager Finanzministerium,
Hoefnagels, zeigte sich in einem im M#rz 1966 mit Generaldirektor VerLoren
van Themaat gefiihrten Gesprich bereit, die MWSt fiir sein Land zu akzep-
tieren. Die einzige Bedingung fir die Zustimmung zur 1.USt-Richtlinie -

100 Vgl. Art.11 Abs.3 der 2.USt-Richtlinie.

101 Personliches Interview. Zu Ursachen, Verlauf und Beilegung der Krise
vgl. Groeben (1982), S.268ff.
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darauf bestanden auch die Belgier - war die gleichzeitige Verabschiedung
der 2.USt-Richtlinie.192 Der Vorschlag fiir eine 2.USt-Richtlinie lag zwar
seit April 1965 auf dem Tisch, der Rat muPte aber vor einer Beschluffas—
sung noch die Stellungnahmen des EP und des WSA abwarten. Mit ihren
EntschlieBungenr vom M&4rz bzw. Januar 1966 erkldrten sich die beiden
Gremien, von wenigen Kritikpunkten abgesehen, mit dem Kommissionsentwurf
einverstanden und gaben damit grilnes Licht fiir die weiteren Beratungen.

Obwohl also w#dhrend der Krise mit dem Rat das legislative Organ der Ge-
meinschaft vollkommen lahmgelegt war, machte der Meinungsbildungsprozef
zur USt-Harmonisierung weitere und fiir den endgiiltigen Erfolg unabding-
bare Fortschritte. In zwei AuPenministersitzungen vom Januar 1966 konnte
die Krise mit dem sogenannten Luxemburger Protokoll beigelegt werden.
Nach einer entsprechenden Initiative der Kommission einigten sich die
Mitgliedstaaten Ende Februar 1967 dariiberhinaus in einem package deal
auf eine Anzahl von MaBnahmen, die in ihrem gegenseitigen Interesse lagen
und in der nichsten Zeit verwirklicht werden sollten. Teil des Pakets war
eine Entscheidung iiber die beiden USt-Richtlinien bis zum 31.Januar
1967.103 Damit schien der Weg zur Einfihrung der MWSt endgiltig frei. In
der Gruppe Finanzfragen des Rates wurden mit Hochdruck die noch ausste-
henden Detailfragen der 2.USt-Richtlinie behandelt. Die Finanzminister
zeigten sich im September 1966 optimistisch, die vereinbarte Frist einhal-
ten zu konnen.!% Aber kurz danach kam nochmals Unsicherheit auf.

Zum einen brach in DenHaag eine Regierungskrise aus, die zur Bildung
eines Ubergangskabinetts unter dem Wirtschaftsexperten Zijlstra fiihrte.
Geriichte breiteten sich aus, dap die Niederlinder wieder von ihrer Zustim-
mung zur MWSt abriicken kdnnten.t9® Der deutsche Finanzminister Strauf
sah sich daher gené&tigt, bei den Quartalstreffen im Dezember 1966 und
Januar 1967 ein schweres Geschiitz gegen seinen niederldndischen Kollegen
aufzufahren: Die Entscheidung iiber die MWSt habe, so lautete die unver-
hohlene Drohung, filr Deutschland dengleichen politischen Stellenwert wie
die gemeinsame Agrarpolitik im allgemeinen und die fiir Mitte 1967 zuge-
sagte Getreidepreissenkung im besonderen.i% Aber der deutsche Druck war
iberflissig. Zijlstra - er war gleichzeitig fiir das Finanzressort zustindig -
hatte sich schon fiir die MWSt entschieden, konnte dies mit Rilcksicht auf
den Widerstand im Haager Parlament aber noch nicht eingestehen.

102 Die Hintergriinde fiir die gednderte Haltung Belgiens und der Nieder-
lande sind in den entsprechenden Abschnitten des Kap.C.2.2. darge-
stellt.

103 yg]l. Wachweger (1966), S.137. Vgl. a. Handelsblatt 11.2.66 u. Le Monde
2.3.66.

104 Vgl. z.B. NZZ 14.9.66.
105 Vgl. Welt 17.12.66 u. Times 21.12.66.
106 Vgl. z.B. FAZ 17.1.67 u. 20.1.67.
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Zum anderen wartete der franzdsische Finanzminister Debré bei dem Quar-
talstreffen am 20.Dezember 1966 mit der Forderung auf, daP neben der USt
auch alle anderen Steuern in der EG einander angeglichen werden
miiften.19? Da Debré als "gelehriger Schiller seines Herrn und Meisters de
Gaulle"1%®¢ bekannt war, traf seine Initiative auf erstaunte Gesichter: Hatte
Debré wirklich an einer Harmonisierung der direkten Steuern Interesse -
z.B. um Paris als Zentrum eines europdischen Kapitalmarktes zu
etabliereni®® - oder zielte sein Kolossalprogramm darauf ab, die USt-Har-
monisierung zum Erliegen zu bringen?!1® Sicher war an dem Pariser Forde-
rungskatalog nur, daB er eine institutionelle Provokation enthielt: Debré
sprach von actions concertées der nationalen Regierungen, versuchte den
im EWG-Vertrag benutzten Ausdruck Harmonisierung Krampfhaft zu vermei-
den und erwdhnte die Rolle der Gemeinschaftsorgane mit keinem Wort.111
Dies l6ste bel der Kommission eine fieberhafte Aktivitit aus. Um sich das
steuerpolitische Heft der EG nicht von Paris aus der Hand nehmen zu las-
sen, erstellte sie innerhalb weniger Tage ein Aktionsprogramm fiir die
kinftige Steuerharmonisierung in der Gemeinschaft!!?, das der nichsten
Quartalskonferenz der Finanzminister vorgelegt und dort auch positiv
aufgenommen wurde.!’® Aber nach wie vor drohte der franzdsische Vorstof
die abschlieBenden Beratungen der ersten beiden USt-Richtlinien zu bela-
sten. Erst am Abend vor der entscheidenden Ratsitzung konnte die Gefahr
gebannt werden, daf Paris mit einem eigenen EntschlieBungsantrag ilber die
Steuerpolitik der EG einen Kompromif iiber die USt unnétig erschwerte. Eine
institutionelle Debatte lief sich aber, wie sogleich gezeigt werden wird,
nicht mehr verhindern.

Nach unzihligen Sitzungen der Gruppe Finanzfragen und des COREPER trat
am 8. und 9.Februar 1967 schlieBlich der Rat der Finanzminister zusammen,
um fir die noch vorbleibenden Probleme der USt-Richtlinien eine Lésung zu
finden. Anlap zur Auseinandersetzung gab zum einen die Forderung
DenHaags, Steuersitze von 0% nicht generell zu untersagen. Zwar hatten
weder die nlederlindische Regierung noch ihre Steuerbeamten ernsthafte
Absichten, Null-Sitze auch wirklich einzuftthren. Aber Premier Zijlstra
bendtigte ein Zugestdndnis bei den Null-Sitzen, um sich damit bei seinem
eigenen Parlament die gewiinschte Zustimmung zur MWSt erkaufen zu kdn-

107 ygl. Les Propositions Francaises d'Actions Fiscales Concertées, in:
Revue des Contributions Indirects, 1967, S.137ff.

108 persdnliches Interview.

109 vgl. FT 21.12.66.

110 ygl, Industrie Kurier 22.12.66 u. Siiddeutsche Zeitung 22.12.66.
111 vygl. z.B. Le Monde 21.12.66 u. 22.12.66.

12 Vgl. Programm der Steuerharmonisierung, abgedr. in: Bulletin der EWG,
10.1967, Beilage zu Heft 8. Vgl. a. NZZ 23.7.67.

113 ygl. Siiddeutsche Zeitung 16.1.67, NZZ 16.1.67 u. Handelsblatt 19.1.67.
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nen. Auf Vorschlag der Kommission stimmte man daher einer Kompromiffor-
mel zu, die den niederlindischen Bediirfnissen entgegenkam, und die
gleichzeitig die anderen Regierungen weitgehend vor innenpolitischem Druck
schiitzte: Steuersidtze von 0% wurden bei der MWSt nur erlaubt, "soweit
sich diese MaPnahmen insgesamt nicht stdrker auswirken als die bei dem
derzeitigen System angewandten Erleichterungen".i14

Ein zweiter strittiger Punkt war die Frage, unter welchen Bedingungen es
einem Mitgliedstaat gestattet werden sollte, zum Zwecke einer vereinfach-
ten Steuererhebung von den Bestimmungen der 2.USt-Richtlinie abzuwei-
chen. Frankreich, Italien und Deutschland fiirchteten Verzerrungen im
grenziiberschreitenden Handel und verlangten daher, jede Ausnahme von
einer einstimmigen Genehmigung des Rates abhlingig zu machen. Da das
Einstimmigkeitsprinzip implizierte, daB schon ein einzelnes Land jegliche
Sonderregel hitte blockieren kdnnen, bestanden die Niederlande auf dem
Mehrheitsprinzip. Der "Uberzeugte FEurop#er"!18 Zijlstra nutzte den
beschriebenen Dissens, um den "Nationalist reinsten Wassers"i1¢ Debré zu
einem Rededuell tber die institutionelle Zukunft der Gemeinschaft heraus-
zufordern. In einem langen Zwiegesprich - "die anderen Minister saBen
einfach da und konnten nicht mehr folgen"117 - diskutierten die beiden
Kontrahenten die Frage, inwieweit durch eine Schiedsrichterfunktion der
Kommission ein Kompromif erleichtert werden koénnte. Zur allgemeinen
Uberraschung war es schlieBlich Debré, der klein beigab und selbst das
folgende Verfahren vorschlug!i®: Die Kommission entscheidet, ob eine
Ausnahmeregelung geeignet ist, die Wettbewerbsbedingungen zwischen den
Mitgliedstaaten zu verzerren; kommt die Kommission zu einer bejahenden
Antwort, mup der Rat den Antrag einstimmig genehmigen, im anderen Fall
geniigt die qualifizierte Mehrheit.119

Nach der Zustimmung zur franzdsischen Kompromipformel stand der Verab-
schiedung der beiden USt-Richtlinien nichts mehr im Wege. Mit dem Be-
schlup des Rates iliber die allgemeine Einfiihrung der MWSt hatte die Kom-
mission erstmals seit der Krise 1965/66 wieder einen groBen Erfolg zu
verbuchen. Die Gemeinschaft hatte ihre Lebenskraft bewiesen und Monsieur
Debré eine wichtige Lektion gelernt: Ohne die Ubertragung einzelner Befug-
nisse an supranationale Organe muf jede wirtschaftliche Integration schon
im Ansatz steckenbleiben.

114 Art.17 5.Bindestrich der 2.USt-Richtlinie.
113 Persdnliches Interview.
116 persénliches Interview.
117 Persdnliches Interview.

18 ygl. Le Monde 9.2.67, Stuttgarter Zeitung 10.2.67, FAZ 10.2.67, Figaro
10.2.67 u. Le Monde 11.2.67.

119 vgl. Art.13 der 2.USt-Richtlinie.
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2.1.5. Die schleppende Implementierung der beiden USt-—Richlinien:
1967-1973

Art.1 der 1.USt-Richtlinie verlangte von den Mitgliedstaaten, ihre nationale
Gesetzgebung bis zum 1.Januar 1970 an das neu erlassene Gemeinschafts-
recht anzupassen. Da zum Zeitpunkt der Verabschiedung der beiden ersten
USt-Richtlinien in Frankreich und Deutschland die Vorbereitungen fiir die
Steuerreform bereits nahezu abgeschlossen waren, konnten die beiden Staa-
ten ihrer Verpflichtung schon zum 1.Januar 1968 nachkommen. In beiden
Fdllen zog der Ubergang zur europidischen MWSt eine Erhohung des Grenz-
ausgleichs nach sich, die in Frankreich bei knapp iiber 1% und in Deutsch-
land beil durchschnittlich ca.3% lag. Insbesondere mit der faktischen Ab-
wertung der ohnehin schon starken D-Mark kam ein Stein ins Rollen, der
auch andere Staaten zum Handeln zwang.!?® In erster Linie betroffen war
die Benelux-Union, die im Warenaustausch mit den beiden gropen Nachbarn
einen bedeutenden Teil ihres Volkseinkommens erwirtschaftet. Die Industrie
drdngte die jewelligen Regierungen, méglichst frithzeitig die MWSt einzufiih-
ren und als SofortmaBnahme den bestehenden Grenzausgleich anzuheben.
Ahnliche Stimmen waren auch in Italien und sogar noch auPferhalb der EG
- z.B. in Osterreich!? und der Schweiz!?2 - zu vernehmen. Und als sich
schlieBlich immer mehr europdische Linder anschickten, zu einer MWSt
iberzugehen, fithlten sich selbst die Vereinigten Staaten herausgefordert
und griffen wiederholt den hohen Grenzausgleich der neuen Abgabe als ein
Instrument protektionistischer Handelspolitik an.123

Brilssel akzeptierte, dap die Staaten, die den Deutschen und Franzosen bei
der Einfihrung der MWSt noch hinterherhinkten, zum Schutz ihrer eigenen
Volkswirtschaften den Grenzausgleich anheben muften. Die Gefahr, dap ein-
zelne Linder dabei iiber die vertraglich fixierte Obergrenze hinausschiefBen
wilirden, war jedoch nicht 2zu Ubersehen. Die Kommission entschlop sich
daher im Juni 1967, den alten Entwurf fiir eine gemeinsame Berechnungs-
methode zu entstauben und ihn als offiziellen Richtlinienvorschlag dem Rat
zu unterbreiten.?¢ Uneingeschrinkte Unterstiitzung fand die Initiative in
Paris. Man befiirchtete, Rom kénnte wihrend der zu erwartenden langwieri-

120 Vgl. Silddeutsche Zeitung 20.3.67, NZZ 1.4.67 u. New York Times
27.2.68.

121 vgl. z.B. Die Presse 10.3.67.
122 vygl. z.B. NZZ 23.2.68.

123 vygl. z.B. Can a Tax Be Wrong, in: European Taxation, 8.1968, S.28f.
Vgl. a. E.E.C./U.S.A.: Taxes and Non-Tariff Barriers — a Trade War in
the Making?, in: European Taxation, 10.1970, S.I/81ff.

124 Vgl. AB 1967/201, S.21ff.
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gen Debatten iiber die MWSt gezwungen sein, den ohnehin schon sehr hohen
italienischen Grenzausgleich weiter anzuheben. Da Paris mit seiner Vermu-
tung so falsch nicht lag, kam der heftige und aus den Jahren 1962/63
schon bekannte italienische Widerstand gegen die Berechnungsmethode auch
nicht dUberraschend. Nachdem auch von seiten der Niederlande geduBerte
Bedenken in langen Verhandlungen ausgerdumt worden waren, blieb Italien
das einzige Land, das sich gegen den Richtlinienvorschlag strdubte.12?3 Aber
die Italiener halten, wie die Erfahrung der EG zeigt, dem gemein-
schaftlichen Druck der anderen nur selten linger stand. So stimmten sie
der Richtlinie schlieBlich zu!?, waren sich allerdings, wie so oft, dabei
keineswegs sicher, ob sie die damit eingegangenen Verpflichtungen auch
wirklich wirden einhalten kénnen.

Nach den Deutschen und Franzosen fihrten zum 1.Januar 1969 die Nieder-
lander und ein Jahr spéter die Luxemburger die MWSt ein. Auch die belgi-
sche Regierung hatte zundchst den 1.Januar 1970 vorgesehen, bekam je-
doch, als der Termin n#her rickte, zunehmend Angst vor einer Anheizung
der Inflation und entschied daher kurzerhand, die Steuerreform auf den
1.Januar 1971 zu verschieben.'??” Den Verstop gegen Art.1 der 1.USt-Richt-
linie glaubten die Belgier sich erlauben 2zu kénnen, hatte sich doch
zwischenzeitlich siidlich der Alpen noch viel Schlimmeres zusammengebraut.

Trotz der im Februar 1967 eingegangenen Verpflichtung war die Vorberei-
tung fiir die Steuerreform in Italien nur im Schneckentempo vorangekom-
men.1?® Im Jahre 1969 lag zwar ein Gesetzentwurf der Regierung vori?®, der
aber vom Parlament iiberhaupt noch nicht behandelt worden war. Nachdem
Rom schon seit Ende 1968 der Kommission mehrmals zu verstehen gegeben
hatte, dap sich der Termin 1.Januar 1970 vorraussichtlich nicht einhalten
lasse, beantragten die Italiener am 14.Juli 1969 in Brilssel offiziell, ihnen
einen zweljdhrigen Aufschub fiir die Implementierung der beiden USt-
Richtlinien zu gewédhren. Die anderen Mitgliedstaaten reagierten verirgert.
Der italienischen Industrie ging es damals ausgezeichnet, was man nicht
zuletzt auf den nach wie vor sehr hohen Grenzausgleich zuriickfiihrte. Auch
die Kommission konnte nicht akzeptieren, dap sich einzelne Staaten einfach

123 vgl. FT 6.3.68, Welt 6.3.68 u. NZZ 7.3.68.
126 Vgl. AB 1968/L 115, S.14ff.
127 ygl. ausfiihrlicher in Kap.C.2.2.3.

126 Zum folgenden vgl. die umfassendere Darstellung bei Puchala (1984),
S.88ff.

129 vgl. z.B. Fraenkel-Haeberle (1968) u. Preti (1968). Vgl. a. Italy - The
Tax Reform Bill of 1967, in: European Taxation, 7.1967, S.240ff.
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uber geltendes EG-Recht hinwegsetzen wollten. Aber was sollte sie tun?
Ein Vertragsverletzungsverfahren vor dem EuGH hitte zu nichts gefiihrt.
Kommissar von der Groeben fuhr daher erst einmal zu Gesprichen nach
Rom. Dort fand er einen Finanzminister vor, der "ganz traurig war"i%0, Die
italienische Regierung hatte zwar den guten Willen zur Einfihrung einer
MwSt, sah sich aber "entsetzlichen Schwierigkeiten"!3 gegeniiber: Die
fihigen Beamten des romischen Finanzministeriums waren, wegen schlechter
Bezahlung, zuhauf in die private Wirtschaft abgewandert; die Wirtschaft
sah durch die mit der MWSt verbundene Buchfiihrungspflicht die weit ver-
breitete Hinterziehung der Einkommensteuer gefihrdet; usw. usw.

Die Kommission zeigte groPes Verstindnis fiir die italienischen Probleme,
muPte auf der anderen Seite aber auch dem Arger der anderen Mitglied-
staaten Rechnung tragen und zugleich im eigenen Interesse darauf achten,
dap die romische Sonderrolle nicht die weitere USt-Harmonisierung in der
Gemeinschaft verzogerte. Briissel entschied sich daher in einem Vorschlag
fir eine 3.USt-Richtlinie dafilir, eine Fristverldingerung fiir Belgien und
Italien von zun#chst einem Jahr mit der Bedingung zu verknilpfen, die gel-
tenden Grenzausgleichssitze pauschal herabzusetzen.32 Da Italien sich den
harten Auflagen strikt widersetzte, der Stichtag 1.Januar 1970 aber unmit-
telbar vor der Tir stand, begann im Rat eine hektische Suche nach Kom-
promiplésungen, die von einer regen Reisetétigkeit zwischen Brilssel und
Rom begleitet wurde.13 Man einigte sich schlieBlich am 9.Dezember 1969: Im
Austausch fir einen zweijihrigen Terminaufschub verpflichteten sich Italien
und Belgien, den Grenzausgleich nicht weiter zu erh8hen und einige Sitze
sogar zuriickzunehmen.!34

Wihrend Belgien, wie vorgesehen, am 1.Januar 1971 zu seiner MWSt kam,
war das italienische Intermezzo noch nicht beendet. Es bedurfte noch zwei
weiterer Verlingerungen um jeweils 6 Monate - gewidhrt in der 4. und
5.USt-Richtlinie -, bevor die MWSt am 1.Januar 1973 endlich auch auf der

130 persdnliches Interview.
131 Persénliches Interview.

132 ygl. z.B. NZZ 11.9.69, Times 22.9.69, FT 26.9.69 u. Stuttgarter Zeitung
2.10.69.

133 vgl. z.B. FT 1.10.69, FAZ 18.10.69 u. Handelsblatt 20.10.69.
134  ygl. 3.USt-Richtlinie.
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Apenninenhalbinsel eingefiihrt werden konnte. Am gleichen Tag stiefen drei
neue Mitgliedstaaten zur Gemeinschaft. Irland!3 und Grofbritannieni®
hatten die MWSt bereits gut vorbereitet und konnten sie schon zum
1.November 1972 bzw. zum 1.April 1973 einfithren. Und bei den Dinen gab
es zum Zeitpunkt jhres EG-Beitritts iiberhaupt keinen steuerlichen An-
passungsbedarf mehr: Sie erhoben schon seit dem 3.Juli 1967, also friiher
als jeder andere Staat, eine nach dem Brilsseler Modell gestaltete MWSt.137

Spanier und Portugiesen erwiesen sich, zumindest was dle MWSt anbelangt,
als Musterschiiler der EG. Die europdische MWSt hielt am 1.Januar 1986 und
damit exakt am Tage des Beitritts der beiden L#nder zur Gemeinschaft
Einzug auf der iberischen Halbinsel. Alleine die Griechen, seit 1981 Mit-
glied der EG, hinken noch immer hinter der allgemeinen Entwicklung hin-
terher. Zwar hatten sie sich in ihren Beitrittsvertrigen verpflichtet, bis
spidtestens zum 1.Januar 1984 zur MWSt dberzugehen. Aber die guten Ab-
sichten gingen in einem Chaos politischer Widerstinde, administrativer
Schwierigkeiten und eines vdllig Uberalterten Steuersystemsi3® unter. In
einer 15.USt-Richtlinie wurde Griechenland ein zweljihriger Aufschub
gewdhrt. Inzwischen liegt bereits ein Vorschlag fiir eine 21.USt-Richtlinie
vor, der den Einfiihrungstermin fiir die MWSt auf den 1.Januar 1987 hin-
ausschiebt. Es bleibt mit einer gewissen Skepsis abzuwarten, ob die
neuerliche Frist eingehalten werden kann.

135 vgl. Third Report of the Commission on Taxation, Indirect Taxation,
Dublin: Stationary Office 1984, S.195ff. Vgl. a. Ireland - Proposals for
a Value Added Tax, in: European Taxation, 11.1971, S.I/110ff. Vgl. a.
MacCormac (1967).

136 ygl. ausfiihriicher in Kap.C.2.2.5.

137 Vgl. Fuchs (1965), Moller (1967) u. Shoup (1969a). Vgl. a. Frankfurter
Rundschau 10.2.65, Stiddeutsche  Zeitung 31.1.66, Frankfurter
Rundschau 20.4.66, Silddeutsche Zeitung 16.3.67, NZZ 2.4.67, FAZ
12.8.67 u. 25.9.67. Auch die Einfilhrung der MWSt in Dinemark war,
obwohl sie Jahre vor dem d#nischen EG-Beitritt lag, stark von der
Gemeinschaft beeinflupt. Ein Kanal, iiber den Kopenhagen damals seine
Informationen aus Brilssel bezog, war der enge Kontakt, den der
didnische Botschafter bel der EG zu Generaldirektor VerLoren van
Themaat pflegte.

138 Vgl. z.B. Zacharopoulos (1980), S.19ff.



126

2.2. Die nationale Perspektive: die USt—Reformdebatte in den
Mitgliedstaaten

Die Verabschiedung und Implementierung der ersten beiden USt-Richtlinien
haben wir bislang lediglich aus der Sicht der Gemeinschaft heraus be-
trachtet. Die Verhandlungspositionen, die die Vertreter der Mitgliedstaaten
wdhrend der Brisseler Harmonisierungsgespriche einnahmen, kdnnen aber
nur vollstindig verstanden werden vor dem Hintergrund der politischen
Zwinge, denen die nationalen Reglerungen im jeweiligen Heimatland ausge-
setzt waren.

Die fiir die Position der einzelnen Mitgliedstaaten mapgeblichen innenpoli-
tischen Entwicklungen sind vereinzelt bereits kurz angesprochen worden.
Sie sollen nun in das Zentrum der Analyse gerilickt werden. Aufgabe des
folgenden Kapitels ist es daher, anhand einiger typischer Beisplele! und im
Rahmen einer jeweils recht breit angelegten Darstellung en détail heraus-
zuarbeiten, wie die USt-Reformdebatte in verschiedenen EG-Staaten verlief.
Am Ende eines jeden Abschnitts bleibt dann jeweils abschliefend zu fragen,
welcher Art die Wechselbeziehungen waren, die in jeder Phase der Ver-
handlungen zwischen den nationalen Hauptstidten einerseits und Briissel
andererseits bestanden und die den politischen Willensbildungsprozep
vorangetrieben haben.

1 Als "typische Beispiele" werden Frankreich, Deutschland, Belgien, die
Niederlande und GroBbritannien n#her beleuchtet. Die USt-Reformde-
batte in Italien war der in Belgien vergleichbar; #hnliches gilt fir
Irland und GroBbritannien.
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2.2.1. Frankreich: der Erfinder der MWSt

Obwohl das Konzept der MWSt zum erstenmal in der deutschen? und der
amerikanischen?® Literatur Erwdhnung fand, erheben die Franzosen den An-
spruch darauf, die MWSt erfunden zu haben: "La T.V.A. est une invention
francaise."* Das ist auch insofern gerechtfertigt, als sle es Ja waren, die
bereits in 1948 und damit als erster Staat der Welt beschlossen, eine
MwWSt-4hnliche Abgabe einzufiihren und in der Praxis zu erproben. Die Ent-
scheidung der franzésischen Reglerung hatte, wie wir schon sehen konnten,
weltreichende Konsequenzen fiir die USt-Harmonisierung in der EG.

Die Vorgeschichte der franzdsischen MWSt: 1917-1948°

Die Einfilhrung der MWSt war weniger das Ergebnis reiflicher Uberlegungen
als vielmehr die eher zuf#llige Folge einer ebenso langen wie wechselvollen
Vorgeschichte, die 1917 ihren Anfang nahm. Damals war Frankreich, wie
andere Linder wdhrend und kurz nach dem Krieg auch, auf der verzweifel-
ten Suche nach zusitzlichen Steuerquellen. Paris versuchte sein Glick zu-
nichst mit der Erhebung einer 0,2prozentigen Stempelsteuer auf Einzelhan-
delsverk#ufe. Da deren Aufkommen aber - nicht zuletzt wegen eines massi-
ven Steuerbetrugs seitens der Detalllisten - viel zu gering war, beschlop
die Regierung 1920, die Stempelsteuer durch eine nach deutschem Vorbild
gestaltete allphasige BruttoUSt zu ersetzen. Der Steuersatz wurde im ersten
Jahr auf 1,1% festgesetzt und 1926 auf 2% angehoben. Der Widerstand ge-
gen die neue Abgabe kam von allen Seiten und zwar sehr massiv. Der USt
wurden Regressivitit und verzerrende Effekte vorgeworfen, und auPferdem
wehrten sich die Unternehmer gegen eine Kontrolle ihrer Buchhaltung. Die
in der Opposition befindlichen Linksparteien sagten der Taxe sur le Chiffre
d'Affaires den kompromiflosen Kampf an und lésten damit eine Kette von
Steuerreformen aus, die jahrzehntelang nicht mehr abreifen sollte.

Die Regierung beantwortete die Kritik mit einer Einengung des Anwen-
dungsbereiches der USt. Nachdem die Landwirtschaft und die freien Berufe
schon von Anfang an von der USt ausgenommen worden waren, kam ab
1923 auch das gesamte Handwerk in den GenuP einer Steuerbefreiung. Den
anderen Kleinunternehmern und insbesondere den Einzelhdndlern wurden
weitreichende Vereinfachungen der Steuererhebung - z.B. Pauschalierungen
- zugestanden. 1924 iibernahm die franzésische Linke die Regierungsge-
schifte. Abschaffen, wie sie in der Hitze des Wahlkampfes versprochen

2 Vgl. Siemens (1919).
3 Vgl. Adams (1917), S.187ff.
4 Cozian (1971), S.37.

9 vgl. z.B. Due (1967), S.115ff., Muller (1965), S.16ff., Philippe (1973),
S.21ff. Eine sehr ausfiihrliche Darstellung findet sich bei Frenkel
(1976).
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hatte, konnte sie die USt aus budgetiren Grinden nicht. Um ihren Reform-
eifer trotzdem unter Beweis zu stellen, nahm die neue Regierung einzelne
Glitergruppen aus der USt heraus und unterwarf sie stattdessen einphasig
erhobenen taxes uniques®. Mit zunehmender Zahl der Gesetzesinderungen
gewannen die Reformen an Eigendynamik. In schmerzhaften Erfahrungen
muPte Paris lernen, dap in einem so groBen Land wie Frankreich einer
systemimmanenten Modifikation der BruttoUSt kein dauerhafter Erfolg
beschieden sein kann.” Jede Gesetzesinderung l8ste ein Problem und warf
dafiir an anderer Stelle zwei neue auf: ".., la réglementation était tombée
de Charybde en Scylla."® Da der Weg zurlick aus politischen Griinden nicht
gangbar war, blieb nur die Flucht nach vorne, in immer neue Reformen.?
Zwischen 19256 und 1935 vervielfachte sich die Zahl der taxes uniques, die
verwaltungstechnischen Probleme stiegen ins Unermepliche:

"On aboutit & ce résultat que, dans une méme entreprise qui
fabrique ou vend directement des denrées alimentaires, cer-
tains produits sont soumis au chiffre d'affaires, d'autres sont
totalement exonérés, d'autres enfin supportent des taxes
uniques dont le montant est variable. D'ou une comptabilité a
colonnes multiples, un contrdle fiscal tatillon et forcément
minutieux, des erreurs fréquentes et inévitables, en un mot,
un régime vraiment inextricable, quli ne profite qu'aux frau-
deurs."10

Als Konsequenz aus den Problemen, die sich in den vergangenen 15 Jahren
angestaut hatten, wurde in 1936 die gesamte BruttoUSt durch eine Taxe &
la Production ersetzt. Bei der neuen Produktionssteuer handelte es sich um
die Verallgemeinerung eines vorher bel den taxes uniques schon ent-
wickelten Prinzips: steuerpflichtig waren alleine die Produzenten; da die
meisten Lieferungen zwischen den Produzenten en suspension de taxe
erfolgten, wurde die Abgabe de facto nur auf der letzten Herstellerstufe
erhoben. Die Produktionssteuer war technisch einfacher und 8konomisch
neutraler als das vorherige System und hatte zudem noch den grofen Vor-
teil, dap die sich stdndig beklagenden H&ndler endlich von der Besteuerung
befreit worden waren.

¢ Verfahren der "Phasenpauschalierung", vgl. die Darstellung in
Kap.B.1.2.1.

7 Am Rande sel vermerkt, dap in den wesentlich kleineren Benelux-
Staaten systemimmanente Reformen der BruttoUSt mit durchaus be-
achtlichem Erfolg Verwendung fanden; vgl. die Darstellung in
Kap.C.2.2.3. ul. C.2.2.4.

8 Philippe (1973), S.25.

9 Die grope Zahl der USt-Reformen war also ein Ausdruck bitterer Not-
wendigkeit und nicht, wie Schmdlders meint, ein Zeichen fiir "dle
Freude der Franzosen am Experimentieren"; Schmdlders (1949), Sp.203.

10 Ein Abgeordneter im franzdsischen Parlament in 1936, zitiert in: Lauré
(1962), S.66f.
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Der neue Steuertyp konnte als eine durchaus beachtliche Errungenschaft
gewertet werden: Mit der Einfilhrung des systéme suspensif war der Grund-
stein fliir eine echte NettoUSt gelegt. Trotzdem beschlop Paris 1948, zum
Prinzip des VSA bzw. zu einem, wie die Franzosen es nannten, régime des
palements fractionnés lUberzugehen: Die fir die Lieferungen zwischen Pro-
duzenten zu zahlende USt wurde nicht mehr suspendiert, sondern sie mufte
nun vom Verk3ufer an den Fiskus abgefiihrt werden und wurde anschlies—
send dem K&ufer als Vorsteuer wieder zurilickerstattet. Warum, so stellt
sich die Frage, dieser plétzliche Wechsel?

Er war, trotz anderslautender Beteuerungen aus Paris!l, rein budgetir mo-
tiviert. Mit einem kleinen Trick stellte die Regierung némlich sicher, dap
der Systemwechsel ihr einen zwar einmaligen, aber dafiir ganz beachtlichen
Betrag in dle Kassen schwemmte: Der Verkdufer muPte die USt unmittelbar
im Anschlup an die n#dchste Steuererklirung an den Fiskus abflihren, der
Kiufer aber, so die régle du décalage d'un mois, durfte seinen VSA erst
mit einmonatiger Versplitung geltend machen.

"Autrement dit, le régime des palements fractionés qui est le
ndtre maintenant, n'a pas été voulu pour ses vertus particu-
liéres. Il a été institué pour faire rentrer dans les caisses de
1'Etat francais, en 1948, 13 mols d'impdt au lieu de 12 par le
jeu du décalage d'un mois."12

Der mit dem Dekret vom 25.September 1948 verordnete Ubergang zum VSA
war, obwohl die Abgabe damals noch Produktionssteuer hief, die Geburts-
stunde der franzdsischen MWSt. Zu verdanken haben wir ihre Einfilhrung
ironischerweise alleine dem décalage d'un mois, einer Regel also, die wegen
fthrer kumulativen Effekte mit dem Grundgedanken einer neutralen NettoUSt
nicht zu vereinbaren ist.

Die verungilickte Reform von 1965413

Mit der rudimentdren Form einer MWSt verwendeten die Franzosen Ende der
40er/Anfang der 60er Jahre eine USt, die, gemessen an der damals in an-
deren Lindern iblichen BruttoUSt, als durchaus modern gelten konnte. Das
aber war auch fast schon alles. Sehen wir uns nimlich das franzdsische
USt-System ein wenig n#her an, dann stellt sich schnell heraus, dap es in
einem miserablen Zustand war. Zum einen entsprach die Produktionssteuer
bel weitem nicht dem Idealbild einer neutralen MWSt. Da der VSA nur fir
solche Giiter erlaubt war, die in das Endprodukt der betreffenden Unter-
nehmung physisch eingingen - déduction physique -, blieben Investitions-

1 Das Argument der Regierung, mit dem Systemwechsel die Steuerhinter-
ziehung bek#mpfen 2zu wollen, war nicht stichhaltig, da sich beide
Verfahrensweisen aus rein technischer Sicht nur wenig voneinander
unterschieden; vgl. z.B. Lauré (1957), S.104ff.

12 Egret (1967), S.34.
13 Vgl. inbesondere Due (1957), S.120ff., und Muller (1965), S.33ff.
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glter, Aufwendungen fiir Forschung und Entwicklung, etc. mit der auf der

Vorstufe erhobenen USt belastet. Die daraus resultierende Kumulationswir-

kung gab der Produktionssteuer den Charakter einer "taxe sur le progrés

techniques"t4. Zum anderen war die Produktionssteuer auf einen viel zu
kleinen Anwendungsbereich - die Industrie - begrenzt. Fiir die anderen

Bereiche der franzdsischen Volkswirtschaft gab es ein kunterbuntes

Durcheinander unterschiedlichster Regelungen:

- Die Landwirtschaft, die freien Berufe, das Handwerk und &ffentliche
Versorgungsleistungen waren steuerbefreit.

- Die Dienstleistungsunternehmen unterlagen seit 1936 einer seperaten
Taxes sur les Prestations de Services in Form einer BruttoUSt.

- Der Handel wurde seit 1941 ebenfalls mit einer BruttoUSt belastet, die
als Lokalsteuer - Taxe Locale - den Kommunen zuflof.

- Fir Mineraldl gab es noch aus der Zeit vor 1936 und filr Fleisch und
Wein seit 1951 jeweils unterschiedliche taxes uniques.

- Dariliberhinaus existierte seit 1939 noch eine 1lprozentige Allphasen-
BruttoUSt, die dem Modell von 1920 nachgebildet worden war; man
hatte sie zun#chst nur voribergehend als Taxe d'Armement eingefiihrt,
sie aber schon ein Jahr sp#ter in Taxe sur les Transactions umbenannt
und damit als fester Bestandteil des Steuersystems anerkannt.

Seit Einfihrung der Produktionssteuer im Jahre 1936 war das franzdsische
USt-System also zunehmend uniibersichtlicher geworden. Auch waren die
Sidtze der meisten Abgaben sprunghaft - der Satz der Produktionssteuer
erhdhte sich z.B. von 6% in 1936 auf 15,35% in 1952 - angestiegen mit
dem Ergebnis, dap die Unzuldnglichkeiten des Steuersystems immer stéirker
spliirbar wurden. In einer 1952 verdffentlichten Studie arbeitete Maurice
Lauré - spéter bekannt als "le pére de la T.V.A."1® - klar heraus, daf, um
die Wachstumskridfte der franzbésischen Wirtschaft zu stirken, eine durch-
greifende Reform der USt unabdingbar war.'® Die USt dirfe, so die Forde-
rung Laurés, die vom Markt getroffenen Allokationsentscheidungen nicht
systematisch verzerren. Zur Gew#hrleistung einer neutralen Besteuerung
milsse erstens der im Rahmen der Taxe & la Production gewdhrte VSA ge-
neralisiert und zweitens der Anwendungsbereich der Produktionssteuer auf
die gesamte Volkswirtschaft ausgedehnt werden. Die Produktionssteuer
kénne dann, wie Lauré vorschlug, in Taxe sur la Valeur Ajoutée umbenannt
werden.

1 Lauré (1962), S.129.

1 Cozian (1971), S.14. Die von Lauré propagierte Idee war aber auch im
franzdsischen Schriftum nicht ganz neu, vgl. z.B. Dagby (1939). Unter
dem Pseudonym "Dagby" schrieb ein gewisser J. Roger, seines Zeichens
hoher Beamter im franzdsischen Finanzministerium; vgl. Frenkel (1976),
S.224ff., sowle Le Monde 7.1.66.

16 vgl. Lauré (1962).
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In 1952/53 legten drei verschiedene Regierungen nacheinander drei ver-

schiedene Gesetzesentwiirfe vor, die sich an den Vorschligen Laurés orien-

tierten. Erst die letzte Version wurde im April 1954 vom franzdsischen

Parlament angenommen.!?” Die Reform filhrte zwar mit 7.V.A. anstelle von

Taxe & la Production einen neuen Namen in das franzésische USt-Recht

ein, blieb aber ansonsten weit hinter dem von Lauré entworfenen Konzept

zuriick:

- Das wichtigste Ergebnis der Reform war die Ausdehnung des im Rahmen
der TVA gewldhrten VSA auf alle Vorleistungen, die von einem Unter-
nehmen fiir betriebliche Zwecke angekauft wurden: Die déduction phy-
sique wurde ergédnzt durch eine déduction financiére. Nicht aufgehoben
wurden dagegen die den VSA beschridnkenden und vollkommen system-
widrigen Regeln des décalage d'un mois und des butoirt®.

- Fast keine Fortschritte machte man bei der von Lauré ebenfalls gefor—
derten Erweiterung des Anwendungsbereiches der TVA. Alleine die ein-
prozentige BruttoUSt wurde abgeschafft. Die jeweils separaten Abgaben
fir den Dienstleistungsbereich und den Handel blieben demgegenilber
erhalten. Man unternahm lediglich den Versuch, die TVA auf der einen
und die Dienstleistungs— bzw. die Lokalsteuer auf der anderen Seite an
den problematischen Schnittstellen ein wenig aufeinander abzustimmen.

Angesichts der labilen innenpolitischen Verh#ltnisse im damaligen Frank-
reich konnte die USt-Reform von 1964 die in sie gesetzten Erwartungen
nicht erfiillen: "La période de mis au point de la taxe sur la valeur ajou-
tée a été fertile en actions engagées pour la défense des situations
aquises, actions qui ont laissé des traces profondes dans la structure de
la T.V.A."19 Das franzdsische USt-System war und blieb ein Flickwerk, und
es kann daher nicht iberraschen, dap schon in 1956/57 wieder Kritik daran
laut wurde.2® Abermals war es Lauré, der in forderster Front stand und
der, entsetzt iUber die verungliickte Reform von 1954, rief: "Au secours de
la T.V.A."2

17 Lol N® 54-404 v. 10.4.54, vgl. hierzu z.B. Merigot (1964). Einige Ele-
mente der USt-Reform von 19564 wurden durch das Dekret N2 53-942
v. 30.9.53 bereits vorweggenommen, andere durch das Dekret N® 65-
465 v. 30.4.55 erst in die Tat umgesetzt. Alle drei Rechtsakte zusam-
mengenommen sind gemeint, wenn hier von der USt-Reform von 1964
gesprochen wird.

18 Auch der "butoir" fand in 1948 Eingang in das franzdsische USt-
Recht. Er besagt in Kurzfassung, dap, solite die zu zahlende TVA in
einer Periode geringer sein als die davon abzugsféihige Vorsteuer, der
entsprechende Differenzbetrag nicht vom Fiskus erstattet wird, son-
dern nur als (zinsloser) Steuerkredit auf spitere Perioden {ibertragen
werden darf.

L Lauré (1957), S.22.
20 Vgl. L'Economie 2.2.66, 1.3.66 u. 30.8.56, Le Monde 3.5.567.

2 Titel einer Verdffentlichung Laurés aus dem Jahre 1957, vgl. Lauré
(1957). '
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Weitere Reformbemiihungen: 1968-19672

Auf die Kritik der Regierung wurde, wie meist in solchen Situationen, mit
der Einberufung einer Expertengruppe reagiert, die die zahlreichen Reform-
alternativen gegeneinander abwigen sollte.® Im Juli 1959 legte der Finanz-
minister dann einen Gesetzesentwurf vor, der darauf abzielte, die TVA auf
Grossisten und groPe Einzelhdndler auszudehnen und im Gegenzug die Taxe
Locale abzuschaffen. Die Pariser Nationalversammlung wies die Vorlage, die
ihres Erachtens die finanziellen Interessen der Kommunen nicht hinreichend
beriicksichtigte, ohne Diskussion an die Regierung zuriick. Dem ersten folg-
te Im Juni 1960 ein zweiter Gesetzentwurf, der, soweit es um die kommu-
nalen Finanzen ging, den Einwédnden des Parlaments etwas entgegenkam,
der aber ansonsten, da neben Teilen des Handels auch alle sonstigen
Dienstleistungen in die TVA einbezogen werden sollten, wesentlich ehrgei-
ziger als sein Vorgédnger war. Auch er fiel im Parlament durch. Das Plenum
der Nationalversammlung wies den Regierungsentwurf im Juli 1961 an den
zustdndigen Ausschupf zuriick, wo das Papier in der Folgezeit langsam ver-
staubte.2¢

Den Reformbemitihungen der Franzosen war also kein Erfolg beschieden. Zum
einen lag das an den in der Nationalversammlung iiberproportional vertre-
tenen Bilirgermeistern. Sie wollten sich auf eine Abschaffung der Taxe
Locale nicht einlassen, filrchteten sie doch um die finanzielle Unabhingig-
keit ihrer Kommunen vom Staat.?® Zum anderen konnte sich aber auch die
franzdsische Industrie fir die Gesetzesvorlage nicht erwdrmen. Sie wollte
elne ebenso einfache wie neutrale Steuer und versuchte gleichzeitig
sicherzustellen, dap die Abschaffung der Taxe Locale nicht {iber eine Er-
héhung der MWSt-S#tze finanzlert wirde. Fiir die Industrie ergab sich da-
her als unverzichtbarer Bestandteil elner USt-Reform eine Einbeziehung des
gesamten Handels in die TVA.?®* Einen solchen Vorschlag aber wagte die
Regierung nicht vorzulegen. Den Politikern aller Partelen steckte der Pou-
Jjadisme der frithen 50er Jahre noch in den Knochen. Damals hatten sich die

L Vgl. z.B. La Taxe sur la Valeur Ajoutée - Son Evolution et ses Per-
spectives, in: Revue des Contributions Indirects, 1965, S. 523ff., 1966,
S.19ff. u. S.116ff.

23 Vgl. z.B. La Réforme des Taxes sur le Chiffre d'Affaires, in: Revue des
Contributions Indirects, 1959, S.306ff. u. S.351ff.

“ Vgl. z.B. La Réforme des Taxes sur le Chiffre d'Affaires, in: Revue des
Contributions Indirects, 1961, S.487ff. Vgl. a. Suppression de la Taxe
Locale et Financement des Budgets Locaux, in: Revue des Contribu-
tions Indirects, 1960, S.395ff. Vgl. a. Renfert (1964) sowie Le Monde
23.6.61.

2 vgl. z.B. Le Monde 28.6.61. Zu den Vorteilen der "Taxe Locale" aus
der Sicht der Kommunen vgl. Dubois (1964).

2 vgl. z.B. Egret (1967), S.40ff. Vgl. a. Le Monde 4.4.60 u. L'Economie
12.4.62.
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kleinen Selbstdndigen gegen die ihnen von den Finanzbehdrden auferlegten
Buchhaltungs- und Steuerzahlungspflichten zur Wehr gesetzt. Es war zu
gewaltitigen Ausschreitungen und sogar zur Wahl einiger Poujadisten in die
Nationalversammlung gekommen.

Nach den beiden Miperfolgen von 1969 und von 1960/61 schreckte die
franzdsische Regierung davor zurick, das heife Eisen USt so bald wieder
anzufassen. Man gab sich mit ein paar kleinen Modifikationen zufrieden
und liep die groBe Reform bis auf weiteres ruhen. Erst Mitte 1963 erklérte
der neue Finanzminister Giscard d'Estaing seine Bereitschaft, einen noch-
maligen Vorstop zu wagen.?” Da aber die zu erwartenden Widerstinde nach
wie vor erheblich waren, gingen die Arbeiten der Regierung nur schleppend
voran. Es wurde Juni 1965, bis der Finanzminister dem Parlament den in-
zwischen dritten und gleichzeitig auch ehrgeizigsten Reformvorschlag un-
terbreiten konnte: Bis auf die relativ kleinen Betriebe sollte, so die
Absicht der Regierung, der gesamte Handels- und Dienstleistungsbereich in
die MWSt einbezogen werden.?® Das Projekt wurde im Dezember 1965 von
beiden H#usern des franzdsischen Parlaments verabschiedet?® und zum
1.Januar 1968 in Kraft gesetzt.’® Da das Reformpaket den ersten belden
USt-Richtlinien schon weitgehend entsprach, ergab sich aus der Entschei-
dung des EG-Ministerrates vom Februar 1967, von wenigen Ausnahmen ab-
gesehen, kein steuerlicher Anpassungsbedarf mehr filir Frankreich.

Wie, so dringt sich die Frage auf, ist es zu erkldren, dap das franzdsische
Parlament irgendwann zwischen 1961 und 1966 seine Auffassung zur USt-
Reform so grundlegend ver#nderte? Fiir den Meinungsumschwung verant-—
wortlich zu machen ist in erster Linie die Tatsache, dap sich Anfang der
60er Jahre der Strukturwandel im franzdsischen Einzelhandel zu beschleu-
nigen begann. Kaufh#user und Supermirkte waren im Kommen. Aufgrund
ihres enormen Investitionsbedarfs forderten sie unablissig, die Taxe Locale
abzuschaffen und den Einzelhandel stattdessen der TVA zu unterwerfen:
Nur so konnten sie in den Genup einer Rickerstattung der auf den Inve-
stitionsglitern lastenden TVA kommen.®® Die stetig wachsenden Supermérkte
rannten beim jungen Finanzminister Giscard d'Estaing offene Tiren ein. Er
und sein Premier beflirworteten die rasche Modernisierung des Handels,
versprachen sie sich doch davon nicht zuletzt einen Druck auf die Preise

L Vgl. z.B. Le Monde 9.5.638.

20 Eine ausfilhrliche Analyse des Reformvorschlages findet sich bel
Muller (1966), S.289ff. Zur Aufnahme des Gesetzentwurfes in der
Offentlichkeit vgl. Le Monde 29.6.65, 16.6.656, 24.6.65, 25.6.65 u.
26.6.65.

29 Vgl. z.B. Le Monde 23.12.66, 24.12.66 u. 25.12.66.

% Ein Uberblick iiber die Reform findet sich z.B. bei Flockermann (1966)
u. Mercier (1967).

a Vgl. z.B. Vernholes (1968).
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und damit einen wichtigen Beitrag zu ihrem Stabilisierungsprogramm.32
Widerstand kam, verstdndlicherweise, von den in ihrer Existenz bedrohten
kleinen Einzelhdndlern. Sie vermochten die Reform der TVA - insbesondere
durch ihr negatives Votum im Assises Nationales du Commerce von Ende
19633 - eine zeitlang aufzuhalten, verhindern aber konnten sie sie, da
ihre Kraft mit fortschreitendem Konzentrationsprozep schwand, letzten
Endes aber nicht. Widerstand wurde auch, wie schon erwidhnt, von seiten
der Kommunen mobilisiert. Die Einigung {iber die Abschaffung der Taxe
Locale war aber im Grunde genommen nur eine Frage des Preises, den die
Regierung an die im Parlament sitzenden kommunalen Interessenwahrer zu
zahlen bereit war. Als der Innenminister 19656 den Kommunen eine Steuer-
quelle anbot, die ergiebiger war als die Taxe Locale und die zudem noch
schneller zu wachsen versprach, konnten einige ihrer Vertreter nicht mehr
Nein sagen.

Europa und die Franzosen

Missen wir aus den bisherigen Ausflihrungen schlieBen, dap die Ende 1965
von Paris beschlossene Reform der TVA auf rein innenpolitische Griinde
zuriickzufithren war und mit der USt-Harmonisierung in der EG in keinem
direkten Zusammenhang stand? Richtig ist sicherlich, dap Finanzminister
Giscard d'Estaing die TVA in jedem Fall und ganz unabhiingig von dem, was
in Briissel verhandelt wurde, reformieren wollte. Richtig ist aber auch, dap
die Franzosen jahrelang erhebliche Schwierigkeiten hatten, die TVA-Reform
aus elgener Kraft durchzufiihren. Selbst nachdem das betreffende Gesetz
nach langem Hin und Her im Dezember 1965 endlich verabschiedet worden
war, kam noch einmal Unsicherheit auf: Da man eine Revolte der kleinen
Einzelh#ndler beflirchtete, wurde die Inkraftsetzung der neuen Vorschriften
vom 1.Januar 1967 auf den 1.Januar 1968 verschoben; die Regierung nutzte
die gewonnene Zeit, um, ein #uPerst ungewdhnliches Vorgehen im techno-
kratischen Frankreich, umfangreiche Konsultationen mit den betroffenen
Gruppen durchzufiihren. In Anbetracht der zahlreichen Widerstinde, die sich
gegen eine Reform der TVA sperrten, konnte Paris politische Riickendeckung
aus Briissel sehr gut gebrauchen: Die europ#ische USt-Harmonisierung war
"une aide politique qui n'est pas négligable"3.

2 Vgl. z.B. Les Echos 2.12.63 u. Le Monde 4.4.64.

b Bei dem genannten Organ handelt es sich um eine Stdndevertretung
der H#ndler, die im Sommer 1963 von der Regierung gegriindet worden
war mit dem Auftrag, die Modernisierung des Handels im allgemeinen
und die Reform der TVA im besonderen zu erdrtern. Der Ende 1963
vorgelegte Bericht - auf Betreiben der kleinen Einzelhdndler enthielt
er nur ein "Jein" zur TVA-Reform - enttiuschte die Hoffnungen des
Finanzminister und hielt ihn davon ab, die Arbeiten an dem neuen
Gesetzentwurf zu beschleunigen. Vgl. z.B. Les Echos 28.11.63, 29.11.63
u. 2.12.63.

ol Persdnliches Interview.



135

Insbesondere ab Ende 1963 driingte die franzésische Reglerung daher auf
rasche Fortschritte bel der USt-Harmonisierung mit dem Ziel, das europd-
ische Argument in der innenpolitischen Diskussion nutzbringend einsetzen
zu kdnnen. ZugegebenermaBen tauchte der Hinwels auf die européische
Steuerharmonisierung in der franzdsischen Reformdebatte seltener auf als
etwa das Stichwort Modernisierung des Handels. Da aber der Erfolg der
TVA-Reform jahrelang auf des Messers Schneide stand, kann davon ausge-
gangen werden, dap das von Regierungsseite gerne verwandte Harmonisie-
durungsargument — fir viele damals "un mot un peu magic"*® - eine, wenn
auch nicht ausschlaggebende, so doch nicht unwesentliche Rolle in Fank-
reich gespielt hat.

2.2.2. Deutschland: die treibende Kraft

Mehr noch als die Franzosen machten sich die Deutschen in Briissel fiir die
USt-Harmonisierung stark. Wihrend die franzdsische Position zur europa-
weliten Einfihrung einer MWSt durch binnen- und aupenwirtschaftspolitische
Ziele%® gleichermaBen bestimmt war, war die deutsche Haltung fast aus-
schlieplich binnenpolitisch motiviert. Im Laufe einer langen Geschichte der
deutschen USt hatte sich in der Bundesrepublik, mehr noch als in jedem
anderen Mitgliedstaat der EG, ein Reformdruck angestaut, der durchgreifen-
de MaBnahmen verlangte, die aber ohne Hilfe der EG innenpolitisch nicht
durchsetzbar waren.3?

Die Stabilisierung der BruttoUSt: 1916-19503

Die Deutschen waren die Ersten in Europa, die, durch den ungeheuren
Finanzbedarf des Ersten Weltkrieges dazu gezwungen, 1916 eine 0,l1prozen-
tige BruttoUSt unter dem Namen Warenumsatzstempel einfiihrten. Da das
Aufkommen dieser Abgabe weit hinter den Erwartungen zurickblieb, ersetz-
te man sie bereits 1918 durch eine 0,6prozentige Umsatzsteuer mit einer
nunmehr verbreiterten Bemessungsgrundlage. Nach dem Zusammenbruch des
Kaiserreiches tbernahm die Nationalversammlung im Herbst 1919 das USt-
Gesetz von 1918 im wesentlichen unverédndert in die Weimarer Republik, er-

L Persdnliches Interview.
% Zu den auBenwirtschaftspolitischen Zielen vgl. Kap. B.2.1.

L Zum Verlauf der deutschen USt-Reformdiskussion vgl. insbes. die
Arbeit von Heilmann (1976) sowie die Kurzdarstellung bei Miuller
(1966). Taussig (1971), S.163ff., widmet sich in erster Linie den
Wechselwirkungen zwischen der Einflihrung der MWSt in Deutschland
und der USt-Harmonisierung in der EG. Die Darstellungen bei Puchala
(1984), S.43ff. u. Puchala/Lankowski (1977), S.169ff. bauen im wesent-
lichen auf den Ergebnissen von Taussig auf.

38 Vgl. z.B. Fischer (1961). Vgl. a. Hilbschmann (1956), 146ff.
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héhte jedoch kréftig den Steuersatz auf 1,6%. Der Satz wurde bis 1923 in
zwel welteren Schritten auf 2,6% angehoben.

Mit steigenden S#tzen vergréperten sich die Nachteile des kumulativen
Systems, und Deutschland erlebte seine erste USt-Debatte: "Die Geschichte
der deutschen Umsatzsteuer ist zugleich die Geschichte ihrer Reform."3®
Oder richtiger: Sie ist dle Geschichte einer Reformdiskussion. Denn wirklich
reformiert hat man bis zur Einfthrung der MWSt im Jahr 1968 vergleichs-
weise wenig. In mehreren Anldufen, jeweils piinktlich nach einer Erhdhung
des Steuersatzes, tauschten Beflirworter und Gegner einer Reform immer
wieder im wesentlichen gleichblelbende Argumente aus. Auch die wichtigste
Alternative zur kumulativen BruttoUSt hatte sich schnell herausgeschilt:
Bereits im Jahre 1918 hatte Geheimrat Wilhelm von Siemens unter dem
Namen Veredelte USt die Einfiihrung einer allphasigen NettoUSt vorgeschla-
gen.®® Obwohl es den Deutschen an Konzepten und Argumenten also nicht
mangelte, an der bestehenden BruttoUSt #nderten sie alle flir lange Zeit
nichts.

Die erste deutsche Reformdiskussion, ausgelést durch die Satzanhebungen
zwischen 1919 und 1923, 14t sich auf die Jahre zwischen 1921 und 1926
datieren. Nach dem Motto "Die Senkung der USt ist ihre beste Veredelung"4t
konnte jedoch der Steuersatz in den Jahren 1924 bis 1926 in mehreren
Schritten auf 0,76% gesenkt werden, was simtliche Reformbewegungen fir
das Erste zum Einschlafen brachte. Der deutschen BruttoUSt wurde damit,
in krassem Gegensatz zum Schicksal ihrer franzdsischen Leidensgefidhrtin,
eine dringend bendtigte Verschnaufpause gegdénnt. Sie bekam Gelegenheit,
sich zu stabilisieren, zu altern und an der jeder alten Steuer innewohnen-
den Trigheit zu gewinnen, die sie gegen Angriffe von aupen schiitzt. Der
Alterungsprozep wurde noch einmal kurz gefdhrdet, als Anfang der 30Oer
Jahre die - in 1932 in die Tat umgesetzte - Absicht der Reichsregierung
bekannt wurde, den Steuersatz abermals auf 2% anzuheben. Die zwelte
deutsche Reformdiskussion endete zwar mit dem neuen UStGesetz von 1934,
das jedoch an der grundlegenden Struktur der BruttoUSt nichts verinderte.
Nach 1934 wurde die Reformdebatte dann, von Staats wegen, fdr einige
Jahre ad acta gelegt.

BruttoUSt, "Kleine Reform" oder "Grofe Reform": 1961-1960

Das USt-Gesetz von 1934 wurde schlieBlich, wiederum im wesentlichen un-
verdndert, in das Steuersystem der neugegriindeten Bundesrepublik iber-
nommen. Nachdem der Steuersatz bereits in 1946 von den Allilerten auf 3%
angehoben worden war, machte der wegen des Wiederaufbaus sprunghaft

39 Hellmann (1975), S.76.
4  vygl. Siemens (1919).

a Dieser Ausspruch wird dem damaligen Reichskanzler Luther zugeschrie—
ben, zitiert in: Popitz (1928), S.61.
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angestiegene Finanzbedarf des jungen Staates eine weitere Erhdhung auf
nunmehr 4% erforderlich. Damit war die dritte Runde der Reformdiskussion
eingeldutet, die sich, durch einen kontinuierlich hohen Steuersatz von 4%
am Leben erhalten, mit nur kurzen Unterbrechungen bis 1967 fortsetzte.
Immer wieder stellte sich in immer neuen Varianten die Frage, ob die
Nachteile der BruttoUSt durch eine Reform am System - eine Kleine Reform
- hinreichend abgemildert werden kénnten oder ob nicht vielmehr eine Re-
form des Systems - eine GroBe Reform - notwendig sei. Die Vertreter der
zwelten Auffassung meldeten sich gleich Anfang der 50er Jahre zu Wort.
Insbesondere von wissenschaftlicher Seite her kam der Vorschlag, die
Brutto- durch eine NettoUSt zu ersetzen.42 Damit wurde nicht nur an eine
Vorkriegstradition angekniipft, sondern auch eine Anregung aufgenommen,
die von den franzdsischen Steuerreformen in 1948 und 1964 ausging. Als
Gegner eines Systemwechsels formierten sich die Praktiker unter den
Finanzexperten:

"Die Verteidigung des bestehenden Systems ilbernahmen in die-
ser Zeit fast ausschlieBlich Persdnlichkeiten, die nicht als be-
troffene Unternehmer, sondern als Steuerjuristen und Verwal-
tungsbeamte mit der Umsatzsteuer zu tun hatten, insbesondere
Beamte des Bundesfinanzministeriums, der Finanzgerichtsbar-
keit, Kommentatoren des Umsatzsteuerrechts und Steuerberater,
Persdnlichkeiten also, die ein groPes 'geistiges Kapital' in das
iiberkommene Umsatzsteuerrecht und seine komplizierten Ver-
feinerungen investiert hatten."*

Der in erster Linie an der Stabilitit eines hohen Steueraufkommens inte-
ressierte Finanzminister Schéffer zeigte sich von dem Streit der Experten
nur wenig beelndruckt. Er setzte in 1964 eine Kleine Reform durch, die
iInsbesondere der Aufkommenssteigerung diente. Der "Leldensweg der Um-
satzsteuerreform"4* war um eine weitere Station verldngert, aber noch lange
nicht abgeschlossen. Obwohl die Gegner der BruttoUSt gerade erst begonnen
hatten, sich auch im Deutschen Bundestag zu formieren, konnten sie das
Plenum dazu bewegen, der Regierung aus Anlap der Verabschiedung der
Kleinen Reform den Auftrag zu erteilen, "..Untersuchungen dariiber anzu-
stellen, ob und in welcher Weise eine Anderung des Umsatzsteuerrechts
erforderlich 1ist,.."#® Damit war immerhin gewé#hrleistet, dap sich das
Finanzministerium der Diskussion stellen mufte. Die Bundesregierung warte-—
te daraufhin im Dezember 1955 mit einer "Denkschrift iber eine Anderung

2 Als Beisplele selen genannt: Wissenschaftlicher Beirat (1963),
Schmdlders (1963a), Reischl (1953), Zierold-Pritsch (1954). Die letzt-
genannte Arbeit stammt aus der Feder eines Beamten des Finanzmini-
steriums; Zierold-Pritsch hatte sie schon 1952 fertiggestellt, konnte
sie aber, wegen des Desinteresses seines Ministers, erst nach der Ver-~
setzung in den Ruhestand verdffentlichen.

3 Heilmann (1975), S.99.
“ Schmdlders (1960), S.83.
4 Bundestags-Drucksache 1I/1924, S.4.
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des Umsatzsteuergesetzes"+ auf, die sich auf Kleine Reformen konzentrierte
und nur ganz am Rande die Mdglichkeit eines Systemwechsels erwdhnte. Die
Autoren rechtfertigten ihr Vorgehen mit dem spitzfindigen Hinweis, der
Bundestag habe elne Analyse der Reform des USt-Rechts, nicht jedoch eine
des USt-Systems erbeten. Elner der Initiatoren der Bundestagsentschliefung
kommentierte dazu spiter: -

".es hat seinerzeit sehr listige Leute gegeben, die es ver-
standen haben, diese EntschlieBung geschickt auszulegen, und
ich habe sogar den Verdacht, dap sich schon unter den Mit-
verfassern dieser EntschlieBung solche listigen Leute befunden
haben."4?

Die an einer durchgreifenden USt-Reform interessierten Kreise - insbeson-
dere die Vertreter des Mittelstandes - reagierten auf die Denkschrift mit
herber Kritik. Sle erzwangen im Dezember 1966 eine zweite Entschliefung
des Bundestages, in der, diesmal ganz eindeutig formuliert, eine Untersu-
chung idber die "..Mdglichkeiten des Umbaus des heutigen kumulativen Um-
satzsteuersystems in ein nicht kumulatives Umsatzsteuersystem.."4® verlangt
wurde. Wihrend die Denkschrift noch in Arbeit war, wurde, nach den Neu-
wahlen Ende 1967, Finanzminister Schéffer durch den ehemaligen Vizeprisi-
denten der Hohen Behdrde Etzel ersetzt. Etzel, der dem Mittelstandsfliigel
seiner Partel nahestand, brachte einer GroBen Reform wesentlich mehr Sym-
pathien entgegen als sein Vorginger. Seiner Einflupnahme ist es zu ver-
danken, dap die im Dezember 1958 verdffentlichte zweite Gedenkschrift4® -
eine "Art Stoffsammlung zum Thema Umsatzsteuer"? - nur noch eine unwe-
sentliche Tendenz zugunsten der althergebrachten Brutto-USt erkennen
lief.8t Zugleich ergriff Etzel die politische Initiative und betraute im Ver-
lauf des Jahres 1969 insgesamt drei Ausschiisse mit der Arbeit an einer
GroBen USt-Reform:

- Die Kommission zur technischen Prifung der Umsatzsteuer—Reformvor-
schldge analysierte insgesamt ein Dutzend verschiedene Ans#tze, die in
den vergangenen Jahren fiir eine grofe Reform vorgeschlagen worden
waren. Der Anfang 1960 verdffentlichte Abschlupbericht lief, wohl nicht
zuletzt beeinflupt durch das Votum des Ausschupvorsitzenden Hibsch-
mann - er war Mitverfasser des UStGestzes von 1934 -, durchblicken,

“*® Bundestags—Drucksache 1I1/1924.

“ Kurlbaum (1968), S.61. Es bleibt zu erginzen, dap besagte Entschlies-
sung vom Vorsitzenden des Unterausschusses USt Eckhardt, seines
Zelchens Steuerberater und Anwalt fir Steuerrecht, in Zusammenarbeit
mit den Beamten des Finanzministeriums verfapt worden ist; vgl.
Heilmann (1976), S.112f.

4 Bundestags—Drucksache 11/2234.
9 Bundestags—Drucksache III/730.
od Industrie Kurier 18.12.58.

51 Vgl. Hellmann (1975), S.122ff.
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daB er fiir die Beibehaltung der altbewdhrten BruttoUSt eintrat. Er kam
aber auch zu dem Ergebnis, dap, falls eine GroBe Reform einmal ange-
strebt werden sollte, die MWSt die beste aller Alternativen sel.32

- Der Wissenschaftliche Beirat beim Finanzministerium wurde ebenfalls
gebeten, einen Vorschlag fiir eine USt-Reform zu unterbreiten. Auch
wenn die Professoren ihr Gutachten aus Zeitgriinden erst 1962 fertig-
stellen konnten, so war doch von vornherein klar, dap sie sich, ganz in
Ubereinstimmung mit der von ihnen schon in 1953 abgegebenen Empfeh-
lung, fiir eine MWSt aussprechen wiirden.%

- Als drittes Gremium beauftragte Etzel die aus Finanzexperten und einer
reprisentativen Auswahl von Unionsabgeordneten zusammengesetzte Ar-
beitsgruppe USt-Reform, das politische Umfeld fir eine GroBe Reform
auszutasten. Der unter Vorsitz des Staatssekretirs a.D. Hartmann -
Hartmann war ebenfalls an der Abfassung des UStGestzes von 1934
beteiligt gewesen und war, wie sein fritherer Kollege Hlibschmann, er-
kldrter Verteidiger der BruttoUSt - tagende Ausschupf stellte fest, dap
eine GroBe Reform wihrend der laufenden Legislaturperiode in der Bun-
destagsfraktion der Reglerungsparteien nicht mehrheitsfihig sei. Zwar
machte sich der Arbeitskreis Mittelstand der Unionsfraktion fir eine
solche Reform seit langem stark. IThm gegenilber standen aber die soge-
nannten Finanzexperten der Partei, die unter allen Umstinden an der
BruttoUSt festhalten wollten.%

Finanzminister Etzel lief sich von dem negativen Resultat des Hartmann-
Berichts nicht den Mut nehmen. Er gab, um die Debatte {iber die GroBe Re-
form weiter voranzutreiben, seinen Beamten den Auftrag, einen Entwurf fiir
ein MWSt-Gesetz auszuarbeiten. Aber bevor das Papler im August 1960
verdffentlicht werden konnte,® war es am 27.Jull in elner etwas mysterids
anmutenden Kabinettsitzung vom Tisch gefegt worden: "Nach kurzer Erdrte-
rung hat das Kabinett diese Studie als nicht geeignet angesehen, als Dis-
kussionsgrundlage verwertet zu werden"% - soweit die Verlautbarung der
Bundesregierung.

Was war geschehen? Der Kanzler hatte von der Arbeit seines Finanzmini-
sters Wind bekommen und die Sache kurzfristig auf die Tagesordnung
setzen lassen. Der "..auf das Wihlervolk eingepeilte.."3? Adenauer be-

Vgl. Wilhelmi (1960).
Vgl. Wissenschaftlicher Beirat (1962). Vgl. a. Mersmann (1963b), S.2ff.
Zum Hartmann-Bericht vgl. z.B. Mersmann (1964b).

Bundesministerium der Finanzen, Studie zu einer Mehrwertsteuer mit
Vorsteuerabzug in der Form eines Gesetzentwurfes mit Erl#uterungen,
Bonn 1960. Vgl. a. Wallis (1960).

86 Erkldrung der Bundesregierung, zitiert in: Spiegel 10.8.60.
0 Spiegel 10.8.60.
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fiirchtete Preissteigerungen, und sein AuPenminister schreckte vor einer
Belastung der Beziehung zu Frankreich zurlick, die der mit der MWSt un-—
weigerlich verbundene Abwertungseffekt der Mark verursacht h#tte. Den
Ausschlag dirfte das Votum von Wirtschaftsminister Erhard gegeben haben,
der angesichts der Hochkonjunktur und steigender Exportilberschiisse eine
steuerlich bedingte Abwertung nicht gebrauchen konnte. Die MWSt paPte in
die wirtschaftliche und politische Landschaft des Jahres 1960 nicht hinein
und wurde daher fallengelassen wie eine heife Kartoffel.

Die zentralen Argumente: zum Stand der Diskussion in 1960

1. Im Verlauf der 50er Jahre hatten die Deutschen die Frage BruttoUSt
oder Kleine Reform oder GroBe Reform ausfiihrlich diskutiert. Ein erstes
wichtiges Ergebnis der Debatte bestand in der Erkenntnis, dap eine GrofBe
Reform der USt, wenn sie iberhaupt in Frage kam, nur die Einfilhrung einer
MWSt bedeuten konnte. Das war insofern keine Uberraschung, als es sich
bei der Mehrzahl der im Hiibschmann-Ausschuf analysierten Alternativen
um fragwiirdige Kompromipldsungen zwischen einer BruttoUSt auf der einen
und einer neutralen MWSt auf der anderen Seite handelte. Oberraschend
war allein die Tatsache, dap die Deutschen einer einphasigen USt, erhoben
auf der Einzel- oder der GroBhandelsstufe, nur geringe Beachtung schenk-
ten. Immer wieder betonten deutsche Finanzexperten, dap eine Einphasen-
steuer technisch viel schwieriger zu erheben sei als eine MWSt. Diesem
Argument vermochten Experten anderer Linder - sie gingen von der genau
entgegengesetzten Annahme aus - nicht zu folgen:

"On the whole, the knowledge of the operation of single stage
sales taxes on the part of the German experts in the sales
tax field appears to be very limited; much of the condemna-
tion of this form of tax is based on imaginary evils which are
not significant in practice."%®

Aber selbst wenn man die verwaltungstechnischen Bedenken der Deutschen
gelten 14Bt, so vermdgen sle alleine noch nicht zu erkldren, warum die
Einphasensteuer schon sehr friilh aus der deutschen USt-Reformdebatte
ausschied. Die ausgesprochene Abneigung der Deutschen gegen einphasige

Abgaben ist denn auch weniger auf objektive Griinde denn auf subjektive

Voreingenommenheiten und politische Erwigungen zuriickzufiihren:

- Die Steuerfachleute innerhalb und auPerhalb der &ffentlichen Admini-
stration zogen eine mehrphasige gegeniiber einer einphasigen Abgabe
vor, weil sich die im Rahmen der BruttoUSt bereits verwandten Rechts-
begriffe ohne grdBere Probleme zu einer allphasigen MWSt hinliberretten
lieBen.

- Der Ubergang von einer mehr- zu einer einphasigen USt schien poli-
tisch nicht durchsetzbar, da die gesamte Steuerzahllast von der Indu-

8 Due (1957), S.70.



141

strie weggenommen und allein dem Handel als "schwichstem Glied der
Kette"?® aufgeblirdet worden wére.

Selbstverstdndlich sind Zahllastvergleiche aus 6konomischer Sicht blanker
Unfug. Der Okonom orientiert sich an der effektiven Inzidenz, die, be-
stimmte Annahmen vorausgesetzt, bel einer MWSt und einer Einzelhandels-
USt vollkommen identisch sind. Trotzdem wurde die politische Diskussion,
wie spiter nochmals deutlich werden wird, von Zahllastvergleichen domi-
niert. Der Grund ist einfach: Das Konzept ist zwar falsch, daflir aber we-
sentlich leichter verstdndlich.

2. Die eingangs formulierte Fragestellung hatte sich damit auf das Problem
BruttoUSt oder Kleine Reform oder MWSt reduziert. Geschwicht wurde die
Front der Beflirworter der MWSt immer wieder durch die bei den verschie-
densten Gruppen gen#dhrte Hoffnung, im Rahmen Kleiner Reformen eine Ver-
besserung fiir sich selbst verbuchen und damit "..dle Nachteile des Systems
in individuelle Vortelle verwandeln zu kdnnen."®® Noch in den 20er und
30er Jahren stand die Finanzverwaltung Kleinen Reformen génzlich ableh-
nend gegenilber. Sie befirchtete vollkommen zu Recht: "Der Urinstinkt des
Egoismus wiirde Orglen felern."s$t Erst als in der Nachkriegszeit die nach
einer durchgreifenden Reform der BruttoUSt rufenden Stimmen lauter wur-
den, zeigte sich die Administration aufgeschlossener gegeniiber Kleinen
Reformen, sah sie darin doch praktisch die einzige Mdglichkeit, die von ihr
hochgeschiétzte BruttoUSt gegen die zunehmenden Angriffe der Systemver-
4dnderer zu verteidigen.

Aber der Weg kleinerer Ab4dnderungen der BruttoUSt konnte in Deutschland,
wie wdhrend der 60er Jahre rasch deutlich wurde, nicht zum Erfolg fithren.
Diese Erfahrung hatten die Franzosen schon zwischen 1920 und 1936 ma-
chen milssen. Und da die Grdpe Deutschlands und die Komplexitdt seiner
Wirtschaftsstruktur der des Nachbarlandes vergleichbar waren, bestand kein
Anlap fir den Glauben, dap den Deutschen mehr Gliick beschieden sein
solite. Im Gegenteil: Die Deutschen hatten, verglichen mit den Franzosen,
noch ein zus#tzliches Problem, dap ihnen den erfolgreichen Einsatz von
taxes uniques, Zusatzsteuern und #hnlichen Instrumenten von vornherein
unmdglich machte. Das Problem bestand, wie im folgenden zu zeigen ist, in
Art.80 des Grundgesetztes der Bundesrepublik.

§ 8 des UStGesetzes von 1934 - vergleichbare Bestimmungen gab es auch
in anderen Lindern - ermiichtigte die Regierung, "..Mapnahmen zum Aus-
gleich der verschiedenen Umsatzsteuerbelastung der einstufigen und mehr-

% Mersmann (1969b), S.8372. Vgl. &hnl. Dichgans (1963), S.196.
60 Pohmer (1960), S.62. Vgl. &hnl. Lutzke (1967), S.110f.
L Popitz (1928), S.13.
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stufigen Unternehmen zu treffen."®? Die genannte Erm#chtigung wurde in
das USt-Gesetz von 1961 (bernommen und dazu benutzt, um eine Zusatz-
steuer fiir simtliche Lieferungen einzufilhren, die von Herstellern direkt an
Letztverbraucher gehen. Rasch kamen jedoch Zweifel dariiber auf, ob die
der Regierung in § 8 UStGesetz gegebene Blankovollmacht mit dem im
Grundgesetz der jungen Republik niedergelegten Prinzip der Gewaltenteilung
zu vereinbaren war. Art.80 Abs.1 Satz 2 GG schreibt n#mlich vor, dap
"..Inhalt, Zweck und AusmaP der erteilten Ermichtigung im Gesetz bestimmt
werden miissen". In voller Ubereinstimmung mit der damaligen Auffassung
der Finanzverwaltung entschied der Bundesfinanzhof, Art.80 GG diirfe im
USt-Recht nicht zu eng ausgelegt werden, man milsse vielmehr der Exeku-
tive den nétigen Handlungsspielraum lassen.®® Dem jedoch widersprach das
Bundesverfassungsgericht in einem Urteill vom 5.M3rz 1958. In Steuerge-
setzen, so die Richter, milsse man ganz besonders strenge MaBstibe an dile
Erfiillung des Art.80 GG anlegen; § 8 UStG entspreche dem nicht und sei
daher verfassungswidrig.s4

Damit hatte das Verfassungsgericht noch nicht jede Zusatzsteuer verboten.
Es hatte lediglich festgestellt, dap es nicht geniige, im Gesetz allein das
Ziel (Gleichbehandlung ein- und mehrstufiger Betriebe) niederzulegen und
der Exekutive die Wahl der Mittel (Einfilhrung konkreter Zusatzsteuern) zu
iUberlassen. Nach wie vor schien also die Méglichkeit zu bestehen, Zusatz-
steuern per Gesetz einzufithren. Hier lief man jedoch Gefahr, durch die
gesetzliche Festlegung der Mittel dle Anpassungsflexibilitit eines Systems
von Zusatzsteuern derart zu vermindern, dap das Ziel selbst (die Gleich-
behandlung) nicht mehr h#tte erreicht werden kdénnen. Konflikte mit Art.3
GG (Gleichheitsgrundsatz) wé#ren damit vorprogrammiert gewesen.®® Der
deutsche Gesetzgeber befand sich also in einem klassischen Dilemma. Der
Versuch, in langwierigen Auseinandersetzungen mit den Gerichten den zwi-
schen Art.3 und Art.80 GG fir Zusatzsteuern noch bestehenden Spielraum
auszuloten, hitte viel Zeit gekostet und w#re mit einer erheblichen Un-
sicherheit fiir die betroffenen Unternehmen einhergegangen. Andere Instru-
mente wie z.B. die franzbdsischen taxes uniques h#tten #&hnliche Probleme
aufgeworfen und kamen daher ebenfalls nicht in Frage. Der Weg kleinerer
Reformen der BruttoUSt war den Deutschen damit de facto versperrt.

3. Wir kénnen festhalten, dap sich bis 1960 das Problem BruttoUSt oder
MWSt als die Kernfrage der deutschen USt-Reformdiskussion herauskristalli-
siert hatte. Die Frage war so alt wie die deutsche USt selbst. Die wichtig-

o2 Zur Geschichte und Bedeutung der genannten Vorschrift vgl. z.B.
Eckhardt (1957).

63 Zum zitierten Urteil des BFH vgl. Schmdlders (1968), S.396.
&4 Vgl. hierzu Schmdlders (1968).

L Vgl. z.B. Pllickebaum/Molitzky (1966), Bd.2, S.483ff. Vgl. a. Lutzke
(1967), S.111 u. Wallis (1960), S.169.
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sten Argumente pro und contra fanden sich bereits in der "Denkschrift der
Reichsregierung {iber eine Ab#inderung der jetzigen Umsatzbesteuerung"eé
vom 27.Juli 1924. Auch wenn die gegen die MWSt vorgebrachten Einw#nde
unhaltbar waren, hielt das die Verteidiger der alten und bis 1960 im
wesentlichen unver#nderten BruttoUSt nicht davon ab, sie im Laufe der
60er und bis weit in die 60er Jahre hinein in immer neuen Variationen
aufzuwlrmen. Schauen wir uns die belden wichtigsten der vermeintlichen
Argumente ein wenig n#éher an.

Eine erste Gruppe von Einwinden beruhte auf einem schlichten Mifverstdn-
dnis dariiber, wie sich die MWSt auf die Wirtschaft auswirkt. GroBer Be-
liebtheit erfreute sich dabel insbesondere ein Argument, das in Kurzfassung
etwa wie folgt lautet: Da kapitalintensive Betriebe viel, arbeitsintensive
Betriebe aber wenig Vorsteuer abzuziehen haben, diskriminiert eine MWSt
die arbeitsintensive Produktion.” Ohne hier auf die zahlreichen Verirrun-
gen eingehen zu wollen, die in dieses Argument Eingang gefunden haben
kdnnten,%® ist hervorzuheben, dap die Argumentation auf einem einfachen
Zahllastvergleich von Brutto—- und NettoUSt beruht. So falsch Zahllast—
vergleiche sind, so populir waren sie wi#hrend der gesamten USt-Debatte,
sind sie doch mit erheblich weniger geistigem Aufwand verbunden als sau-
bere Analysen der effektiven Steuerinzidenz. Breiten Raum nahmen sie ein
in der von Schmdélders als "volkswirtschaftliche Anf#ngerarbeit"s® abqualifi-
zlerten Denkschrift der Bundesregierung von 1955. Auch in der Denkschrift
von 1968 und selbst in dem sp#teren deutschen MWSt-Gesetzentwurf fanden
sie sich wieder. So rechnete beispielsweise das Finanzministerium aus, dap
unter der Annahme eines MWSt-Satzes von 10% simtliche Betriebe mit
einer Wertschépfungsquote - Anteil der Wertschdpfung am Umsatz - von
iiber 41,7% durch eine MWSt hdher belastet wirden als durch eine
BruttoUSt.” Daraufhin machte sich eine grope Anzahl von Verbinden mit
grofem Eifer an die O6konomisch vollkommen unsinnige Beschéftigung, die
durchschnittlichen Wertschdpfungsquoten ihrer Mitgliedsunternehmen auszu-
rechnen. Diese o&ffentliche Konfusion um die MWSt wurde, wenn {iberhaupt,
erst kurz vor Einfhrung der MWSt beseitigt. Konnte sie das Kommen der
MWSt auch letztendlich nicht verhindern, so verzdégerte sie doch nachhaltig
den Prozep der politischen Willensbildung.

Eine zweite Gruppe von Einw#nden stellte administrative Uberlegungen in
den Vordergrund: "..im Mittelpunkt allen umsatzsteuerlichen Tuns muf die

68 Deutscher Reichstag, Drucksache II/558. Vgl hierzu a. Heilmann (1975),
S.87ff.

67 Entsprechende Gedanken fanden sich z.B. in der Begriindung des
UStGesetzes von 1934, vgl. z.B. Hellmann (1975), S.90.

L vgl. z.B. Schmidt (1963), S.49.
69 Heilmann (1975), S.117.
7 vgl. Heilmann (1975), S.62ff.
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Verwaltung stehen."”™ Die alte BruttoUSt sei, so wurde behauptet, wesent-
lich einfacher zu verwalten als eine MWSt. Wenn auch der Wahrheitsgehalt
des genannten Argumentes nicht eindeutig widerlegt werden konnte, so
waren doch Zweifel an seiner Stichhaltigkeit angebracht. Die wiederholten
Versuche, die BruttoUSt durch kleinere Modifikationen vor Kritik zu
schiitzen, hatten zu einer erheblichen "..Durchlécherung und Komplizierung
des in seinen Grundziigen klaren und einfachen Gesetzes von 1934 .."72
gefilhrt. Man ist daher geneigt, das gegen die MWSt vorgebrachte Verwal-
tungskosten—-Argument mit einer gewissen Skepsis zu beurteilen: "Ihre
technischen Schwierigkeiten dirften wohl im wesentlichen daran liegen, dap
die MWSt neu und unbekannt, die kumulative Allphasensteuer dagegen alt
und bekannt ist."™

BruttoUSt versus MWSt: 1960-1967

Da Kleinen Reformen der BruttoUSt, wie gezeigt, in Deutschland #uPerst
enge Grenzen gesetzt waren, hatte sich bis 1960 ein erheblicher Reformbe-
darf angestaut. Allein er war noch nicht stark genug, als daf er die
Zbgerer in der Bundesregierung dazu h#tte bewegen kdénnen, den grofen
Sprung von der altbekannten BruttoUSt zu der vdllig neuen MWSt zu wagen.
An Kritikern der BruttoUSt mangelte es nicht. Aber die Zahl derer, die
entschieden fir einen Ubergang zur MWSt eintraten, war noch viel zu
gering. Die Spitze des Finanzministeriums hatte sich an der MWSt die
Finger verbrannt und war zu weiteren Initiativen vorerst nicht bereit. Die
Mittelstindler in der Unionsfraktion konnten sich gegen ihre als Finanzex-
perten auftretenden Kollegen nicht durchsetzen. Und die Wissenschaftler
schlieBlich waren alleine viel zu schwach:

"Die Gegner einer system#ndernden Neuordnung der deutschen
Umsatzbesteuerung...verschanzen sich hinter Nebens#chlichkei-
ten, abwegigen Argumenten und vor allen Dingen vermeintli-
chen 'Erfahrungen', die durch ihre Vielzahl und das stdndige
Wiederholen zwar nichts an Stichhaltigkeit gewinnen, daflr
aber die Offentlichkeit mehr beeindrucken als das Urteil der
zustdndigen wissenschaftlichen Disziplinen. Diese Propaganda
wird wirksam durch das Mittel unterstiitzt, die wissenschaft-
liche Forschung als das Werk ehrbarer und verdienstvoller,
aber weltfremder Trottel hinzustellen,.."?

Das im Julli 1960 ausgesprochene Nein des Kabinetts zur MWSt bedeutete
daher das vorldufige Aus fiir die MWSt-Debatte. In Deutschland verbesser-
ten sich auch nach den Wahlen von 1961 nicht die Aussichten fiir eine
baldige Wiederaufnahme der Reformdiskussion aus eigener Kraft. Im Gegen-
teil ndhrte ein kurz vor der Wahl noch schnell auf den Weg gebrachtes

" Hiibschmann (1966), S.151.
7 Milller (1966), S.291.

n Rau (1963), S.31.

™ Pohmer (1960), S.51.
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11.UStAndG bel manchem noch einmal die Hoffnung, sich mit einer Politik
der kleinen Geschenke eine weitere Legislaturperiode durchwursteln und
damit die GroBe Reform auf die lange Bank schieben zu kdénnen. Hinzu kam,
dap nach der Wahl mit Minister Etzel der bekannteste Befiirworter der MWSt
das Finanzministerium verlief. Die konservativen und auf die Beibehaltung
der BruttoUSt hinarbeitenden Kriéfte der Finanzverwaltung drohten, im
Ministerium wieder die Oberhand zu gewinnen. Auch die Wirtschaft rithrte
sich nicht. Diejenigen Branchen der deutschen Industrie, in denen die
vertikale Integration bereits weit fortgeschritten war - 2z.B. Chemie,
Elektronik, Mineralél - profitierten von der BruttoUSt. Da der Bundesver-
band der Deutschen Industrie Streit zwischen den Mitgliedern vermeiden
wollte, zog er es vor, sich zur MWSt nicht zu #uBern.” Der GroBhandel und
die Landwirtschaft lebten mit den fhnen unter der BruttoUSt gew#hrten
Privilegien - reduzierter Steuersatz bzw. Steuerbefreiung - recht gut und
sahen daher ebenfalls keinen AnlaB, sich fiir die MWSt stark zu machen.
Und die Mehrzahl der Unternehmen, die Nutzniefer der MWSt gewesen
wiren, schwiegen einfach. Von seiten der Wirtschaft waren also, das war
klar, Initiativen nicht zu erwarten: "Die Unternehmen fangen erst an zu
uberlegen, wenn ein Gesetzentwurf auf sie zukommt."” Insgesamt schien
Mitte 1962 die Einfthrung einer MWSt in weite Ferne gerlickt zu sein.

Ein Vorstop zur Wiederbelebung der Reformdebatte kam in der zweiten
Hilfte 1962 von den Mitteistdndlern im Deutschen Bundestag.” Ein Teil der
Unionsfraktion sowie die geschlossene SPD-Fraktion legten im Oktober bzw.
November zwei MWSt-Gesetzentwiirfe vor, die die Bundesregierung zu einer
Stellungnahme provozieren soliten. Sie wurden erginzt durch GroBe Anfra-
gen der SPD- und der FDP-Fraktion. Zun#dchst schien es, als selen diese
neuerlichen Initiativen allesamt zur Erfolglosigkeit verdammt:

- Die Gesetzentwiirfe der Abgeordneten enthielten zahlreiche Konzessionen
an Kleinunternehmen, die Landwirtschaft und die frelen Berufe. Die
Verwirklichung eines derart von interessenspolitischen Standpunkten
geprigten Konzeptes war weder wilnschenswert noch wahrscheinlich.

- Der damalige Finanzminister Starke 4uPerte sich "betont vorsichtig"?™ zu
einer durchgreifenden USt-Reform. Er scheute das mit einer
umfassenden Reform verbundene Risiko und lief die parlamentarischen
Anfragen zur USt wochenlang in seinem Schreibtisch verschwinden.

Die deutsche Reformdiskussion befand sich, wie schon in 1960, in einer
kritischen Phase. Noch fehlte ein entscheidender Anstop, der die Regierung

Zur Willensbildung innerhalb des BDI vgl. Braunthal (1966), S.257ff.
Persdnliches Interview.

vgl. Mersmann (1963b), S.2ff.

FAZ 14.3.62. Vgl. a. Welt 23.8.62.

2 3 3 3
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dazu h#tte veranlassen kdnnen, den Sprung ins kalte Wasser zu wagen und
sich hinter die MWSt zu stellen. Der Anstof kam, auf zwel ganz verschie-
denen Wegen, aus Brissel:

Unbemerkt von der Offentlichkeit hatten die mit der USt befaBten
Beamten des Finanzministeriums ihre Auffassung zur MWSt seit 1960
grundlegend gewandeit. Nach langen Gesprichen mit ihren Kollegen aus
anderen Lindern sahen sie ein, dap den Nachteilen der BruttoUSt mit
Kleinen Reformen nicht belzukommen war. Sie begannen, die Funktions-
welse der komplizierten MWSt langsam zu verstehen: "Abends saPen wir
bei einem Bier in Briissel und spielten, mit einem Mark- und einem 10-
Pfennig-Stiick auf dem Tisch, den gesamten Wirtschaftszyklus durch:
Besteuerung = 10-Pfennig-Stlick hinzu, Vorsteuerabzug = 10-Pfennig-
Stilck wieder weg, etc."” Langsam kamen die Experten unter sich zu
einer positiven Bewertung der MWSt. Nach Abschlup der Ausschufbera-
tungen war es nur noch eine Frage der Zeit, bis die Kommission mit
einer entsprechenden Richtlinie aufwarten wiirde. Die deutschen Dele-
gierten, wieder zuriick in Bonn, dridngten daher ihren Minister, dem
Parlament so bald als méglich einen MWSt-Gesetzentwurf zu
unterbreiten: "Wenn schon eine MWSt kommen wird, dann ist es besser,
wir marschieren voran."® Mit einem fertigen Gesetzentwurf in der Hand
hoffte man, sich einen gewichtigen EinfluB auf die Brisseler
Verhandlungen zu sichern, wenn es dort einmal an die Frage der
gemeinsamen Anwendungsmodalititen fiir die MWSt ging.

Den parlamentarischen Initiativen im Bundestag wurde nachhaltig der
Riicken gestdrkt durch die Ende 1962 in der Offentlichkeit bekanntge-
wordenen Pline der Kommission, in der gesamten EG eine MWSt einzu-
filhren.8! Die Bundesregierung verschob, nicht zuletzt um die Vorschlige
der Kommission abzuwarten, die durch die GroBen Anfragen notwendig
gewordene Bundestagsdebatte auf Februar 1963.2 Das gab den politi-
schen Entscheidungstrégern Zeit, die sich abzeichnende europ#ische
Entwicklung in ihre Meinungsbildung einflieBen zu lassen. Europ#ische
Erwidgungen trugen entscheidend dazu bei, dap die Finanzexperten der
CDU/CSU~-Fraktion im Januar 1963 ihren langjihrigen Widerstand gegen
die MWSt aufgaben. Ein entsprechender Beschlup des Arbeitskreises
Finanzen und Steuern der Unionsfraktion signalisierte der Regierung,
dap die MWSt nunmehr in der gesamten Fraktion mehrheitsfihig war.®

Persdnliches Interview.
Persdnliches Interview.
Vgl. z.B. FAZ 11.7.62.
vgl. Taussig (1971), S.168.
Vgl. Handelsblatt 24.1.63.
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Gedréngt von seinen Beamten und ermutigt durch das positive Votum der
Unionsfraktion entschlof sich der im Dezember 1962 neu ins Amt einge-
fihrte Finanzminister Dahlgriin, die Initiative zu ergreifen. In einer am
16.Februar 1963 abgegebenen Regierungserkldrung gab er bekannt, dap er
eine MWSt einzufilhren gedenke. Gleichzeitig forderte er, dap die Arbeiten
an der europdischen USt-Harmonisierung unbedingt beschleunigt werden
miiBten. Damit versicherte er sich politischer Riickendeckung aus Briissel,
die er in Bonn bitter ndtig hatte. Denn nach wie vor gab es zahlreiche
Widerstandsnester, die sich gegen die MWSt zur Wehr setzten.

Widerstand kam zum einen, wie schon in all den Jahren zuvor, von seiten
der Finanzverwaltung. Zwar hatten sich inzwischen wichtige Mitarbeiter des
Bonner Ministeriums, bedingt durch ihre Einbindung in die Briisseler Ver-
handlungen, fiir die MWSt entschieden. Das galt jedoch nicht fiir die
Finanzbeamten draufen im Lande. Deren Meinung kam recht deutlich zum
Ausdruck in der Stellungnahme, die der Finanzausschuf des Bundesrates im
Oktober 1963 zur MWSt abgab: Das sich aus Vertretern der L&nderfinanz-
ministerien zusammensetzende Gremium lehnte die MWSt rundweg ab. Es war
der "dringenden Empfehlung"é4 des saarlindischen Finanzministers Senf -
das Saarland hatte w#hrend der Zeit unter franzdsischer Verwaltung bereits
mit der MWSt gearbeitet - zu verdanken, dap der Bundesrat sich doch noch
zu elner Zustimmung durchringen konnte.

Dariiberhinaus erhob sich nach der Vorlage des MWSt-Gesetzentwurfes im
Sommer 1963 - erwartungsgem#p - das Wehgeschrei weiter Teile der deut-
schen Wirtschaft.®® Die Strategie der Unternehmer zielte nicht darauf ab,
die MWSt zu verhindern: Die Verbinde einzelner Branchen waren 2zu
schwach, als dap sie die MWSt erfolgreich h#itten aufhalten kdénnen, und die
Spitzenverbéinde der Wirtschaft verzichteten, um interne Streitigkeiten zu
vermeiden, auf eine grunds#tzliche Stellungnahme. Das Bestreben der Un-
ternehmer war vielmehr darauf gerichtet, die ihnen im Rahmen der Brutto-
USt gewdhrten Privilegien so gut es ging in die neue Steuer hiniiberzu-
retten. Jede Sonderregelung bedrohte das Steueraufkommen und filhrte zu
einer unnétigen Komplizierung der MWSt. Finanzminister Dahlgriin und Wirt-
schaftsminister Erhard versuchten daher Hand in Hand, die von der Wirt-
schaft und auch von einigen Ministerkollegen vorgebrachten Sonderwiinsche
abzuwehren. Dahlgriln dridngte in Briissel persdnlich und immer wieder
darauf, die Anwendungsmodalititen der gemeinsamen MWSt zligig auszuar-
beiten. Er brauchte den Riickhalt der EG, um innenpolitischem Druck leich-
ter widerstehen zu kénnen: Je weniger Freirfume die 2.USt-Richtlinie lief,
desto weniger gab es in Deutschland zu debattieren.

Der MWSt-Gesetzentwurf wurde, wie schon gesagt, im Sommer 1963 von der
Bundesregierung vorgelegt. Der Finanzausschup des Bundestages nahm im

o Zierold—-Pritsch (1964), S.73. Vgl. a. Hellmann (1975), S.212ff.
83 Zum MWSt-Gesetzentwurf vgl. z.B. Zierold-Pritsch (1964), S.73ff.
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Frithjahr 1964 seine Beratungen auf, mupte sie aber schon im Juni wegen
anderer wichtiger Vorlagen unterbrechen. Im Hinblick auf die in 1965 an-
stehenden Wahlen tat sich auch in diesem Jahr nicht viel. Erst Anfang
1966 ging es weiter. Nach einem grofen Hearing der Verbdnde im Juni® war
die Entscheidung fir die MWSt reif. Ein Zuriick zur BruttoUSt wurde nach
langjihriger Debatte immer undenkbarer.®” Es wurde schlieBlich ganz und
gar unmdglich, nachdem das Bundesverfassungsgericht im Dezember 1966
entschieden hatte, daf die BruttoUSt gegen das Gleichheitsgebot des
Grundgesetzes verstofe und daher baldigst durch eine neutrale USt ersetzt
werden miisse.®® Das MWSt-Gesetz wurde im April 1967 verabschiedet und,
da 1969 schon wieder Wahlen anstanden, bereits zum 1.Januar 1968 in
Kraft gesetzt.

Europa und die Deutschen

Die Briisseler Harmonisierungsverhandlungen und die deutsche MWSt-Dis-
kussion standen, und zwar in jeder Phase des Meinungsbildungsprozesses,
in einer #uPerst engen Wechselbeziehung.®® Nachdem sich im Verlauf der
60er Jahre herauskristallisiert hatte, dap die deutsche BruttoUSt nur durch
einen Ubergang zur MWSt reformiert werden konnte, war die Richtung der
europdischen USt-Harmonisierung vorgezeichnet. Da die Kommission zur
Verwirklichung ihrer weitreichenden Pline einen gewichtigen Koalitions-
partner brauchte, Frankreich eine rudimentire MWSt schon hatte und die
Benelux-L#nder und Italien eine Reformdiskussion Uberhaupt noch nicht
kannten, konnte die europ#ische USt nur MWSt heiBen. Der deutsche
Finanzminster Etzel fdrderte 1959/60 die MWSt-Pline der Kommission aus
innenpolitischen Griinden und wollte die MWSt in Deutschland nicht zuletzt
auch wegen Europa.

Das im Juli 1960 ausgesprochene Nein der Bundesregierung bedeutete, zu-
mindest auf der Ebene der politischen Entscheidungstriger, das vorldufige
Ende der deutschen Reformdebatte. Es bedeutete aber nicht, dap die Deut-
schen keine Notwendigkeit mehr zu einer USt-Reform gesehen h#tten. Im
Gegenteil: In keinem anderen Land der EG waren die Nachteile der beste-
henden USt stdrker spiirbar. Der deutschen BruttoUSt wurde ein Aufkommen
abverlangt, das, relativ zum Sozialprodukt gesehen, damals nur noch von
der franzdsischen MWSt iibertroffen wurde. Auf der anderen Seite war es
den Deutschen, im Gegensatz zu allen anderen EG-Staaten, nur sehr be-
grenzt moglich, die kumulativen Effekte der BruttoUSt durch kleinere Modi-
fikationen abzumildern. Aus der Diskrepanz zwischen einem hohen Steuer-
satz auf der einen und einem seit 1918 im wesentlichen unverdnderten

Lo Vgl. Rau (1966), S.1691f.

87 Vgl. Miller (1966), S.294.

68 Vgl. Juretzek (1967a).

L vgl. Straup (1967), S.144. Vgl. a. Mersmann (1963b), S.2.



149

USt-System auf der anderen Seite resultierte ein erheblicher Reformbedarf.
Die Reformdiskussion konnte daher von der Bundesregierung nur voriiber-
gehend unterdriickt werden.

Wihrend die Debatte in Bonn verstummt war, ging sie in Briissel weiter,
und zwar, was sich sp#ter als wichtig herausstellen sollte, unter der Be-
teiligung deutscher Finanzbeamter. Die Kommission konnte ihre Arbeiten
abschliefen, bevor die deutsche Reformdiskussion mit den parlamentarischen
Initiativen von Ende 1962 ans Tageslicht zurlickkam. Nun war die EG in
der Lage - direkt iiber lhren Richtlinienvorschlag und indirekt iber die in
Briissel zur MWSt (bergelaufenen Bonner Beamten -, den Deutschen den
letzten Anstof zu geben, der ndétig war, damit die Bundesregierung den
grofen Sprung von der archaischen BruttoUSt zur neuen MWSt wagte.

Ab der Regierungserkldrung von Finanzminister Dahlgrdn im Februar 1963
waren Bonn und Briissel auf Gedeih und Verderb aufeinander angewiesen.
Die Kommission brauchte die Deutschen als treibende Kraft, um die MWSt
gegeniiber den zdgernden Mitgliedstaaten durchsetzen zu kénnen. Umgekehrt
bendtigte Bonn die 1.USt-Richtlinie, um denen, die die MWSt als weitere
"Vorleistung Deutschlands im Interesse des Gemeinsamen Marktes"® hin-
stellten, den Wind aus den Segeln nehmen zu kdnnen. Und Bonn wollte
moéglichst schnell eine 2.USt-Richtlinie, um das in Briissel entwickelte und
von der Bundesregierung in ihrem Gesetzentwurf fir gut befundene Konzept
einer neutralen MWSt gegen die Durchlécherungsversuche der unzéhligen
Interessengruppen wirksam verteidigen zu kénnen.

%0 Beck (1962), S.188.
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2.2.3. Belgien: ein Mitldufer

Wihrend Franzosen und Deutsche die europaweite Einfilhrung einer MWSt
befiirworteten und bei der Kommission auf rasche Fortschritte drdngten,
zeigten sich die Belgier zun#chst sehr zuriickhaltend. Als sich dann aber
unter den Mitgliedstaaten eine klare Mehrheit zugunsten der MWSt abzu-
zeichnen begann, gaben auch die Belgier, ohne daf es dazu eines besonde-
ren Druckes der anderen bedurft h#tte, schlieplich ihre Zustimmung. Die
Belgier gehdrten nicht zu den ersten, die Ja zur MWSt sagten, waren aber
auch nicht die letzten, die von ihrem anfinglichen Nein Abstand nahmen.
Sie fielen bei den Brilsseler USt-Verhandlungen weder als Antreiber noch
als Bremser auf und bereiteten den Steuerleuten der Kommission zu keinem
Zeitpunkt sonderliche Kopfschmerzen. Ihr Verhalten wird erkldrbar, wenn
wir uns die steuerpolitische Situation ein wenig n#her anschauen, in der
sich Belgien zu Beginn der 60er Jahre befand.®t

Zufriedenheit mit der BruttoUSt: 1921-1960

Entscheldend fiir das Verstindnis der belgischen Verhandlungsposition bel
der EG ist die Tatsache, dap die Belgier in 1960 mit ihrer USt recht zu-
frieden waren. Die von ihnen als taxe de transmission bzw. Overdrachts
Taxe bezeichnete Abgabe®? hatte mit der USt, wie sie in 1921 urspriinglich
einmal eingefiihrt worden war, fast nur noch den Namen gemeinsam. Damals,
kurz nach dem Krieg und in groBer Finanznot, hatten die Belgier, dem
deutschen und franzésischen Beispiel folgend, mit der Erhebung einer
mehrphasigen BruttoUSt - der Einzelhandel war steuerbefreit - begonnen.
Statt, wie zun#dchst gehofft, die unpopulire USt bald wieder abschaffen zu
kénnen, mufte der 1921 auf 1% festgelegte Steuersatz fiinf Jahre spiter
auf 2% angehoben werden. Um die nunmehr st#rker splrbaren kumulativen
Effekte der BruttoUSt abzumildern, filhrte die belgische Regierung nach und
nach - jewells in den Branchen, die sich gerade am lautesten beklagten -
unter dem Namen taxes forfaitaires die uns von Frankreich schon bekann-
ten taxes uniques ein. Der Steuersatz stieg weiter, von 2% in 1926 Uber
2,625% in 1939 und 4,5% in 1941 bis auf 5% in 1955. Gleichzeitig erhielt
die Regierung vom Parlament "..les plus larges pouvoirs pour adapter la
taxe de transmission aux circonstances économiques et, notamment, pour
établir des taxes forfaitaires."®® Da die Regierung in grofem Umfang von

o1 Ein Kurziiberblick zur Entwicklung der USt in Belgien findet sich z.B.
bel Scailteur (1974), S.466ff.

” Eine Darstellung dieser Steuer gibt z.B.: Belgium - Survey of Turnover
Taxation on Transfers of Goods, in: European Taxation, 6.1966,
S.177ff. Neben der "taxe de transmission" gab es noch 11 weitere Ab-
gabe, die als Erginzungssteuern dienten. Sie alle zusammengenommen
bildeten die belgische USt und wurden unter dem Oberbegriff "taxes
assimilée au timbre" zusammengefapt.

hed Persénliches Interview.
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ihrer Erméchtigung Gebrauch machte, stieg die Zahl der taxes forfaitaires
in der Folgezeit rapide an. Bis Ende der 6§0er Jahre waren sie de facto die
Regel, und die eigentliche BruttoUSt war zur Ausnahme geworden.%

Die Geschichte der belgischen USt bis 1960 und die der franzdsischen USt
vor 1936 zeigen eine auffallende Parallelitit. In beiden F#llen wurde ver-
sucht, die wiederholten Rufe nach einer durchgreifenden Reform der Brutto-
USt mit kleineren Modifikationen zum Verstummen zu bringen. Was jedoch
im groBen Frankreich trotz eines geringen Steuersatzes von damals nur 2%
zur Erfolglosigkeit verdammt war - die franzdsische BruttoUSt ging in 1936
unter -, das gelang den Belgiern selbst noch bei einem Steuersatz von
immerhin 5%. Ihr Land war klein, die Struktur der Wirtschaft war ver-
gleichsweise einfach zu t(iberschauen, und das Management einer grofen
Zahl von taxes forfaitaires warf daher, in krassem Gegensatz zu Frank-
reich, aus verwaltungstechnischer Sicht keine uniiberwindlichen Probleme
auf. Belglen konnte alles in allem mit seiner #uBerst anpassungsfidhigen
taxe de transmission gut leben. Nennenswerte Stimmen, die nach einer
groBen Reform der BruttoUSt verlangt h#tten, waren 1960 noch nicht zu
vernehmen:

"It 1s suggested by some persons well acquainted with the tax
that the discriminatory and arbitrary features of the tax
cause less injury than might be expected, partly because of
the willingness of the government to make modifications of
specific features,..., whenever complaints become serious, and
partly because of the ability of firms to evade the tax when-
ever the burden becomes particularly injurious to them."®®

Entscheidung fiir die MWSt: 1961-1967

Erst zu Beginn der 60er Jahre kam die umsatzsteuerpolitische Szene Bel-
giens langsam in Bewegung. Hierfiir verantwortlich zu machen waren insbe-
sondere die drei folgenden Entwicklungen:

- Ein erster Grund war rein innenpolitischer Natur. Noch gegen Ende der
50er Jahre lebte Belgien mit der geringsten Steuerquote in der
gesamten EG. Aber bald danach schon begann der Finanzbedarf des
belgischen Staates - bedingt insbesondere durch den Ausbau der So-
zlalleistungen und die verstidrkte 6ffentliche Wachstumspolitik - kriftig
anzusteigern. Nach den direkten Steuern wurde daher zum 65.Mal 1961
auch die USt angehoben, und zwar von 6% auf 6%.% Damit schien eine
kritische Grenze lberschritten. Erstmals wurden nun in Belgien Uberle-
gungen dariliber angestellt, inwieweit der Weg kleinerer Modifikationen

94 Vgl. D'Haeze (19569), S.84.
Lod Due (1957), S.99.
% Vgl. z.B. Handelsblatt 12.5.61.
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der BruttoUSt mittlerweile ausgereizt sel und ob er nicht besser zugun-
sten einer systemverindernden Steuerreform aufgegeben werden sollte.

- Der sich nach und nach abzeichnende Reformbedarf wurde verstirkt
durch Belgiens Beitritt zur EG. Die extrem offene Volkswirtschaft Bel-
giens st8hnte unter den Folgen der AuBenhandelsliberalisierung gegen-
tiber den beiden wichtigsten Handelspartnern Frankreich und Deutsch-
land. Die Unternehmer dréngten die Regierung, im Gegenzug zum Abbau
der Zollbarrieren den umsatzsteuerlichen Grenzausgleich hinaufzusetzen.
Zwar hatte Belgien schon kurz nach Grlindung der Benelux-Union be-
gonnen, die auf Importwaren erhobene USt schrittweise zu erhdhen.9?
Auch wurde diese Praxis nach dem belgischen EG-Beitritt verstidrkt
fortgesetzt. Aber bislang kannten die Belgier, aus rein budgetiéren
Griinden, noch keine steuerliche Riickerstattung filr exportierte Giiter.
Die zunehmenden Klagen der belgischen Exportwirtschaft waren daher
versténdlich.

- Gleichzeitig nahmen leitende Beamte des belgischen Finanzministeriums
an den von der Kommission organisierten Gesprichen zur USt-Harmoni-
sierung tell. In langen Auseinandersetzungen mit ihren Kollegen aus
den anderen EG-Staaten wurde ihnen bewuft, dap sich das belgische
USt-System in Einzelregelungen aufzuldsen drohte und daf es so lang-
fristig nicht weitergehen kénne.®® Nach und nach erwidrmten sie sich fir
den Gedanken, die zahlreichen Unzuldnglichkeiten ihrer USt durch einen
Systemwechsel mit elnem Schlag vom Tisch zu bekommen.

In den Jahren 1962/63 war damit in Belgien eine erste, wenn auch noch
sehr vorsichtige und auf wenige Expertenzirkel beschrinkte, USt—Reform-
diskussion in Gang gekommen. Nachdem die Belgier 1962 eine Reform der
direkten Steuern erfolgreich durchgezogen hatten,® riickten in der Folgezeit
die indirekten Abgaben in den Mittelpunkt des Interesses. Die iiberwiegende
Mehrheit der Beamten im belgischen Finanzministerium héitte zu gerne an
der bestehenden USt festgehalten:

"La fiscalité n'est pas matiére d'expérimentation. C'est pour-—
quoi il serait peu sage d'abondonner ce qui existe, ce que l'on
connait et ce qui a fait ses preuves, pour une construction
nouvelle dont le profit & en retirer n'est pas sfir."10%0

Da sie den "Sprung ins Ungewisse"11 scheuten, eine Reform gleichzeitig
aber immer unausweichlicher wurde, schlugen die Finanzbeamten 1963 eine

97 Vgl. z.B. Jahrmarkt (1969), S.111f.
Vgl. Scailteur (1967), S.131.

9 Vgl. z.B. NZZ 23.1.62.

100 Scailteur (1967), S.29.

101 Scaflteur (1962), S.50.
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Politik der kleinen Schritte vor. Der mit der Einfilhrung der taxes for-
faitaires bereits begonnene Umbau der BruttoUSt in eine einphasige Abgabe
sollte, so die Vorstellung der Verwaltung, beschleunigt werden mit dem
Ziel, bis sp#testens 1967 {iber eine GrofhandelsUSt nach dem Vorbild der
britischen Purchase Tax zu verfiljgen. Mit diesem Konzept rannten die
Beamten bei ihrem damaligen Minister Dequae offene Tiren ein. Dequae
hatte die mit der Reform der direkten Steuern verbundenen Schwierigkeiten
hautnah miterlebt, war daher vorsichtig geworden und geneigt, einer
steuerlichen peacemeal-policy gegenilber grofen Reformen den Vorzug zu
geben. Die belgische Regierung beschlof denn auch kurze Zeit spéter, dap
die exportintensive Stahl- und Metallindustrie zum 1.Januar 1964 den An-
fang machen und zu einer GroBhandelsUSt iibergehen solite. Aber die Map-
nahme muPfte, aus konjunkturellen Griinden, kurzfristig wieder abgesagt
werden.102

Damit hatten die Belgier Zeit, sich dber die Zukunft ihrer USt noch einmal
in Ruhe Gedanken zu machen. Entscheidend beeinflupt wurden die belgi-
schen Uberlegungen durch die Tatsache, dap sich Anfang 1964 vier der
sechs Mitgliedstaaten der EG fiir eine MWSt ausgesprochen hatten. Das gab
Finanzminister Dequae zu denken. Im Februar 1964 beauftragte er eine
interministerielle Arbeitsgruppe mit der Untersuchung der Frage, wie ein
belgisches MWSt-System aussehen kénnte und welche Alternativen es dazu
gibe. Vieles sprach in Belgien dafiir, anstelle der von der Kommission ge-
winschten MWSt eine einphasige USt einzufiihren:103

- Die belgische USt war eine Stempelsteuer. Der Finanzverwaltung war an
der Beibehaltung dieser Erhebungsmethode gelegen, scheute sie doch
vor dem zus#tzlichen Arbeitsaufwand und dem Arger zurlick, den die
Kontrolle der Unternehmensbuchhaltung mit sich zu bringen drohte.
Eine Einphasensteuer h#tte als Stempelsteuer erhoben werden kd&nnen,
eine MWSt - wegen des VSA - aber nicht.

- In Belgien war es Tradition, die USt-S4tze aus preis—, verteilungs— und
strukturpolitischen Griinden zu differenzieren. Die Fortsetzung einer
Politik der Satzdifferenzierung wire mit einer Einphasensteuer
wesentlich einfacher méglich gewesen als mit einer MWSt.

- Da die Belgier einphasige Abgaben schon von den =zahlreichen taxes
forfaitaires her gut kannten, h#tte der Ubergang zu einer Einphasen-
USt, wie die franzdsische Erfahrung von 1936 ja bewies, ohne grdBere
Probleme {iber die Bithne gehen k&énnen. Demgegeniiber waren die mit

102 ygl. z.B. Welt 9.10.63 u. Handelsblatt 13.12.63.

103 ygl. Carbonelle (1963) u. Ceulemans (1964). Vgl. a. die Ausfithrungen
des Ministers Dequae in Dequae (1964).
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einer MWSt verbundenen Probleme iiberhaupt noch nicht iberschaubar:
"La T.V.A. était, par conséquent, une 'terra incognita'"t¢ - so der
Kommentar eines leitenden Beamten im Finanzministerium.

Fir Belgien w#re es im Jahre 1964 also das Nichstliegende gewesen, die
eigene Version der BruttoUSt in Richtung auf eine neutrale Einphasensteuer
hin weiterzuentwickeln. Spidter h#itte es dann immer noch die Mdglichkeit
gegeben, bei Bedarf, d.h. wenn weiter ansteigende Steuersitze die Beibe-
haltung einer einphasigen USt nicht mehr zugelassen hitten, die Einfilh-
rung einer MWSt zu erwégen. Trotzdem empfahl die von Minister Dequae
eingesetzte Arbeitsgruppe im Juli 1964, den direkten Ubergang zur MWSt zu
wagen. Der Grund fir diese Entscheidung lag auf der Hand: "Ce fut en
particulier le fait que la pluspart des pays de la C.E.E. s'orientaient vers
la T.V.A. qui porta le groupe de travail 4 choisir ce systéme d'imposi-
tion."19%® Dije Kommission und die Mehrheit der Mitgliedstaaten, das konnte
den Belgiern nicht verborgen bleiben, wollten sich 1964 auf ihrem Weg zur
MWSt nicht mehr stoppen lassen. Da Belgien an einer politischen Isolation
nichts gelegen war, das Finanzministerium und die Wirtschaft einen zwei-
maligen Systemwechsel aber auf jeden Fall vermeiden wollten, wurden die
Pline fir eine Einphasensteuer Ende 1964 endgiiltig fallengelassen.

Das hieP aber noch lange nicht, dap sich die belgische Regierung von nun
an flr die MWSt stark machte. Im Gegenteil: "Le Ministére des Finances et
le Ministre lui-méme eurent, & l'époque considerée, une attitude reser-
vée."1%¢ Zwar signalisierte Finanzminister Dequae auf der Ratsitzung im
M#rz 1965, dap sein Land bereit sel, die 1.USt-Richtlinie mitzutragen. Auf
der anderen Seite versuchte er aber auch, die unausweichliche innenpoliti-
sche Auseinandersetzung ilber die MWSt soweit hinauszuschieben wie mog-
lich. In jedem Fall wollte er zundchst abwarten, bis sich die EG auf die
2.USt-Richtlinie und damit auf die besonders umstrittenen Anwendungsmo-
dalititen der MWSt geeinigt hatte.

Die Implementierung der MWSt: 1968-1971

Bis 1967 waren an der belgischen MWSt-Debatte allein die Finanzverwal-
tung, der Finanzminister, einige andere Ministerien und vereinzelte Steuer-
experten aus der Wirtschaft beteiligt gewesen. Die belgische Offentlichkeit
hatte von alledem noch nichts mitbekommen, und selbst das Kabinett hatte
sich vor der Entscheidung des EG-Ministerrates vom Februar 1967 noch
nicht mit der MWSt beschiftigt. Anfang 1967 aber befand sich die belgische
Regierung plétzlich In Zugzwang. Sie war nicht nur der EG gegeniiber ver-

104 Persdnliches Interview.
108 Persdnliches Interview.
106 Persdnliches Interview.



155

pflichtet, die MWSt bis 1970 einzufilhren, sondern mufte auch aus innenpo-

litischen Glinden rasch handeln:

- Nach der Ende 1965 vorgenommenen Erhéhung des USt-Satzes auf 7%107
waren die Nachteile der alten taxe de transmission nicht mehr tragbar.
Abhilfe war nur von einer durchgreifenden Steuerreform zu erwarten.

- Die Deutschen wollten bereits zum 1.Januar 1968 zur MWSt {bergehen.
Der damit verbundene Abwertungseffekt der Deutschen Mark sollte, so
die Forderung der Féderation des Industries Belges, durch eine baldige
Reform der belgischen USt zumindest teilweise wieder kompensiert
werden.108

Ein Anfang 1967 bei der Finanzverwaltung in Auftrag gegebener MWSt-Ge-
setzentwurf wurde im Dezember desgleichen Jahres fertiggestellt. Er konnte,
da die Wahlen vom M#rz 1968 eine Verzégerung mit sich brachten, aber
erst im Oktober 1968 dem Parlament unterbreitet werden.!®® Nun sollte sich
rdchen, dap die belgische Offentlichkeit so lange aus dem steuerpolitischen
Meinungsbildungsprozep ausgeschlossen worden war.

Widerstand gegen die MWSt kam zum einen aus dem Lager der in Belgien
ebenso zahl- wie einflupreichen kleinen Selbstindigen. Deren Einw#nde (sie
richteten sich vor allem gegen die als zu aufwendig erachteten Buchfiih-
rungspflichten) voraussehend hatte der 1967 amtierende Finanzminister
Henrion bereits vorsorglich darauf verzichtet, die Einbeziehung des Einzel-
handels in die MWSt vorzuschlagen.!’© Genau das aber verlangte sowohl die
Industrie (sie war, um den Steuersatz niedrig zu halten, an einer breiten
Bemessungsgrundlage interessiert) als auch die Kaufhduser und Super-
marktketten (sie wollten, wie ihre franzdsischen Kollegen, die auf Investi-
tionsgiitern lastende USt als Vorsteuer abziehen kénnen). Das belgische
Wirtschaftsministerium nahm sich den Interessen der letztgenannten Grup-
pen an und machte geltend, dap die Befrelung des Einzelhandels dem
Grundgedanken der MWSt widerspreche und von der Kommission der EG
ohnehin nur als Ubergangsregelung vorgesehen sei. Erst der im Mirz 1968
neu ins Amt eingefiihrte Finanzminister Baron Snoy et d'Oppuers sah sich
nach langem Hin und Her in der Lage, eine filr alle Seiten akzeptable Kom-—
promipldsung vorzulegen: Der Anwendungsbereich der MWSt war auf den
Einzelhandel auszudehnen, die von den kleinen Detaillisten abzufihrende
MWSt sollte aber bei den ihnen vorgelagerten Grofhiéndlern als sogenannte
taxe d'égalisation erhoben werden.it

107 vgl. z.B. Welt 23.11.65 u. FT 3.12.66.
108 vgl. NZZ 23.11.67.
109 Vgl. NZZ 22.10.68.

110 Henrion hatte zunidchst zwel Gesetzentwiirfe - einen mit und einen
ohne Einzelhandel - ausarbeiten lassen, Ende 1967 aber dann doch
dem letzteren Konzept den Vorzug gegeben.

i1 Es sei darauf hingewiesen, daB dieses nur in Belgien bekannte Ver-
fahren notwendigerweise zu Schwierigkeiten mit der EG fiihrte, als
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Widerstand gegen die Einflihrung der MWSt kam zum zweiten von seiten der
belgischen Bevdlkerung und den Gewerkschaften. Die Belgier hatten Angst
vor steigenden Preisen. Es dauerte nicht lange, bis das Kirzel T.V.A. im
Volksmund mit tout va augmenter {ibersetzt wurde. Zuriickzufilhren waren
diese Beflirchtungen vor allem auf die weit verbreitete Unkenntnis iber die
Tatsache, dap die nominal recht hohen Sitze der MWSt ~ die Regierung
hatte einen Standardsatz von 20% vorgesehen - dle effektive USt-Last in
Belgien keineswegs erh8hten. Die Angst wuchs sich zu einer Psychose aus,
nachdem die Belgier in der Presse hatten lesen kénnen, dap die zum
1.Januar 1969 vorgenommene MWSt—Einfilhrung bei den niederldndischen
Nachbarn die dortige Inflationsrate angeblich um 5% erhéht hétte.

Die fiir Mi4rz 1969 in der Brilsseler Abgeordnetenkammer angesetzte MWSt-
Debatte stand also unter schlechten Vorzeichen. Der Gesetzentwurf konnte
vom Finanzminister nur erfolgreich durchgeboxt werden, nachdem die Regie-
rung zugesichert hatte, daB sie die endgiiltigen Steuersitze erst im Herbst
des Jahres und nach eingehenden Beratungen mit den Gewerkschaften fest—
legen wiirde.!12 Aber zu den versprochenen Verhandlungen kam es nicht.
Die Regierung schreckte nach der Sommerpause vor einer Konfrontation mit
den Arbeitnehmervertretern zuriick und gab Anfang September bekannt, dap
sie die urspriinglich fiir den 1.Januar 1970 vorgesehene MWSt-Einfilhrung
um ein Jahr verschieben wilrde.!*? Damit verstief Belgien zwar gegen eine
gegeniliber der EG eingegangene Verpflichtung, aber die Regierung sah keine
andere Moglichkeit, sich zumindest voriibergehend aus einer innenpoliti-
schen Zwangslage zu befreien:

Die Regierung brauchte fir die von ihr gewlinschte Steuerreform die Zu-
stimmung der Gewerkschaften. Die aber weigerten sich bislang, die in Bel-
gien ibliche Indexierung der L8hne fiir eine Ubergangszeit aufer Kraft zu
setzen.i!4 Eine Ingangsetzung der gefidhrlichen Preis—Lohn Spirale wire nur
zu vermeiden gewesen, wenn die Regierung zu erheblichen Zugestindnissen
bei der H8he der Steuersitze bereit gewesen wire. Das aber hitte die
ohnehin schon prekdre Finanzlage der &ffentlichen Hand zus#dtzlich be-
lastet. Weitere Einnahmenausfdlle konnte sich die belgische Regierung nicht
leisten, da der Ubergang von der alten taxe de transmission (sie wurde als
Stempelsteuer erhoben und mufte daher an den Fiskus bezahlt werden, be-
vor die steuerpflichtigen Ums#dtze ausgefiihrt wurden) zur neuen MWSt (bei
ihr kommt der Fiskus erst dann in den Genup einer Einnahme, wenn fertige
Produkte an den Letztverbraucher geliefert werden) in jedem Fall mit der

sich die Kommission spédter daranmachte, in der 6.USt-Richtlinie die
Bemessungsgrundlage der europ#ischen MWSt zu harmonisieren; vgl. die
Darstellung in Kap.D.2.1.

1z vgl. z.B. NZZ 28.3.69.
u3  vegl. z.B. FT 11.9.69, Le Monde 12.9.69, NZZ 12.9.69 u. FT 23.9.69.

14 Vgl. Guillaume/Waelbroeck (1972), S.99. Vgl. a. Stuttgarter Zeitung
30.4.69.
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voriibergehenden Verminderung des Steueraufkommens verbunden war.118 Das
Dilemma zwischen den Preisen auf der einen und den budgetiren Erforder-
nissen auf der anderen Seite wurde verschirft durch die Tatsache, dap
sich Belgien damals in einer Phase der konjunkturellen Uberhitzung befand.
Preiserh8hungen waren also #uPerst wahrscheinlich, wihrend Budgetdefizite
auf dem ohnehin schon angespannten Kapitalmarkt nur schwer zu finan-
zieren waren. Hinzu kam, dap Anfang 1970 landesweite Kommunalwahlen
anstanden.

Die Verschiebung der MWSt~Einfithrung gab der belgischen Regierung Zeit,
auf eine Beruhigung der konjunkturellen Situation zu warten und Ldsungen
fiir das skizzierte Preis-Budget Dilemma zu finden. Obwohl auch 1970
wieder Stimmen laut wurden, die einen nochmaligen Aufschub verlangten,
gelang es den Belgiern, die MWSt zum 1.Januar 1971 einzufiihren.!1¢ Dazu
war eine ganze Palette von MaBnahmen erforderlich:

- Eine in Belgien bis dato einmalige staatliche Informationskampagne
verfolgte den Zweck, Wirtschaft und Verbraucher ilber Arbeitsweise und
Folgen der MWSt aufzukldren und damit die Diskussion zu versachli-
chen. Abkommen mit den Wirtschaftsverbinden und Gewerkschaften so-
wie verschiirfte Preiskontrollen sollten eine neuerliche Preispsychose
verhindern.11?

- Der zeitlich begrenzte Verzicht auf eine vollstidndige steuerliche Ent-
lastung der Exportgiiter sowie die von den Steuerpflichtigen beim Fis-
kus zu hinterlegenden Garantiesumment!® dienten dazu, die budget#ren
Konsequenzen der MWSt-Einfithrung abzumildern.i1®

Alles in allem verlief der Ubergang zur MWSt iiberraschend ruhig. Zwar gab
es Anfang 1971 noch vereinzelte Nachwehen - so z.B. ein von den Klein-
unternehmern ausgerufener eintdgiger Generalstreik, der sich gegen die
Garantiesummen richtete!?® -, aber nennenswerte MWSt-induzierte Preiser-
héhungen waren, entgegen der vorherigen Beflirchtungen, nicht zu beo-
bachten.

118 Vgl. z.B. Scailteur (1967), S.142.

6 Vgl. Guardian 29.4.70, FAZ 16.11.70, Le Monde 19.12.70, Times 2.1.71,
FAZ 11.1.71 u. 15.1.71.

17 vel. z.B. N2Z 25.12.70.

18 Die Steuerpflichtigen sollten, wie eine Regierungsverordnung urspriing-
lich vorsah, ein Drittel der im ersten Halbjahr 1971 zu erwartenden
MWSt-Schuld als sogenannte "Garantiesumme" beim Fiskus zinslos hin-
terlegen.

119 vgl. z.B. Handelsblatt 21.8.70 u. NZZ 22.8.70.

120 Vvgl. z.B. Guardian 5.2.71 u. 6.2.71, NZZ 7.2.71, Frankfurter Rundschau
10.1.71, FT 19.2.71 u. Le Monde 20.2.71.
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Europa und die Belgier

Ohne die in der EG diskutierte USt-Harmonisierung h#tten die Belgler
Anfang der 70er Jahre mit Sicherheit keine MWSt eingefithrt. Das heipt
nicht, dap sie ihre alte taxe de transmission unverindert beibehalten
hétten. Im Gegenteil war sowohl durch den in den 60er Jahren angestiege-
nen Steuersatz als auch wegen der MWSt-Einfiihrung in Deutschland eine
Reform unauswelchlich geworden. Alle Anzeichen sprachen aber dafiir, dap
Belgien von der mit zahlreichen taxes forfaitaires bereits durchsetzten
BruttoUSt zu einer einphasigen Abgabe iibergegangen wéire, ein Schritt, wie
ihn in dhnlicher Weise die Franzosen schon 1936 gegangen waren. Es waren
die Briisseler Harmonisierungsgespriche, die einzelne Beamte des belgischen
Finanzministeriums von der technischen Machbarkeit sowie von verschiede-
nen Vorziigen einer MWSt nach und nach iliberzeugten. Da es eine &6ffent-
liche USt-Reformdebatte vor 1967 in Belgien nicht gab, war die Regierung
in ihrer Entschelidung, welchem Steuertyp sie den Vorzug geben wollte,
relativ frel. Der Finanzminister entschied sich, um eine politische Iso-
lierung innerhalb der EG zu vermeiden, fiir die MWSt. Sein Vertreter in der
entscheidenden Ratsitzung vom Februar 1967 erhielt von ihm die Weisung:
"Je recus comme instruction de donner un accord pur et simple, parce qu'il
fallait éviter sur ce point un isolement politique au sein de la C.E.E."1&t

Die in 1965 informell und in 1967 dann formell gegebene Zustimmung des
belgischen Finanzministers zu den ersten beiden USt-Richtlinien wurde
wesentlich erleichtert durch die Tatsache, dap die belgische MWSt-Debatte
bis 1967 auf wenige Experten beschrinkt war. Das Versdumnis, die Offent-
lichkeit frithzeitig in den Meinungsbildungsprozef einzubeziehen, sollte der
Regierung aber nach 1967 das Leben schwer machen. Denn kaum war der
MWSt-Gesetzentwurf bekanntgeworden, regte sich Widerstand von allen Sei-
ten. Es dauerte eine gewisse Zeit, bis die sehr vorsichtig operierende bel-
gische Regierung nach einer grop angelegten Informationskampagne und dem
einen oder anderen Zugestindnis den wirtschaftlich und politisch opportu-
nen Augenblick fir die Einfthrung der MWSt gefunden hatte. Trotz der
zwischen 1968 und 1970 nachgeholten &ffentlichen Debatte konnte die neue
MWSt, im Gegensatz zu den franzdsischen Erfahrungen von 1954, vor einer
Durchlécherung weitestgehend bewahrt werden. Entscheidende Hilfestellung
gab dabel die 2.USt-Richtlinie. Mit lhr im Riicken gelang es dem belgischen
Finanzminister, mehr als 50 in der Abgeordnetenkammer gegen den ur-
springlichen Gesetzentwurf vorgebrachte Anderungsantrige abzublocken.

121 Persdnliches Interview.
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Insgesamt konnten die belgischen Finanzpolitiker mit sich und ihrer MWSt
zufrieden sein. Mit Hilfe der EG hatten sie den Ubergang von einer stark
modifizierten BruttoUSt zu einer neutralen MWSt, beriicksichtigt man die
gesamte Diskussion, in ungefihr einem Jahrzehnt iiber die Biihne gebracht.
Fir genau diegleiche Reform hatten die Franzosen ganze 32 Jahre
gebraucht.122

122 Der angegebene Zeitraum ist gerechnet von der Debatte um die Ein-
fihrung der Produktionssteuer in 1936 bis zur MWSt-Reform von 1968.
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2.2.4. Niederlande: der Bremser

Bei den Niederlanden handelte es sich, soweit es um die USt—-Harmonisie—
rung in der EG ging, gleich in zwelerlei Hinsicht um einen Extremfall. Zum
einen waren sie ab 1965 der einzige Mitgliedstaat, der an seiner Ableh-
nungshaltung gegeniiber der MWSt festhielt. Lange Zeit versuchten sie sich
als Bremser zu betdtigen, eine Position, die sie offiziell erst Anfang 1967
aufgaben. Zum anderen schafften es die Niederlinder, die MWSt, nachdem
sie ihr zugestimmt hatten, in einer Rekordzeit von weniger als zwei Jahren
einzufiihren. In beiden F#llen erkldrt sich die niederldndische Sonderrolle
aus einem komplexen Wechselspiel zwischen den Zwédngen nationaler Steuer-
politik auf der einen und der europdischen USt-Harmonisierung auf der
anderen Seite. Kommen wir zun#chst auf die niederldndische Steuerpolitik
zu sprechen.123

Zur Vorgeschichte der niederlindischen USt: 1934-1954

Noch in den 20er Jahren war DenHaag in der gliicklichen Lage, ohne eine
allgemeine USt auskommen zu koénnen. Aber die Weltwirtschaftskrise lief
das Budgetdefizit dann doch steigen, und die Politiker muften sich nach
einer neuen Einnahmenquelle umséhen. Nachdem das Parlament eine nach
belgischem Vorbild gestaltete Mehrphasensteuer abgelehnt hatte, filhrte man
zum 1.Januar 1934 als "temporary emergency measure"!?24 und zunichst
zeitlich auf 5 Jahre begrenzt eine an das kanadische Vorbild angelehnte
einphasige Produzentensteuer von 4% - fir Luxusgliter 10% - ein. Einmal
an diese attraktive Aufkommensquelle gewdhnt, schaffte die Regierung 1938
die fabrikantenbelasting nicht ab, sondern verldngerte sie um weitere finf
Jahre und erhéhte 1940 gar ihre Sitze auf 6% bzw. 12%. Dieser Entwick-
lung der niederldndischen USt setzte die deutsche Besatzungsmacht ein jd-
hes Ende, als sie DenHaag, beginnend am 1.Januar 1941, in einer Art
Zwangsharmonisierung die deutsche BruttoUSt in der Form des UStGesetzes
von 1934 aufdiktierte. Der Steuersatz wurde zunéchst auf 2,6% festgelegt.

Nach der Befreiung der Niederlande von der deutschen Besetzung wurde die
Abschaffung des deutschen USt-Systems niemals ernsthaft in Erw#gung ge-
zogen. Das Aufkommen der USt hatte inzwischen eine solche Hbhe erreicht,
dap weder an einen vélligen Wegfall dieser Staatseinnahme noch an eine
Substitution der Allphasen-USt durch die friithere Produzentensteuer - die
S#tze h#dtten sehr hoch sein miissen, um ein gleiches Aufkommen zu er-
bringen - zu denken war. Im Gegenteil liep die planwirtschaftlich/korpora-

123 Ein Uberblick iber die Geschichte der niederldndischen USt findet sich
bei Reugebrink (1973), S.33ff, in englischer Sprache sehr kurz a. bel
Cnossen (1981), S.224ff. Insbesondere mit dem Wechselspiel zwischen
DenHaag und Brilssel beschidftigt sich Puchala (1980), vgl. &hnl
Puchala (1984), S.65ff.

124 Due (1957), S.93.
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tistische Industrialisierungs—- und Landgewinnungspolitik der Nachkriegszeit
den Mittelbedarf des Staates und damit auch die S#tze der USt weiter
kriftig ansteigen. Im Jahre 1951 erreichte der Standardsatz der USt eine
bis dahin einmalige Héhe von 6%. Mit jeder Satzerhdhung kamen die Nach-
teile der kumulativen BruttoUSt stidrker zum Vorschein und ldsten einen
politischen Druck aus, der auf Reformen dringte:12%

Zum einen nahmen mit dem Anstieg des Steuersatzes die regressive
Effekte der USt zu. Um dieser Tendenz entgegenzuwirken, wurde mit
jeder Satzanhebung auch die Zahl der Befreiungen fir lebensnotwendige
Giiter erhéht. Bereits Anfang der S50er Jahre hatten die Befreiungen
einen Umfang erreicht, wie er in Europa nur noch von der britischen
Purchase Tax ubertroffen wurde.!?® Ein weiteres progressives Element
filgte man durch die Einfilhrung von erhohten S#dtzen fiir Luxusgiiter
hinzu, die mit bis zu 30% besteuert wurden. Die wihrend der Zeit des
rasanten Anstieges der Steuersitze entwickelte Ubung, mittels der USt
Preis- und Einkommenspolitik zu betreiben, wurde spiter fortgesetzt.
Die Ende 19566 eingefiihrte Steuerbefreiung fiir Textilen ist nur ein
Beispiel hierfiir.127 Als man 10 Jahre spiéiter in der EG iiber Steuerhar-
monisierung diskutierte, sprach man daher davon, dap die Niederldnder
fhre USt traditionell mehr als jeder andere Mitgliedstaat zu
sozialpolitischen Zwecken einsetzten.

Zum zweiten nahmen mit jeder Erh8hung des USt-Satzes die Klagen der
nicht-integrierten Unternehmen zu, sie wiirden gegeniiber den vertikal-
integrierten steuerlich benachteiligt werden. Das Finanzministerium
erwog daher in einem 1952 vorgelegten Reformvorschlag, durch die
moglichst vollstdindige Erhebung von Zusatzsteuern auf integrierte
Produktionsprozesse integrierte und nicht-integrierte Unternehmen
steuerlich gleichzustellen. Der genannte Vorschlag l6ste jedoch zunichst
einen erbitterten Streit mit den Grofunternehmen aus, die in der Lage
waren, ihren Widerstand gegen die Zusatzsteuern bis in das Parlament
hineinzutragen.

Das dritte sich bei einer Steuersatzanhebung verschirfende Problem war
der unzureichende Grenzausgleich im AuPenhandel. Er machte der
extrem offenen niederldindischen Volkswirtschaft - 1954 betrugen die
Exporte 54% des Volkseinkommens - besonders zu schaffen. Hinzu kam,
dap wegen der Liberalisierung im Benelux—Raum auch die Zélle keinen
Schutz mehr gegeniiber den Belgiern boten. Anfang der 50er Jahre wur-

128

126

127

Zum folgenden vgl. insbes. Hijszeler (1953).
Vgl. hierzu die Darstellung in Kap.C.2.2.5.
vgl. Kohmann (1956), S.302ff.
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den daher die Stimmen immer lauter, die nach einer Beseitigung der
steuerlichen Wettbewerbsverzerrung gegeniiber den belgischen Nachbarn
riefen.

In den friihen 50er Jahren driickte den Niederlindern also der USt-Schuh
an allen Ecken und Enden. Irgendetwas mufte getan werden. Da von seiten
der Benelux-Union keine erfolgversprechenden Harmonisierungsinitiativen in
Sicht waren, entschied man sich fiir einen Alleingang. Um der Wirtschaft
schnelle Linderung zu verschaffen wurde zun#chst der Steuersatz von 6%
auf 4% herabgesetzt und der Finanzminister ermichtigt, ab 1952 die auf
Importe erhobene USt um bis zu 3% hinaufzusetzen. Ebenfalls 1952 wurde
dem Parlament ein Reformvorschlag vorgelegt, der unter Beibehaltung eines
Mehrphasensystems versuchte, dessen Nachteile méglichst weitgehend zu
beseitigen. Nach ldngeren Diskussionen und vielen Kompromissen kam es
1954 schlieflich zur Verabschiedung eines Reformpaketes, das ab 1.Januar
1955 endgiiltig die deutsche durch eine niederléndische BruttoUSt ersetzte.

Zufriedenheit mit der BruttoUSt: 1955-1965

Da die im Jahre 1955 in Kraft getretene USt—Reform entscheidenden Einflupf
auf die spitere Position der Niederlande zur europdischen MWSt gehabt hat,
sollen hier kurz ihre wesentlichen Elemente beschrieben werden:i2e

- Die Interessenvertretungen des Einzelhandels hatten sich schon ldnger
dafir stark gemacht, die ca.100000 Detaillisten von der verwaltungs-
aufwendigen USt zu befrelen und wieder zum steuerlosen Vorkriegs-
zustand zurlickzukehren. Diesem Druck wurde in der 1955er Reform
durch die Befreiung des Einzelhandels nachgegeben. Der Steuerausfall
wurde durch eine Anhebung des Steuersatzes von 4% auf 5% ausge-
glichen.

- Das neue Steuergesetz unternahm den Versuch, den Grenzausgleich dem
Niveau der inldndischen Belastung anzunihern. Neben der Beibehaltung
der Zusatzsteuer auf Importe von bis zu 3% wurde die gesetzliche Még-
lichkeit geschaffen, die auf Exportgiiter lastende USt mdéglichst voll-
stdndig zuriickzuerstatten. Im Anschluf an die Reform von 1955 waren
stdndig zahlreiche Beamte der Finanzverwaltung mit der Aufgabe
betraut, die Hohe der Riickerstattungen jewells auszurechnen.

- Zum Zwecke der Angleichung der Belastung von integrierten und nicht-
integrierten Unternehmen wurden gleich mehrere Instrumente geschaffen.
Zum einen kamen Zusatzsteuern zur Anwendung, die aber wegen des
Widerstandes der Grofindustrie und administrativer Schwierigkeiten nur
auf einen Teil der integrierten Produktionsprozesse erhoben wurden. Um
die Verwaltung zu vereinfachen, wurden dle Zusatzsteuern, nach

128 Vgl. Due (1957), S.84ff, Kohmann (1956), S.276ff. u. Tuk (1959),
S.292ff.
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belgischem Vorbild, vereinzelt durch taxes forfaitaires ersetzt. Als
weiteres Instrument wurde das Konzept der fiskalischen Einheit einge-
fithrt: Ahnlich der umsatzsteuerlichen Organschaft des deutschen USt-
Rechts wurden mehrere rechtliche selbstindige Unternehmungen fiir
steuerliche Zwecke zu einer Unternehmenseinheit zusammengefapt mit
dem Ergebnis, dap Lieferungen zwischen den Teilunternehmen nicht
mehr der USt unterlagen. Das genannte Konzept konnte in den
Niederlanden besonders problemlos und damit erfolgreich angewandt
werden, da die niederlindische Industrie damals noch wenig entwickelt
war und sich im wesentlichen aus einer iberblickbaren Zahl von
GroBbetrieben und deren Zulieferern zusammensetzte. Die
niederldindische Finanzverwaltung machte daher solch eifrigen Gebrauch
von diesem Instrument, dafp "zum Schlup fast ganz Holland eine
fiskalische Einheit war"129,

Die niederldndische USt-Reform von 1955 14Bft sich damit wie folgt kenn-

zeichnen: Das Parlament gab der Regierung weitestgehende Vollmachten, die

Nachteile einer kumulativen Mehrphasensteuer durch die verschiedensten

MaBnahmen, je nach Bedarf und Schritt fir Schritt, zu beseitigen. Als Vater

der USt-Reform von 1955 gilt der Finanzbeamte Tuk. Er war es auch, der

bis in die 70er Jahre hinein im Haager Ministerie van Financien fiir USt-

Fragen zustidndig war. Von dieser Position aus wuPte er die der Exekutive

gegebene "Blankovollmacht"1? zu nutzen, um der BruttoUSt ein solches Be-

lastungsprofil zu geben, wie es einer allgemeinen Verbrauchsteuer in Form
einer EinzelhandelsUSt entspricht.13 Auf der Basis einer gut funktionieren-
den Verwaltung und einer ausgebauten Unternehmensbuchhaltung entfernte
sich die niederldndische USt weiter von ihrem kumulativen Ursprung als in
jedem anderen Mitgliedstaat der EG. Die Folgen einer solchen Politik lagen
klar auf der Hand. Als in Deutschland und bei der Kommission die grofe

Diskussion um die Einfhrung der MWSt begann, war in den Niederlanden

fast jeder mit der dortigen USt zufrieden:

- Die vertikal integrierte Grofindustrie fiirchtete, durch den Ubergang
von einer Brutto—- zu einer NettoUSt schlechter gestellt zu werden.

- Auch die nur m#pig integrierten Kleinunternehmen verlangten nach kei-
ner durchgreifenden Reform. lhre Wettbewerbsnachteile waren bereits
und wurden stindig weiter abgemildert.

- Die Einzelhdndler befiirchteten von einer MWSt die erneute Einbezie-
hung in die Besteuerung, eine Vorahnung, die sich spiter als vollkom-
men gerechtfertigt herausstellen sollte.

- Exporteure und die mit Importen konkurrierenden Unternehmen hatten
mit der Liberalisierung in der EG keine Probleme. Zwar war der Grenz-—

129 Persénliches Interview.
130 persénliches Interview.
131 vgl. Tuk (1959), S.288.
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ausgleich nicht 100prozentig wie bei den Franzosen, aber das nieder-
lindische System war doch perfektionierter als das der Belgier oder gar
der Deutschen, den beiden wichtigsten Handelspartnern.

Fiir diese Zufriedenheit mit sich und ihrer Steuer bezahlten die Nieder-
ldnder auch einen Preis. Schon zu Beginn der 50er Jahre war von Beobach-
tern der niederldndischen Steuerpolitik vorgeschlagen worden, wegen der
Kompliziertheit der USt eine "sience of tax paying"i3 zu begriinden. Aber
dies war nur der Anfang:

"Over time, the Dutch turnover tax became excessively un-
wiedly (particularly after attempts at simplification) - so
much so that it was said that only its priniciple draftsman
was fully cognizant of all the intricacies."13

Immerhin: Herr Tuk behielt also den Uberblick. Er befand die von ihm ge-
schaffene Steuer fiir in Ordnung und sah keinerlei Anlap dafir, sein Werk
durch eine europdische MWSt ersetzen zu lassen!®: "Er mochte die MWSt
nicht"13,

Mit dieser Ansicht stand Tuk in den Niederlanden keineswegs alleine da.
Unterstiitzt wurde er ilber lange Jahre hinweg insbesondere vom Staatssek-
retdr im Finanzministerium van der Berge, der wihrend seiner von Ende
1959 bis April 1965 dduernden Amtsperiode den Harmonisierungsplinen der
Kommission ein kompromifloses Nein entgegensetzte.!3 Zum einen war van
der Berge nicht gerade einer der begeisterungsfihigsten Europ#der, den die
Niederlande aufzubieten hatten, sondern eher einer derjenigen, die befrie-
digt waren, wenn de Gaulle den weiteren Integrationsprozef wieder einmal
aufhielt. Zum anderen handelte es sich um einen eher konservativen und
auf Sicherheit bedachten Finanzpolitiker, der "sein eigenes Haus in Ord-
nung halten wollte"13?. Er war bestrebt zu verhindern, dap gerade auf dem
von ihm zu verantwortenden steuerpolitischen Gebiet Kompetenzen unwider-
ruflich nach Briissel verlagert wurden, wihrend &hnliches in anderen Poli-
tikbereichen noch lange nicht in Sicht war. Insbesondere die Abschaffung
der Steuergrenzen war ihm nicht geheuer: Sollten die Niederlande etwa
darauf festgelegt werden, die niedrige indirekte Besteuerung auf das in
Frankreich oder Italien ibliche Niveau anzuheben? Wenn aber die Beseiti-
gung der Steuergrenzen nicht Endziel der USt-Harmonisierung sein konnte
oder sollte, so bestand, wie er vollkommen zu Recht argumentierte, auch

132 Hijszeler (1953), S.89.

138 Cnossen (1981), S.226.

134« vgl. Tuk (19569), S.322f. Vgl. a. Tuk (1961).
138 Persdnliches Interview.

136  vgl. z.B. Le Monde 9.3.63.

137 Persdnliches Interview.
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keinerlei Grund dafilr, den Niederlanden die Einfilhrung einer MWSt vorzu-

schreiben.’®® Das Nein van der Berges zur MWSt bedeutete gleichzeitig das

Nein der Niederlande, da

- das Finanzministerium bei europapolitischen Fragen dann nicht iber-
gangen werden kann, wenn die Steuerpolitik im Spiel ist;39

- dem Staatssekretdr im Finanzministerium im steuerpolitischen Willens-
bildungsprozep der Niederlande eine zentrale Funktion zukommt, die van
der Berge im Falle der MWSt auch voll zur Geltung zu bringen wuPte;

- die niederldndische Industrie und der Handel der MWSt aus den oben
beschriebenen Griinden abwartend bis ablehnend gegeniiberstanden.

Van der Berge stellte dem Anliegen der Kommission zwar kein offenes und
schlichtes Nein entgegen, aber er formulierte endlose Fragen, die den
ganzen Entscheidungsprozep erst einmal lahmlegen sollten. Die Kommission
erkannte recht frlthzeitlg dieses "holldndische Widerstandsnest"i4o,
Kommissar von der Groeben fuhr daher bereits im April 1964 mit einem
Mitarbeiterstab zu zweitdgigen Gesprichen mit van der Berge nach
DenHaag, um der europidischen MWSt den Weg zu ebnen.!t Auch wenn die
Begegnung in einer nach Augenzeugenberichten persdnlich sehr angenehmen
Atmosphére verlief, inhaltlich kam dabel nichts heraus. Mit den beiden
Hauptakteuren "stiefen zwel Welten aufeinander"i4?, Wihrend van der Berge
die Auswirkungen von allem und jedem wissen wollte, bevor er zu einer
Tat bereit war, wies von der Groeben, mehr mit der Haltung eines Ge-
schiéftsmannes, darauf hin, dap jede Anderung ein gewlisses Risiko beinhalte
und dap man dieses Risiko nicht beseitigen, sondern es nur hinnehmen
kdnne.

Uberraschen konnte der negative Ausgang der Gespréche nicht. Ohne einen
auf eine USt-—Reform hinwirkenden Druck von seiten der niederldndischen
Finanz- und Wirtschaftspolitik selbst brauchte van der Berge seine ableh-
nende Position keinen Millimeter weit zu bewegen. Dies war auch Brilssel
schnell klar, kamen doch gleich zwei an der USt-—Harmonisierung beteiligte
Mitarbeiter der Kommission aus den Niederlanden. So blieb allein die
Hoffnung, dap der entprechende Druck in DenHaag einmal entstehen und/
oder van der Berge bald als Staatssekretir abgeldst werden wilrde. Beide
Hoffnungen sollten im Laufe des Jahres 1965 in Erfdllung gehen.

138 vygl. 4hnl. Antal (1963).
139 vgl. Puchala (1980), S.217.
140 Persdnliches Interview.

141 Vgl. z.B. NZZ 22.4.64.

142 persdnliches Interview.
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Die Einfithrung der MWSt: 1966-1968

Was von der Groeben 1964 nicht gelingen wollte, das schafften zweli von-
einander unabhiingige Entwicklungen, die die USt-Reform in den Niederlan-
den 8konomisch notwendig und dann auch politisch méglich werden lieBen.
Die erste der beiden Entwicklungen war innenpolitischer Natur. Bel etwa
gleichbleibender Bedeutung des Aufkommens aus der USt - seit 1955 betrug
der USt-Satz unverdndert 5% - muPte der ansteigende Finanzbedarf zuneh-
mend durch Erhdhungen der direkten Steuern gedeckt werden. Bereits An-
fang der 60er Jahre setzte sich in den Niederlanden immer mehr die Auf-
fassung durch, dap die direkten Abgaben nicht weiter angehoben werden
dirften, sondern im Gegenteil reduziert werden miiften.14® Auch bei der USt
war nicht mehr Geld zu holen, da eine Erhdhung des Steuersatzes auf 6%
die Nachteile der BruttoUSt - auch in der modifizierten niederldndischen
Version - zu grop hitte werden lassen. Da in Anbetracht der angespannten
Konjunkturlage in den frithen 60er Jahren auch noch eine eher restriktive
Finanzpolitik angezeigt war, blieb den Politikern alleine die Mdéglichkeit,
bel den Ausgaben sehr zurlickhaltend zu sein.1¢

Dieses labile finanzpolitische Gleichgewicht wurde nachhaltig gestoért, als
sich im Frdhjahr 1966 mit dem Eintritt der Sozialisten in die Regierungs-
koalition unter Premier Cals ein grundlegender Kurswechsel in der nieder-
léndischen Politik ankiindigte. Nach jahrelanger o&ffentlicher Sparsamkeit
verschaffte sich nun der Wunsch nach mehr staatlichen Aktivititen Gehor:
Die Sozialisten hielten zusitzliche Staatsausgaben fiir nétig und ordneten
sie an. "Hollands Regierung braucht Geld"'4® - das war die unausweichliche
Folge der neuen Politik. Da die direkten Steuern ausgereizt waren, ver-
suchte es der sozialistische Finanzminister Vondeling u.a. mit der Wieder-
einfihrung der USt auf Textilien. Den Vorschlag mufte er jedoch unter dem
geballten Druck von Wirtschaftsverbdnden und Gewerkschaften wieder zu-
rliicknehmen.!4¢ Das Staatsdefizit stieg und mit ihm die Inflation und die
Wahrscheinlichkeit einer Regierungskrise.!4? In einer Art Verzweiflungstat
unterschrieb Vondeling noch am 6.0ktober 1966 eine allgemeine Erh8hung
der USt von 6% auf 6%. Aber es war zu spit. Die Unfidhigkeit der Regie-
rung, die Staatsfinanzen {in Ordnung 2zu bringen, ldéste bereits am
14.0ktober eine Regierungskrise aus, die zum Sturz der Regierung Cals/
Vondeling filhrte.148

143 Vgl. z.B. Schendstock (1964).

144 Vgl. Schendstock (1964). Vgl. a. Die Presse 20.9.65.
148 Titel eines Artikels in Die Presse v. 20.9.65.

146 Vgl z.B. FAZ 4.10.65 u. Industrie Kurier 13.11.65.
147 Vgl. z.B. Handelsblatt 21.9.66.

148 Vgl. z.B. FAZ 23.11.66.
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Was war Vondelings Problem gewesen? Er brauchte Geld, und das konnte er
nur von der USt bekommen. Eine partielle Erhthung der USt nur fiir be-
stimmte Wirtschaftszwelige erzeugt hohen politischen Gegendruck: Das bekam
Vondeling - wie andere Finanzminister zu anderen Zeiten in anderen L#n-
dern auch - deutlich zu spiiren. Eine allgemeine Erhdhung der USt war
angesichts des nach wie vor kumulativen Systems recht problematisch: Das
wupten die Niederlinder spitestens seit 1951, und sie hatten daher das
Aufkommen aus der USt auch nicht mehr zu steigern versucht.!4? Was allein
helfen konnte, war eine grundlegende Reform der niederldndischen USt, um
auf dieser Basis mehr Spielraum fiir eine Erhéhung der indirekten Steuern
zu haben. Das war auch Vondeling rasch klar geworden, und er liebHdugelte
daher mit der Einfiihrung einer MWSt.

Von seiten seines Finanzministeriums hatte Minister Vondeling seit Anfang
1966 keinen uniiberwindlichen Widerstand mehr zu befiirchten. Staatssekre-
tdr van der Berge war ersetzt worden durch Hoefnagels, der sich fir USt-
Fragen nur wenig interessierte. In dieser Hinsicht hatte Vondeling also
frele Hand. Wovor er aber zuriickschreckte, war seine eigene Partei. Die
Sozialisten betrachteten die MWSt als regressiv und stimmten spéter in der
Zweiten Kammer des niederldndischen Parlaments ihrer Einfithrung auch
nicht zu.!® Vondeling blieb damit nur eines wbrig: Er bereitete dort, wo er
politisch nur schwer kontrolliert werden konnte, langsam den Boden fiir die
Einfthrung der MWSt vor.

Vondeling verpflichte sich Anfang 1966 gegeniiber den anderen Mitglied-
staaten in der EG, bis Januar 1967 eine Entscheidung iiber die europ#ische
MWSt herbeifilthren zu helfen.1% Desweiteren setzte er im Finanzministerium
unter Leitung des Beamten Millenaar eine Arbeitsgruppe ein, die einen
Vorschlag fir eine niederléndische MWSt ausarbeiten sollte. Der "Studien-
entwurf fdir ein Mehrwertsteuergesetz"i%2 wurde im Jull 1966 verdffentlicht
und an die Wirtschaftsverbinde gesandt, um dort eine d&ffentliche Debatte
liber die MWSt anzuregen. Um nicht die politische Verantwortung hierfiir
ibernehmen zu milssen, griff Vondeling zu dem fiir niederlindische Verh#lt-

149 Vgl. z.B. Jansen (1967), S.81f. Vgl. a. NZZ 26.10.67. Jahre spiter fand
man in Zeitschriftenverdffentlichungen: "Infolge des ... progressiven
Ansteigens der S#tze der Umsatzsteuer in den Niederlanden wuchsen

dle durch das kumulative System hervorgerufenen Verzerrungen."
Millenaar (1969), S.127; vgl. #hnl. Cnossen (1981), S.226. Diese Dar-
stellung trifft nicht den Kern der Sache, war doch gerade das spezi-
fisch niederléindische Problem, dap der USt-Satz von 1955 bis kurz vor
Einfiihrung der MWSt nicht erhéht werden konnte!

1% ygl. FAZ 19.1.67.
181 ygl, Kap.C.2.1.4.4.

132 In deutscher Fassung abgedr. in: Bulletin for International Fiscal
Documentation, 20.1966, S.488ff.
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nisse vollkommen neuen Verfahren, den Studienentwurf nicht selbst zu
unterzeichnen, sondern ihn unter dem Namen des Finanzbeamten Millenaar
zu verdffentlichen.

Bel der hier beschriebenen Entwicklung hin zur MWSt handelte es sich um
eine eher langfristige Tendenz, die letztendlich auf den Anstieg des staat-—
lichen Finanzbedarfs zuriickzufiihren ist. Daneben gab es 1966 noch eine
zweite Entwicklung, die ebenfalls eine Entscheidung zugunsten der MWSt
immer dringlicher werden lief: Es wurde deutlich und bei der EG auch
immer offener gesagt, dap die Deutschen sehr bald, und notfalls auch ohne
ifhre Partner in der EG, zur MWSt {ibergehen wirden. Bislang hatte der in
den Niederlanden {ibliche Grenzausgleich iiber dem der Deutschen gelegen.
Sollte Deutschland nun plétzlich die MWSt einfithren, so wiirde sich dleses
Verhdltnis mit einem Schlag umkehren. Nachdem die niederldndische Zah-
lungsbilanz von 1966 auf 1966 sowieso schon ins Defizit gerutscht wari%3,
hiitte die Quasi-Abwertung des grépten Handelspartners die Wettbewerbs-
fihigkeit der niederlindischen Wirtschaft empfindlich getroffen. Wollte man
eine Abwertung des Guldens vermeiden, so gab es nur eines: die Flucht
nach vorne in eine Steuerreform.t%4

Vondeling konnte mit Rilcksicht auf seine sozialistische Partei die erfor-
derliche Flucht nur halbherzig und zu spdt antreten. Er hitte die MWSt zur
Finanzierung seiner Ausgabenpolitik bitter ndtig gehabt. Aber im November
1966 war seine Zeit abgelaufen. Die Regierung Cals/Vondeling stiirzte wegen
der zerriitteten Staatsfinanzen, der Inflation und des Zahlungsbilanzdefi-
zits. Kurz danach bildete sich ein Ubergangskabinett unter Leitung des
weithin als Finanzexperten geachteten Prof. Zijlstra, der neben dem Stuhl
des Premiers auch gleich das Finanzministerium mit {ibernahm.1%® Zijlstra
verwirklichte mit seiner Autoritit, wozu Vondeling die Kraft gefehlt hatte.
Nachdem er noch im Dezember in der Zweiten Kammer des Parlaments mit
wechselnden Mehrheiten ein hartes Steuererhdhungspaket durchgesetzt
hatte,!% stimmte er bereits im Februar 1967 im Ministerrat der EG der Ein-
fihrung der MWSt zu. Fiir diese Tat wurde er in Brilssel als "groBer Euro-
péer"19? gefelert. Obwohl er dies auch ohne Frage ist, so war es neben sei-
nem europdischen Geist doch auch die Einsicht in das finanzpolitisch Not-
wendige, das thn den ersten beiden USt-Richtlinien zustimmen lief.

Unter dem Druck der deutschen Entscheidug, die MWSt bereits zum 1.Januar
1968 einzufihren, legte die neugewi#hlte niederlindische Regierung schon im

183 Vgl. z.B. Handelsblatt 21.9.66.

184 vgl. z.B. Le Monde 9.2.67.

183 Vgl. z.B. Frankfurter Rundschau 23.11.66.
186 Vgl. FAZ 20.12.66.

197 perssnliches Interview.
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Oktober 1967 ihrem Parlament einen Gesetzesvorschlag!®® vor. Das politisch
brisanteste Problem des Regierungsentwurfs war zweifellos die Einbeziehung
des seit 1955 steuerbefreiten Einzelhandels in die MWSt. Aber die Finanz-
verwaltung wollte es - "Steuerbefrelungen haben in einer MWSt keinen
Platz"1%® - und die Organisationen des GrofPhandels ibten einen entspre-
chenden Druck aus, sodap auch dieses Problem geldst und die MWSt bereits
zum 1.Januar 1969 eingefithrt werden konnte.160

Wie sehr das durch die MWSt ermdglichte zusitzliche Steueraufkommen in
den Niederlanden bendtigt wurde, zeigte sich deutlich an der Entwicklung
der Steuersdtze. Nachdem der Satz der alten USt seit 1966 bei 6% verharrt
hatte - Mitte 1967, also kurz vor Einfithrung der MWSt, war er noch
schnell auf 6% angehoben worden -, stieg der Standardsatz der MWSt in
einer auch flir andere Linder atemberaubenden Geschwindigkeit von 12% im
Jahre 1969 auf 18% sleben Jahre spédter an.

Europa und die Niederi#nder

Es war also in langfristiger Sicht der ansteigende Finanzbedarf und in
kurzfristiger Sicht die deutsche Entscheidung fiir die MWSt - "Wir haben
die MWSt eingefiihrt, weil sie die Deutschen eingefiihrt haben"i61 - die die
Niederlande fiir die MWSt votieren liefen. Die Kommission und der Rat
waren nicht in der Lage, auf die Entscheidung in DenHaag direkten Einflup
zu nehmen, wie man ihn sich etwa in folgender Form vorstellen kdnnte:
Auf die Niederlande wurde auf allen Ebenen politischer Druck ausgeiibt, bis
schlieBlich der Europder Zijlstra kam und der MWSt zustimmte.1¢2 Der Ein-
flup der EG auf DenHaag war subtilerer Art, dafiir aber nicht minder wir-
kungsvoll.

In der Periode bis 1966 beeinflufte die EG {iber die verschiedensten in
Brilssel tagenden Arbeitsgruppen die Diskussion im Haager Finanzministe-
rium. Finanzbeamte unterhalb der Ebene von Tuk und van der Berge waren
seit 1960 in die Brisseler Uberlegungen zur USt-Reform im allgemeinen und
zur MWSt im besonderen eingebunden. Auch wenn van der Berge seinen
Mitarbeitern einschéirfte: "Fahren Sie nach Briissel, hdren Sie gut zu, sagen

188 Beschrieben in: 1968 Bill to Introduce a Turnover Tax on Value
Added, in: European Taxation, 8.1968, S.30ff. Vgl. a. Wagner (1967).

139 Persdnliches Interview.
160 ygl. Millenaar (1969) u. Millenaar (1970).
161 Persdnliches Interview.

162 Puchala scheint eine in diese Richtung gehende Erklirung vorzuschla-
gen; vgl. Puchala (1980), S.217f.
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Sie aber nichts"1%8 — die Dinge liefen anders. Die Order wurde eingehalten,
solange die "Politiker"!4¢ in Briissel anwesend waren. Ansonsten aber
arbeitete man fleipig an der europiischen MWSt mit. So wurden die nieder-
lindischen Finanzbeamten fiir die Probleme ihrer USt sensibilisiert, die
MWSt wurde als eine machbare Alternative schédtzen gelernt und in ihren
Details ausgearbeitet. Als 1966/66 immer mehr handfeste G&konomische
Griilnde fiir die Einfilhrung der MWSt sprachen, waren die Finanzbeamten
dazu bereit und bestens auf lhre Aufgabe vorbereitet. In kiirzester Zeit
konnte daher 1966 unter der Federfithrung von Millenaar der Studienent-
wurf und 1967 von Reugebrink und Simons der endgiiltige Gesetzesentwurf
ausgearbeitet werden: Alle dreli der genannten Finanzbeamten hatten vorher
ihr Land bei den Beratungen in Briissel vertreten.

Es wird hier deutlich, daB sich die niederldndische génzlich von der deut-
schen MWSt-Debatte unterschieden hat. In Deutschland riefen seit Anfang
der 50er Jahre einfluBreiche Wirtschaftskreise nach einer Reform der USt,
und die Finanzverwaltung blockierte sie auf Jahre. In den Niederlanden
rief Anfang der 60er Jahre niemand nach einer Reform, aber die Finanzver-
waltung war bereits darauf vorbereitet.

Nachdem Ende 1965/Anfang 1966 die 6konomischen Notwendigkeiten eine
Einfihrung der MWSt in den Niederlanden als immer dringlicher erscheinen
lieBen, gab die EG den niederlindischen Finanzpolitikern die Riicken-
deckung, die nétig war, um die MWSt moglichst schnell und méglichst un-
verfdlscht durchsetzen zu kdnnen. Vondeling legte, wie schon erwihnt, sein
Land in Brissel darauf fest, bis Anfang 1967 eine Entscheidung {ber die
MWSt herbeizufilhren. Wihrend dies damals in Holland nicht weiter bemerkt
wurde - und damit flir Vondeling ungefihrlich war -, konnte sich Zijlstra
spiter darauf berufen, indem er erkldrte, nicht er sel fiir die MWSt ver-
antwortlich, sondern Vondeling hitte sich gegeniiber der EG bereits dazu
verpflichtet. Als schlieplich im Oktober 1967 der Gesetzentwurf vorgelegt
wurde, war in der Begrlindung zu lesen, dap die MWSt ausschlieflich wegen
der EG eingefilhrt werden miisse. Das war zwar eine "politische Liige"i¢s,
verkiirzte jedoch wesentlich die innenpolitische Diskussion {iber dieses
Thema. Eine Grundsatzdebatte {iber die Einfilhrung der MWSt mit deren
iiberaus zahlreichen Kritikern innerhalb und auBerhalb des Parlaments war
von vornherein ausgeschlossen. Der entsprechende Brisseler Beschlup war
ja nicht mehr zu &ndern. Die EG machte es dariiberhinaus méglich, die sich
eng an die EG-Richtlinien anlehnende Regierungsvorlage weitestgehend
gegen die vielen vom Parlament vorgebrachten Sonderwilinsche zu verteidi-
gen. Wihrend der finftigigen Parlamentsdebatte konnte der zustdndige
Staatssekretdr Grapperhaus zahlreiche Abinderungsantrige mit dem Hinweis

163 Persdnliches Interview.
14 Persdnliches Interview.

163 Persdnliches Interview.
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abblocken, dies verstoBe gegen die EG-Richtlinien. Das genannte Argument
gebrauchte er zwar extensiver, als die Richtlinien es bei genauem Hinsehen
zulieBen, aber die Strategie war iiberaus erfolgreich. Die meisten Ande-
rungsantrige wurden abgelehnt, die MWSt war angenommen und konnte be-
reits zum 1.Januar 1969 eingeflihrt werden. Den Preis hierfiir bezahlten
besonders die Parlamentarier: Sie verlieBen die MWSt-Debatte am Ende
sichtlich frustriert.1ee

Auch hier zeigt sich wieder deutlich der Unterschied zur deutschen MWSt-
Diskussion. Bis zur Einfilhrung der MWSt hatten die Deutschen eine iiber 15
Jahre lange 6ffentliche Diskussion hinter sich. Mit Hilfe der in Deutschland
gemachten Erfahrungen und der EG schafften die Niederlande das gleiche in
nur zwei Jahren und kamen dabei zu einer MWSt, die zumindest in einigen
Aspekten der ein Jahr frither eingefiihrten deutschen bereits iiberlegen
war.167

AbschlieBend bleibt zu sagen, dap sich DenHaag iiber kurz oder lang -
vielleicht in der ersten H#lfte der 70er Jahre - sicherlich auch ohne die
EG zu einer durchgreifenden USt-Reform durchgerungen h#tte. In diesem
Fall aber w#re der Name der neuen USt wohl kaum MWSt gewesen. Wie in
Belgien so hitten auch die finanzpolitischen Traditionen der Niederlande
den Ubergang zu einer einphasigen Abgabe nahegelegt. Bereits zu Beginn
der 60er Jahre hatte sich das Haager Finanzministerium ilber Einphasen-
steuern Gedanken gemacht, die Uberlegungen aber in einem frithen Stadium
wieder eingestellt, da die Zeichen in der EG in eine andere Richtung
deuteten.

166 vgl. FT 10.6.68, Frankfurter Rundschau 18.6.68 u. Observer Foreign
News Service 21.6.68.

167 Vgl. Schindler (1970).
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2.2.6. Gropbritannien: die Insel bereitet sich auf Europa vor

Bel der Verabschiedung der ersten beiden USt-Richtlinien konnten die Bri-
ten, da ihnen damals die Tidr zur EG noch verschlossen war, natirlich
nicht mitreden. Umgekehrt aber hatte die umsatzsteuerliche Entwicklung in
der EG einen nicht unerheblichen Einflup auf die Steuerpolitik Grofbri-
tanniens. Da zudem die vor dem britischen EG-Beitritt auf der Insel be-
schlossene Einfiihrung der MWSt von grofer Bedeutung flir den spiteren
Fortgang der europdischen Steuerharmonisierung war, erscheint es sinnvoll,
die USt-Reform Im Vereinigten Kdnigreich ein wenig aus der N#he zu be-
trachten.

Die erste MWSt—Debatte: 1960-1963

Eine Abgabe, die man guten Gewissens als allgemeine USt bezeichnen kann,
gab es in Gropbritannien vor Einfilhrung der MWSt strenggenommen nicht.
Am ehesten noch kdnnte die sogenannte Purchase Tax unter die genannte
Kategorie fallen. Bei der Ende 1940 als Kind der Not aus der Taufe geho-
benen Purchase Tax'®® handelte es sich um eine einphasige GrofhandelsUSt.
Sie war "unique among the sales taxes of the world"'$?, Thre Steuersitze
erreichten schwindelerregende Hdhen - der hdchste Satz lag wihrend des
Krieges bei 100% und noch 1957 bel 90% - und waren in extremer Weise
differenziert - nach anfinglich zwel wurden 1957 sieben verschiedene
Steuersitze erhoben. Die Bemessungsgrundlage war, da alle Giiter eines
sehr weit definierten Grundbedarfs von der Steuer befreit waren, sehr
schmal. Das Aufkommen der Steuer blieb daher vergleichsweise gering und
wurde von dem der Tabaksteuer oder dem der Mineraldlsteuer bei weitem
Ubertroffen.17

Sonderlich zufrieden waren die Briten mit ihrer Purchase Tax schon in den
60er Jahren nicht.!” Probleme bereitete die korrekte Abgrenzung der zu
besteuernden Grofhandels-Stufe wie auch die saubere Unterscheidung zwi-
schen (steuerpflichtigen) Konsum- und (steuerfreien) Investitionsgiitern.
Anlap zur Kritlk gaben dariiberhinaus die enorme Hbhe der Steuersitze,
deren groBen Zahl und insbesondere die Tatsache, dap die Sitze ebenso
hdufig wie fiir die Wirtschaft unvorhersehbar abge#ndert wurden. All die
genannten Schwierigkeiten h#étte man ohne weiteres mit einer systemimma-
nenten Reform der Purchase Tax in den Griff bekommen kdénnen. Es wére
v8llig ausreichend gewesen, die Bemessungsgrundlage der bestehenden

168 Das Konzept der Purchase Tax war schon 1922 entwickelt worden,
konnte aber erst in der finanziellen Zwangslage des Krieges politisch
durchgesetzt werden. Zu ihrer Geschichte vgl. z.B. Due (1957), S.202ff.
Vgl. a. Prest (1964), S.17tf.

169 Due (1957), S.202.
170 Vgl. Butler (1968), S.349. Vgl. a. Richter (1968), S.23.
m Vgl. Due (1957), S.210ff.
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Steuer auszuwelten und im Gegenzug die H8he und die Zahl ihrer S#tze zu
verringern. Selbstverstindlich wiren die mit der Definition des GrofBhandels
und der Investitionsgiiter verbundenen Probleme nicht génzlich verschwun-
den. Bel einem relativ geringen Steuersatz - er lag angesichts des nied-
rigen Aufkommens der Purchase Tax durchaus im Bereich des Mdglichen -
hidtten sie allerdings zur Bedeutungslosigkeit reduziert werden kdénnen.
Einen ersten und sehr vorsichtigen Schritt in die hier skizzierte Richtung
unternahm die britische Regierung 1968. Die Zahl der Steuersitze wurde
von sieben auf vier und der Héchstsatz von 90% auf 60% herabgesetzt.
Weitere Mapnahmen aber blieben, von wenigen Einzelfdllen abgesehen, in
der Folgezeit aus. Stattdessen begannen die Briten ab 1960 damit zu lieb-
dugeln, die Purchase Tax durch eine MWSt zu ersetzen. Die Frage drdngt
sich auf: warum?

Ausgeldst wurde die erste britische MWSt-Debatte durch die Tatsache, dap
der Inselstaat an den Kontinent heranzuriicken begann. Im Jahre 1959
hatte das Vereinigte Konigreich der EG ein erstes Beitrittsgesuch unter-
breitet. Die populdr werdenden Gegeniiberstellungen der eigenen Volkswirt-
schaft mit denen der EG machten die Probleme der Briten vor aller Augen
sichtbar: erschreckend niedrige Wachstumsraten und eine chronisch defizi-
tdre Zahlungsbilanz. Auf der Suche nach den Ursachen wurden internatio-
nale Politikvergleiche angestellt. War es vielleicht, so wurde rasch die
Frage gestellt, die in Frankreich bereits erhobene und nun in Brilssel von
der EG diskutierte MWSt, die dem von der britischen Krankheit befallenen
Konigreich Linderung verschaffen koénnte? Entsprechende Stimmen waren
zundchst nur vereinzelt zu hdren, wurden aber 1962 immer lauter. Sie
kamen zum einen von dem in 1961 als "pressure group for growth"i’? ge-
griindeten National Economic Development Office. Das NEDO schlug in einem
zum Thema "Conditions Favourable to Faster Growth"!”® erstellten Bericht
vor, baldigst auch in GroBbritannien eine MWSt einzufithren. Ahnlich
4uPerte sich eine Arbeitsgruppe von Finanzpolitikern der Konservativen
Partei.l”™ Vor diesen Rufen konnte auch Tory-Schatzkanzler Maudling seine
Ohren nicht linger verschliefen. Er kiindigte in seiner Budget Speech vom
3.April 1963 die Griindung einer unabh#ngigen Expertenkommission an, die
die Wirkungen der Einfithrung einer MWSt auf die britischen Exporte und
das Wachstum analysieren sollte.!”™ Das nach seinem Vorsitzenden benannte
Richardson-Committee kam, nach Anhérung betroffener Wirtschaftskreise
und zustdndiger Wissenschaftler, Anfang 1964 zu einem eindeutig negativen

172 Brittan (1964), S.329.
1 NEDO, Conditions Favourable to Faster Growth, London 1963.

174 vgl. Times 14.3.63. Aufgeschreckt durch die Entwicklung in der EG
beschéftigten sich auch Finanzbeamte und Akademiker mit der MWSt;
vgl. FT 23.11.62; vgl. a. Prest (1963), Stout (1963) u. Wheatcroft
(1963).

173 Vgl. Times 4.4.64.
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Ergebnis.!’® Die Ablehnung der MWSt wurde gerechtfertigt mit den folgenden
beiden Argumentationsstriangen:

- Als Ersatz fir dle Purchase Tax konnten die Experten der MWSt keine
Vorteile abgewinnen: Eine Belastung fiir den AuBenhandel stellte die
elnphasige Purchase Tax - im Gegensatz zu einer BruttoUSt - nicht
dar, und die anderen Probleme waren mit systemimmanenten Reformen
hinreichend zu l6sen.

- Auch als Alternative zur Profit Tax kam die MWSt fiir den Richardson-~
Ausschup nicht in Frage: Eine Belebung der Exporte war von der MWSt
nicht zu erwarten, da sie, als indirekte Steuer, im Gegensatz zur
direkten Profit Tax in die Preise eingeht und so den erhéhten steuer-
lichen Grenzausgleich vollstindig kompensiert; darilberhinaus regt eine
Senkung der Profit Tax auch die Investitionen nicht an, da die Unter-
nehmer, nach eigenen Aussagen, die Gewinnsteuer nicht in ihr Investi-
tionskalkill einbeziehen.

Das erste der beiden Argumente ist vollkommen korrekt, das zweite aber
148t sich nicht aufrechterhalten. Die Behauptung, eine Gewinnsteuer habe,
obwohl sie nicht iiberw#lzt wird, keinen Einfluf auf die Investitionstitig-
keit, gilt nur unter ganz extremen Annahmen und diirfte in der Realitit
keine Rechtfertigung finden. Hitten die Unternehmer die Implikationen ihrer
Aussagen durchschaut, so hédtten sie wohl alles widerrufen und auf dem
Gegenteil bestanden: "If it were true that profits taxation affect neither
prices nor investment the Government would have an ideal source of
revenue,"177

Fraglich allerdings ist, ob es die didrftige Qualitit der im Richardson-
Ausschuf ausgetauschten Argumente war, die letztendlich zur Ablehnung
der MWSt gefiihrt hat. Ein damaliger Mitarbeiter des NEDO und erklirter
MWSt-Beflrworter erinnert sich: Der Richardson-Ausschuf "..did not really
listen to our arguments."!” Man brauchte ihnen nicht zuzuhdren, da, abge-
sehen von dem NEDO und ein paar Einzelgidngern, niemand in GroBbritan-
nien den MWSt-Vorschlag wirklich unterstiitzte:

- Die fir indirekte Abgaben zustindige Finanzbehdrde HM Customs and
Excise "fiercly resisted"t!’ eine MWSt wegen der damit verbundenen Flut

176 Vgl. Cmnd 2300, London: HMSO 1964. Eine Kommentierung des vom
Richardson-Ausschup erstatteten Berichts findet sich bel Richter
(1968), S.85ff.

177 Butler (1968), S.42.
176 Persdnliches Interview.
17 Brittan (1964), S.225.
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neuer Steuerpflichtiger: "They always found new arguments"i®, die ge-
gen die MWSt ins Feld gefiihrt werden konnten.

Die mittelstindischen Unternehmen fiirchteten die mit der MWSt auf sie
zukommenden Buchfiihrungspflichten.

Die anderen Unternehmen waren sehr zuriickhaltend wie bei allen Re-
formvorhaben, die ihnen keine in Pfund und Pence ausdriickbare
Steuererleichterung beschert. Die von den Briten angestellte differen-
tielle Wirkungsanalyse MWSt versus Gewinnsteuer - eine Fragestellung
ibrigens, die so in Briissel nie diskutiert wurde - trug, da sie mit
zahlreichen Unwigbarkeiten behaftet isti81, zur Verunsicherung der
Unternehmer und damit zu deren Ablehnungshaltung mapgeblich bei.

Die Labour Party und die Gewerkschaften lehnten die MWSt als regres-
siv ab. Verteilungsgerechtigkeit war schon {iber Jahrzehnte hinweg
eines der Hauptziele britischer Steuerpolitik gewesen.!®2 Im traditions-
verbundenen Grofbritannien kam dabei der Steuerfreiheit von Lebens-
mitteln - man sprach von einem 100 Jahre alten Prinzip und rekurierte
damit auf die Corn Laws von 1846 - eine ganz besondere Bedeutung
zu.

Die meisten britischen Finanzpolitiker hatten mit steuerlicher
Neutralitit - die Stdrke der MWSt - nur wenig im Sinn. Ihre Wirt-
schaftspolitik war vielmehr, spitestens seit den Tagen der Kriegswirt-
schaft, von interventionistischem Gedankengut geprigt.1®® Gestiitzt auf
ein mechanistisches Bild von der Funktionsweise einer Volkswirtschaft
glaubten sie daran, wirtschaftliche Gropen wie Wachstum und Zahlungs-
bilanz mittels staatlicher Eingriffe gezielt beeinflussen 2zu konnen.
Neben den direkten Steuern war auch die Purchase Tax, da ihre Sitze
ohne groBere administrative Reibungsveriuste differenziert werden
konnten, ein ideales Eingriffsinstrument. Die neutrale MWSt paPte, ganz
offensichtlich, in ein solches Konzept nicht hinein.

Zuviele Grinde sprachen in Grofbritannien gegen die Annahme der MWSt.
Da, nachdem de Gaulle 1963 das britische Beitrittsgesuch zur EG schroff
abgewiesen hatte, dem Konigreich die Tir zur Gemeinschaft auf einige

Jahre hinaus verschlossen worden war, war inzwischen auch der eigentliche
Anlap weggefallen, der die ganze Reformdebatte provoziert hatte. Das An-
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Personliches Interview.

"..specific forecasts are more likely obtained through the arts of the
astrologer rather than the science of the economist, given the present
state of knowledge." Prest (1967), S.21.

Vgl. Richter (1968), S.34.
Vgl. z.B. Richter (1968), S.35.
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fang 1964 ausgesprochene Nein des Richardson—-Committee bedeutete daher
das vorldufige Aus fir die MWSt in GroBbritannien.

Weichenstellungen unter Labour: 1964-1966

Ein Wahlsieg der Labour Party beendete im Friihjahr 1964 eine 14jihrige
Regierungszeit der Konservativen. Wiahrend sich die Finanzpolitik der Tories
durch eine grofe Kontinuitdt ausgezeichnet hatte!®, machte sich die Arbei-
terpartel nun daran, das alte britische Steuersystem an die Bediirfnisse
eines hochindustrialisierten Landes anzupassen.i®3 Es war Pech fiir die
MWSt, das sie just am Beginn einer Ara von Steuerreformen von der politi-
schen Tagesordnung gestrichen worden war. Labour hatte aus verteilungs-
politischen Griinden kein Interesse daran, die abgesetzte MWSt-Debatte
wiederzubeleben. Und auch der Okonomische Chefberater der Partei, der
auBerordentlich einflupreiche Niklas Kaldor, hielt von der MWSt nicht
viel.1®% Der einzige Vorteil der MWSt lag, so Kaldor, in ihrer Fidhigkeit
begriindet, iiber cross-checks der Steuerhinterziehung beizukommen. Was in
Frankreich vielleicht unumgénglich war, das hatte man seiner Ansicht nach
auf der fiir ihre hohe Steuermoral bekannten britischen Insel gar nicht
ndtig.

Auch wenn sich die neue Regierung mit der MWSt nicht weiter beschiftigte,
so wurden unter Labour doch wichtige Weichen filr die zweite britische
MWSt-Debatte gestellt. Als erstes und eines der wichtigsten Ergebnisse
sozialistischer Finanzpolitik ist die Erhdhung der Abgabenquote zu erwdh-
nen. Sie stieg von 33,3% im Jahre 1964 auf immerhin 44% 1970.187 Erhodht
wurden, begleitet von einigen Reformen, in erster Linie die direkten
Steuern. Demgegeniiber blieb bei den Verbrauchsabgaben zun#dchst alles
beim Alten. Da man die Bemessungsgrundlage der Purchase Tax wegen
innerparteilicher Widerstinde nicht auszudehnen wagte, fuhr man notge-
drungen mit der unter den Konservativen entwickelten Praxis fort, die
Steuers#tze auf einem ertrdglichen Niveau zu halten. Erst 1968 und unter
dem Druck eines steigenden Budgetdefizits entschlop sich die Labour-Re-
gierung, die S#itze der Purchase Tax zum ersten Mal seit 10 Jahren wieder
anzuheben.

Der Erhéhung des Steueraufkommens diente auch dle in 1966 erstmals er-
hobene Selective Employment Tax, kurz SET genannt. Entstanden war die
SET in der Studierstube des Lord Kaldor.'®® Es handelte sich um eine von
den Unternehmern fiir die Beschiftigung des Faktors Arbeit zu entrichtende

184 Vgl z.B. Davies (1962), S.81, Richter (1968), S.11, Shoup (1961).
188 Vgl. Robinson/Sandford (1983), S.1.
196 Vgl. Kaldor (1964), S.288. Vgl. a. Robinson/Sandford (1983), S.68f.
187 Vgl. Robinson/Sandford (1983), S.5.

18 Zur Geschichte und Ausgestaltung der SET vgl. z.B. Robinson/Sandford
(1983), S.31ff. u. S.127ff.
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Steuer. Die Abgabe war selektiv in dem Sinne, dap die im Dienstleistungs-
bereich beschéftigten Arbeitnehmer stidrker belastet wurden als die in der
Industrie t#tigen.'®® Ziel der Satzdifferenzierung war es, den Faktor Arbeit
zu einer Wanderung weg von dem arbeitsintensiven Dienstleistungsbereich
und hin zu den unter Arbeitskriftemangel leidenden Industrieunternehmen
zu bewegen. Damit sollte die Gesamtproduktivitit der britischen Wirtschaft
gesteigert werden. Begriindet wurde die Satzdifferenzierung oft mit dem Ar-
gument, dap die Dienstleistungen, im Gegensatz zu vielen Industrieproduk-
ten, nicht der Purchase Tax unterliegen wiirden. Die Labour Regierung
scheint also die SET als eine Ergdnzungssteuer zur Purchase Tax verstan-
den zu haben. Sie w#hlte fiir die Ausweitung der Bemessungsgrundlage der
Purchase Tax einen indirekten Weg, weil der direkte innerhalb der eigenen
Partel nicht durchzusetzen war.1% Auch die Wirtschaft und die Gewerk-
schaften hielten die SET fir eine indirekte Steuer, wiesen sie doch immer
wieder darauf hin, dap die Erhebung der SET unweigerlich zu Preiserho-
hungen filhrte. Dem stand die Behauptung des Lord Kaldor gegeniiber, die
SET als direkte Steuer konzipiert zu haben. Da die Faktorintensititen der
einzelnen Betriebe unterschiedlich seien, kdénne die SET, so Kaldor, nicht
iilberwilzt werden. Aber, so fiigte er hinzu: "Melne Steuer ist niemals
richtig verstanden worden,"19

Ob verstanden oder nicht, jede Interessengruppe fand ein Argument, die
SET zu verdammen. Da die Reglerung aus budgetdren Griinden auf die neue
Abgabe nicht verzichten konnte, versuchte sie immer wieder, die Kritiker
mit kleineren Ab#nderungen der Steuer zu beschwichtigen. Ansatzpunkte
filr Modifikationen bot die SET zuhauf. Die mit der SET gemachten Erfah-
rungen wurden zu einem Beispiel par excellence filr die politischen Folge-
wirkungen einer als interventionistisches Eingriffsinstrument konzipierten
Steuer:

"With this form of tax the Government had clearly stirred up
a veritable hornets' nest, giving tremendous scope to Members
(of Parliament, d.Verf.) to express their special interests and
the needs of the particular constituencies. ... Hardly any eco-
nomic activity was without at least one defender. ... The
Government, trying to cope with all these pressures on details
of the tax, was rather in the position of the Dutch boy,
trying to stem the flood by a finger in the dyke."t%92

189 Dariiberhinaus waren die Steuersitze der SET auch nach den Kriterien
Alter und Geschlecht der Arbeitnehmer, nach regionalen Gesichtspunk-
ten, etc. differenziert.

1%  ygl, z.B. Butler (1968), S.349.
191 Ppersénliches Interview.
192 Robinson/Sandford (1983), S.129f.
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Die SET wurde zu einer politischen Katastrophe. Die Stimmung gegen die
als "silliest tax since the tax on windows"!93 bezeichnete Abgabe war
emotional aufgeheizt. Opposition kam von allen Seiten: Unternehmer und
Gewerkschaften, Konservative und selbst Teile der Labour Party liefen
'Sturm. Bald schon hatten die Tories das Gerangel um die SET satt. Sie
verpflichteten sich bereits 1967, die Steuer im Falle eines Kkinftigen
Wahlsieges sofort abzuschaffen.'® Da sie ihr Versprechen wiederholt
6ffentlich bekriftigten, wurde es fiir die Konservativen immer schwieriger,
nach einer Regierungsiibernahme davon wieder abzuriicken. Woher aber, so
stellte sich die Frage, sollte das von der SET bislang erbrachte Steuerauf-
kommen herkommen?

Die zweite MWSt~Debatte: 1967-1970

Seit Anfang 1964 war die MWSt, auch wenn sie innerhalb des NEDO und
von einigen Finanzpolitikern der Konservativen Partei weiter diskutiert
worden war, aus dem Blickfeld der britischen Offentlichkeit verschwunden.
Erst zu Beginn des Jahres 1967 kam sie aus dem Dunkel der Expertenzirkel
zuriick ans Tageslicht.!9 Ausgeldst wurde die zweite britische MWSt-Debat-—
te durch die beiden folgenden Entwicklungen:

- Die Labour-Regierung war auf der Suche nach zusdtzlichen Finanzquel-
len, und die konservative Opposition brauchte eine Alternative zur
SET.

- Im Februar 1967 hatte der EG-Ministerrat die beiden ersten USt-Richt-
linien verabschiedet. Da sich die Regierung Wilson 1967 mit einem
neuerlichen Beitrittsgesuch an die Gemeinschaft wandte, war es nur
noch eine Frage der Zeit, bis die Briten von Briissel verpflichtet
wiirden, ebenfalls eine MWSt einzufithren. Schon im Fridhjahr 1967
forderte Oppositionsfilhrer Heath die Regierung daher auf, "with an eye
on the prospective entry into the Common Market"1% baldigst einen
MWSt-Gesetzentwurf vorzulegen.

Im Zentrum der zweiten britischen MWSt-Debatte standen, wie schon
1962/63, das NEDO und die Finanzpolitiker der Konservativen. 1966 hatte
das NEDO, auf Wunsch des damaligen Labour-Schatzkanzlers, eine Arbeits-
gruppe ins Leben gerufen, die sich mit der MWSt beschiftigen sollte. Da
Grund zur Eile nicht bestand, konnte man sich ein griindliches Vorgehen
leisten. Erfahrungen, die kontinentaleuropidische Lénder mit der MWSt

193 gchatten—Schatzkanzler Macleod auf der Jahreskonferenz seiner Kon-
servativen Partei in 1967, zitiert in: Robinson/Sandford (1983), S.75.

14 vgl. Butler (1968), §.275.

195 Zum folgenden vgl. insbes. Robinson/Sandford (1983), S.34ff., S.74ff. u.
S.111ff. Vgl. a. Puchala (1984), S.109ff.

1% Zitiert in: Times 14.4.67.
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bereits gemacht hatten, wurden gesammelt und ausgewertet. Dariiberhinaus
bemiihte man sich, von moglichst allen Branchen der britischen Wirtschaft
eine Stellungnahme einzuholen. Erstmals waren die Unternehmer nun ge-
zwungen, sich intensiv mit dem Problem MWSt auseinanderzusetzen. Fiir die
MWSt sprachen sich insbesondere die Wirtschaftszweige aus, die unter
hohen Sitzen der Purchase Tax zu leiden hatten. Alle und insbesondere die
kleinen Betriebe hatten Angst vor einer Komplizierung ihrer Buchfiihrung.
Auf der anderen Seite beflirwortete der GroBteil der Wirtschaft den EG-
Beitritt GroBbritanniens. Man war bereit, als Preis dafiir die Einfiihrung der
MWSt zu akzeptieren. Angesichts des weiten Spektrums unterschiedlicher
Auffassungen konnte sich der 1969 von der NEDO-Arbeitsgruppe verdffent-
lichte AbschluBbericht!®” nur wage AuBern. Er machte zwar deutlich, dap
eine broad based sales tax durchaus erwiinscht sei, liep aber offen, ob
dieses Ziel durch die Einfiihrung der MWSt oder aber mittels einer Reform
der Purchase Tax erreicht werden solite.

Auch die Finanzpolitker der Tories setzten sich verstirkt mit der MWSt
auseinander. Im Jahre 1967 war der konservative Schatten-Schatzkanzler
Maudling - er war nie ein Freund der MWSt gewesen - durch Ian Macleod
ersetzt worden. Macleods Ehrgeiz war es, rechtzeitig vor den n#chsten
Wahlen das Konzept flir eine groBe Steuerreform prdsentieren zu kdénnen.
Abgeschreckt durch das von der SET verursachte Chaos wandte er der
interventionistischen Finanzpolitik der Vergangenheit den Riicken zu.
Steuerliche Neutralitit hieP das neue Schlagwort, das Macleod und seine
Mitarbeiter auf ihre Fahnen schrieben.!®® Zu einem neutralen Steuersystem
gehorten, so stellte ein im November 1968 ein Parteichef Heath iUlbermittel-
ter Bericht heraus, niedrige direkte Abgaben sowie eine allgemeine Ver-
brauchsteuer.1® Als Alternativen fiir die von Macleod geforderte, breit
angelegte Verbrauchsteuer kamen, wie bereits mehrfach betont, die MWSt
und eine umfassend reformierte Purchase Tax in Frage. Bereits 1967 fiel
die Wahl der Tories auf die MWSt. Der Grund dafiir lag klar auf der Hand.
Edward Heath war, schon seit Ende der 50er Jahre, ein gliihender Verfech-
ter des britischen EG-DBeitritts. Zwar wufte er, dap es in der Wirtschaft
erhebliche Widerstdnde gegen die MWSt gab. Aber <r konnte darauf bauen,
dap die grope Mehrheit der Unternehmen die MWSt als Eintrittspreis zur EG
zu zahlen bereit war. In engem Kontakt mit Unternehmern und Akademikern
bereitete Macleod die Einfiihrung der MWSt vor. Im Oktober 1969 konnte er
der in Brighton versammelten Partei mitteilen, dap die Arbeiten weit fort-
geschritten seien und auch ein Gesetzentwurf bereits vorbereitet wiirde.200
Die Konservativen waren fest entschlossen, im Falle einer Regierungsiiber-
nahme die MWSt zu implementieren. Um jedoch das in der Bevdlkerung um-

197 Vgl. NEDO, Value Added Tax, London 1969.
198 Vgl. Fisher (1973), S.300ff. Vgl. a. FT 21.8.72.
199 Vgl. Times 8.11.68.

200 Vgl. z.B. Times 10.10.69.
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strittene Thema nicht zum Gegenstand des unmittelbar bevorstehenden
Wahlkampfes werden zu lassen, zogen sie es vor, sich in der Offentlichkeit
nur mit Zuriickhaltung zu #uBern:

"No opposition could commit itself finally in advance of an
election to a major new tax of this kind, which would need
detailled consultation with the Civil Service."201

Die von der konservativen Opposition gefllhrte MWSt-Debatte ging an der
Labour-Reglerung lange Zeit unberiihrt vorbei. Erst im Oktober 1969 gab
Schatzkanzler Jenkins zu erkennen, daB auch er die Einfithrung einer MWSt
aus finanz- wie auch aus europapolitischen Griinden fiir erwigenswert hal-
te.202 Aber schon wenige Tage nach dieser Verlautbarung wurde Jenkins von
seinem Premier Wilson schroff zurlickgepfiffen.203 Der Regierungschef wollte,
so kurz vor den Wahlen, unter allen Umstdnden eine innerparteiliche MWSt-
Diskussion verhindern, die die Labour Party entlang den Linien Rechts/
Links und Europder/Nicht-Europder 2zu spalten drohte. Er stellte daher
klar, dap eine von ihm geflihrte Regierung die MWSt nur dann einfiihren
wilrde, wenn sich das wegen des britischen EG-Beitritts einmal als unver-
meidbar erweisen sollte. Gleichzeitig richtete er an die konservative
Adresse den Vorwurf, die als regressiv und preistreibend geltende MWSt
auch ganz unabhéngig von der EG zu beflirworten.

Wilsons Rechnung ging auf. Die in der britischen Bevdélkerung #uBerst un-
populdre MWSt wurde zu einem heiBen Eisen im Wahlkampf. Die in die
steuerpolitische Defensive gedrdngten Tories waren gezwungen, eine 6ffent-
liche Festlegung auf die MWSt zu vermeiden. Dariiberhinaus sahen sie sich
veranlapt, den Kritikern der MWSt zahlreiche Zugestindnisse zu versprechen
fir den Fall, dap die neue Abgabe wirklich einmal eingeflihrt werden sollte.
Der Handlungsspielraum einer zukiinftigen konservativen Regierung wurde
damit zunehmend enger.

Die Einfiihrung der MWSt: 1971-1973

Die Vorsicht der Konservativen sollte sich im Nachhinein als begriindet er-
weisen. Aus den im Juni 1970 abgehaltenen Wahlen ging Edward Heath als
knapper Sieger hervor. Die neue Regierung war zur Einfihrung der MWSt
entschlossen. Sie wollte allerdings gew#hrleistet wissen, dap zwischen dem
Termin der Steuerrefom und den n#chsten Parlamentswahlen ein gebiihren-
der zeitlicher Abstand lag. Schon im Herbst 1970 erging daher an die
Finanzverwaltung der Auftrag, alle Vorbereitungen zu treffen, um bis spd-
testens Ende 1972/Anfang 1973 zur MWSt iibergehen zu kdénnen.

201 Election Manifesto 1970 der Konservativen Patei, zitiert in: Johnstone
(1976), S.138. Vgl. a. Times 13.4.70, 27.5.70 u. 2.6.70.

202 ygl. Stephenson (1970), S.316f. Vgl. a. Times 24.10.69.
203 Vgl. Times 30.10.69, 8.12.69, 23.1.70 u. 16.6.70.
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Der Zeitraum von gut zwel Jahren war #uferst knapp bemessen und ohne
die Kooperationsbereitschaft der Finanzbeamten nicht einzuhalten. Das
Glick kam der in Terminndten steckenden Regierung zu Hilfe. Die Mitarbei-
ter von Customs and Excise hatten némlich Ende der 60er Jahre ihren an-
finglich entschiedenen Widerstand gegen die MWSt aufgegeben. Der pldtzli-
che Sinneswandel war verursacht worden durch eine damals anstehende
Reorganisation der Finanzbehdrde: Die mit der MWSt verbundene Auf-
stockung des Personalbestandes um c¢a.6000 Mitarbeiter bedeutete flr
Customs and Excise eine wesentliche Erleichterung bel der Durchsetzung
innerbehdérdlicher Versetzungen. Schon Ende 1969 hatte Customs and Excise
daher damit begonnen, die Grundstruktur einer kiinftigen Value Added Tax
- kurz VAT genannt - zu erarbeiten. Als die Regierung Heath im Herbst
1970 grilnes Licht fiir die MWSt gab, waren die Beamten auf ihre Aufgabe
vorbereitet und gewillt, den Kampf gegen die Uhr aufzunehmen.204

Nach sechsmonatiger Arbeit im Verborgenen trat Schatzkanzler Barber2°® im
M#rz 1971 erstmals an die britische Offentlichkeit heran. Er ibergab dem
Parlament ein Griinbuch, das die wesentlichen Aspekte der kiinftigen VAT
beschrieb.2%¢ Zugleich wurde eine beim Treasury eingerichtete Arbeitsgruppe
- die Leitung {ibernahm Staatssekretir Higgins, ehemals enger Mitarbeiter
von Macleod - damit betraut, das MWSt-Konzept der Regierung gegen die
zu erwartenden Angriffe zu verteidigen. Widerstand gegen die MWSt regte
sich insbesondere an den folgenden beiden Fronten:

- Der Ubergang von der Purchase Tax zur MWSt vervielfachte die Zahl
der Steuerpflichtigen.?¢” Das gab zu der weit verbreiteten Sorge AnlaB,
die MWSt kénne zu einem administrativen Alptraum werden. Um derlei
Angsten entgegenzuwirken hatten die Konservativen schon Ende der
60er Jahre versprochen, in GroBbritannien die einfachste MWSt Europas
einzufitlhren. Bestandteil dleses Versprechens war dle Bereitschaft, den
Kleinunternehmen die von ihnen lautstark geforderte Steuerbefreiung
einzuriumen. Die sp#dter festgelegte Grenze, unterhalb derer eine
Befreiung gewihrt werden sollte, lag mit 5000 Pfund Jahresumsatz
erheblich iiber dem EG-Durchschnitt.

- Der MWSt wurden darilberhinaus verteilungs- und preispolitische Argu-
mente entgegengehalten. Die Labour Party, die Gewerkschaften, einige
back benchers der Konservativen und die jeweils betroffenen Wirt-

204  Eine detaillierte Beschreibung der von Customs and Excise geleisteten
Arbeiten findet sich bei Johnstone (1975).

205 Barbers Vorgidnger Macleod - die "midewife" der britischen MWSt;
Fisher (1973), S.301 - war kurz nach der konservativen Regierungs-
Ubernahme verstorben.

206 Vgl. Cmnd 4621, London: HMSO 1971. Vgl. a. Times 31.3.71.

207  Wihrend die Purchase Tax ca. 60.000 Steuerpflichtige betraf, waren es
bei der MWSt {iber 1 Million.
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schaftsverbdnde verlangten von der Regierung, eine breite Palette
sogenannter Grundbedarfsgiiter von der MWSt zu befreien und die ver-
bleibenden Waren mit einem nur gem#ipigten Steuersatz zu belasten.
Schon vor den Wahlen hatten sich die Torles das Zugestindnis abringen
lassen, bel Lebensmitteln sowie bei Bilchern und Zeitschriften von elner
steuerlichen Belastung abzusehen.?*® Die Regierung Heath konnte daher
nur noch versuchen, eine Ausweitung der in den Genupf eines Null-
Satzes kommenden Giliter soweit als mdglich zu verhindern. Angesichts
des enormen politischen Druckes, der damals auf den Konservativen
lastete, war das keine einfache Aufgabe. Im Verlauf der Auseinan-
dersetzungen sah sich Schatzkanzler Barber daher gezwungen, auch
Medikamente, Kinderbekleidung etc. von der MWSt freizustellen.

Dem Grinbuch vom M#drz 1971 folgte ein Jahr spidter ein WeiBbuch, das den
endgilltigen Gesetzentwurf des Treasury enthielt.20® Obwohl die Labour
Party bestrebt war, einen Aufschub zu erzwingen,?!® gelang es der konser-
vativen Regierung, die MWSt wie geplant zum 1.April 1973 einzufiihren.
Nicht erreicht wurde jedoch das Ziel, mit Hilfe der MWSt die indirekten
Steuern in Gropbritannien zu erhdhen und im Gegenzug die direkten abzu-
senken. Der relativ niedrige Steuersatz von 10% in Verbindung mit dem
sehr breiten Anwendungsbereich des Null-Satzes filhrte dazu, dap die MWSt
noch nicht einmal in der Lage war, das mit der Abschaffung der Purchase
Tax verlorengegangene Steueraufkommen auszugleichen. Die enormen Wider-
stinde, auf die die Einflihrung der MWSt damals traf, liefen ein Anzapfen
ihres hohen Aufkommenspotentials nicht zu.

208 Es scheint so, als h#itten die Konservativen zundchst erwogen, ihr
Versprechen mit Hilfe einer einfachen Steuerbefreiung einzulésen; vgl.
Staatssekretdr Macmillan in H.C.Debates, Vol.817, col.10567ff.; vgl. a.
Johnstone (1975), S.42f., Lawton (1971), S.195, Guardian 31.7.71. Da
eine Steuerbefreiung, wegen des fehlenden VSA auf der nichsten Stu-
fe, kumulative Effekte nach sich gezogen hitte, entschieden sie sich
spdter aber dann doch fiir Null-Sitze.

209 Vgl. Cmnd 4929, London: HMSO 1972. Vgl. a. FT 22.3.72.
210 Vgl. z.B. Times 6.12.72.
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Europa und die Briten

Vor und nach den Wahlen von 1970 behaupteten die Konservativen stand-
haft, die MWSt alleine aus finanzpolitischen Griinden und ganz unabhingig
von der EG einfiihren zu wollen. Das jedoch war eine politische Notliige.
Richtig ist, dap die Tories entschlossen waren, das System der indirekten
Besteuerung zu reformieren. Richtig ist aber auch, dap die Modifikation der
Purchase Tax der nichstliegende, bei weitem einfachste und vielleicht
sogar langfristig beste?'! Weg flir eine solche Reform gewesen wéire. Héitte
es keine Bestrebungen gegeben, der EG belzutreten, so wire die Regierung
Heath woh! kaum gewillt gewesen, die gegen die MWSt gerichteten Angriffe
auf sich zu nehmen. Auch hitte, ohne die EG, die britische Wirtschaft der
MWSt einen wesentlich héheren Widerstand entgegengebracht. Es war also
Europa, das die Konservativen dazu veranlapte, anstelle einer Reform der
Purchase Tax die MWSt zu wihlen.?'2 Das aber stritten sie in der Offent-
lichkeit entschieden ab. Da die Tories den EG-Beitritt befiirworteten, die
Sache in der Offentlichkeit aber 4uferst umstritten war, wollte die Regie-
rung Heath unter allen Umstdnden verhindern, dap die schwierige Debatte
iiber Europa mit der unpopuldren MWSt noch zus#tzlich belastet wurde. Fir
die Konservativen war es daher ein Gebot politischer Klugheit, beide The-
menkomplexe voneinander abzutrennen.

Die Einfiihrung der MWSt war im Vereinigten Koénigreich mit erheblichen
Schwierigkeiten verbunden. Sie fiihrten dazu, dap die VAT mit einer hohen
Umsatzgrenze fir die Steuerbefreiung von Kleinunternehmen sowie mit
zahlreichen Null-S#tzen versehen wurde, zwei Aspekte der britischen MWSt,
die der Gemeinschaft bei der weiteren USt—-Harmonisierung noch einige
Kopfschmerzen bereiten sollten. Wiren die Briten, was eine interessante
Annahme ist, der EG schon zu Beginn der 60er Jahre beigetreten, so wire
eine Einigung iiber die europaweite Einflihrung einer MWSt wahrscheinlich
nie zustande gekommen. Die in Belgien und den Niederlanden damals zu
beobachtende Entwicklung hin zu einer Einphasensteuer w#re verstirkt
worden und hitte langfristig zu einer USt-politischen Spaltung Europas
gefiihrt: Mehrphasensteuern in Deutschland, Frankreich und Italien und
einphasige Abgaben in den Lindern des Nordens.

211 "In many ways the value added tax is a retrograde step for the UK."
Prest (1967), S.4.

212 Vgl. z.B. Eason (1971), S.335, Mainprice (1976), S.230, Puchala (1984),
S.113. Vgl. a. Times 11.12.72.



D. Die Harmonisierung der MWSt-
Bemessungsgrundlage: der ungeplante
Zwischenschritt der 70er Jahre

Die im Februar 1967 verabschiedeten ersten beiden USt-Richtlinien reichten
aus, um die fir das Integrationsklima schédlichen Manipulationen am
steuerlichen Grenzausgleich in Zukunft zu unterbinden. Selbstverstindlich
liep das nunmehr gemeinschaftlich fixierte MWSt-System noch die eine oder
andere gravierende Liicke offen, die vor Erreichung des Endziels Abschaf-
fung der Steuergrenzen ausgefiillt werden mufte. Bis gegen Ende der 60er
Jahre hatte die Kommission jedoch nicht vor, sich bei der Uber die 2.USt-
Richtlinie hinausgehenden Harmonisierung der MWSt-Bemessungsgrundlage
linger aufzuhalten. Ihre erkldrte Absicht war vielmehr, auf die ersten bei-
den USt-Richtlinien lediglich noch eine dritte! folgen zu lassen, die bis
spltestens Anfang der 70er Jahre die noch fehlenden Voraussetzungen fir
die Beseitigung der Steuergrenzen - insbesondere die Angleichung der S#tze
- schaffen und damit die USt-Harmonisierung abschlieBen sollte.

Aber es kam anders. In der ersten Hilfte der 70er Jahre sah sich die Kom-
mission veranlapt, lhre auf die baldige Verwirklichung des alten Stufenpro-
grammes? ausgerichteten Harmonisierungspldne zu revidieren und der end-
glltigen Abschaffung der steuerlichen Grenzkontrollen zunichst einen Zwi-
schenschritt vorzuschalten: die umfassende Vereinheitlichung der MWSt-Be-
messungsgrundlage.

Verursacht wurde die umsatzsteuerpolitische Neuorientierung Brilssels durch
zwel voneinander ganz unabhingige Entwicklungen. Zum einen scheuten die
Mitgliedstaaten davor zuriick, das heife Eisen Angleichung der Steuersitze
anzufassen. Um nicht vollstindig zur Unt#dtigkeit verurteilt zu sein, widme-
te sich die Kommission der Harmonisierung der Bemessungsgrundlage, und
zwar in einem Ausmap, wie sie es urspriinglich gar nicht vorgesehen hatte.
Zum anderen fiel im April 1970 die Entscheidung, einen Teil des nationalen

1 Bis 1966 wurde in Brlissel von einer 3., danach von einer 4.USt-
Richtlinie gesprochen, da sich eine gesonderte Richtlinie zur Besteue-
rung der Landwirtschaft ab Ende 1966 bereits in Ausarbeitung befand.

2 Vgl. Kap.C.1.1.3.
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MWSt-Aufkommens in die EG-Kasse flieBen zu lassen. Dies erforderte, so
zumindest nach Ansicht der Kommission, eine Vereinheitlichung der MWSt-
Bemessungsgrundlage, die iliber das zur Abschaffung der Steuergrenzen not-
wendige Map weit hinausging.?

Der Zwischenschritt Harmonisierung der Bemessungsgrundlage war insofern
ungeplant, als er das urspriingliche Konzept der Kommission sowohl
inhaltlich - hinsichtlich des Grades der angestrebten Angleichung - als
auch zeitlich - er nahm die gesamten 70er Jahre in Anspruch und ist bis
heute noch nicht abgeschlossen - sprengte. Im folgenden soll nun darge-
stellt werden, welche Zielvorstellungen dabei im einzelnen eine Rolle
spielten - 1.Abschnitt - und wie sich der politische Willensbildungsprozef
vollzog - 2.Abschnitt -.

1. Die Ziele der wichtigsten Akteure

1.1, Das alte Ziel: Wettbewerbsneutralitlit

Die Gewd#hrleistung einer wettbewerbsneutralen Besteuerung war das aus-
schlaggebende Motiv fiir die ersten beiden USt-Richtlinien gewesen. Dieses
Ziel war auch insofern erreicht worden, als die H8he des Grenzausgleichs
nun ein fir alle Mal festlag. Verzerrungen gab es aber nach wie vor. Ver-
ursacht wurden sie durch zahlreiche Steuerbefreiungen und Sonderregelun-
gen, die mit der reinen MWSt im Sinne der Theorie zwar nicht zu vereinba-
ren sind, die aber den Mitgliedstaaten zur Erleichterung ‘eines Kompromis—
ses in der 2.USt-Richtlinie zugestanden werden muPten. Die einzelnen Re-
gierungen schépften die ihnen gewédhrten Gestaltungsspielriume auch aus,
um den Ubergang zur MWSt so reibungslos wie mdéglich iber die Bilhne zu
bringen. Da die technischen und politischen Voraussetzungen fiir eine USt-
Reform in den Mitgliedstaaten sehr unterschledlich waren, konnte es nicht
iiberraschen, dap die 6 bzw. spiter 9 MWSt-Systeme der Gemeinschaft nur

3 Die Abschaffung der Steuergenzen setzt eine begrenzte Harmonisierung
der MWSt-Bemessungsgrundlage voraus. Eine weltgehende Vereinheitli-
chung ist aber, wie in Kap.D.2.3. ausfiihrlicher dargestellt wird, nicht
erforderlich.
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in ihren Grundlinien ibereinstimmten. Einige der verbleibenden Divergenzen
beeintridchtigten, zum Leidwesen der Kommission, auch weiterhin die Wett-
bewerbsbedingungen in der EG.4

Die Steuerpolitiker der Mitgliedstaaten wandten sich nach der Verabschie-
dung der 1. und 2.USt-Richtlinie im Februar 1967 von Europa ab und den
nationalen Problemen zu. Sie muften zuhause ein MWSt-Gesetz durch das
Parlament boxen und anschlieBend die komplizierte Maschinerie in der
Praxis zum Laufen bringen. Nach diesem Kraftakt - die Einfilhrung der
MWSt bedeutete fiir die Mehrzahl der betroffenen Linder die einschnei-
dendste Steuerreform seit Kriegsende - wollten sie erst einmal Ruhe an der
MWSt-Front. Die von der Kommission immer wieder monierten Verzerrungen
wurden zwar durchaus gesehen, in der Mehrzahl der Fille jedoch fiir nicht
hinreichend gravierend gehalten, um eine weitere USt-Harmonisierung zu
rechtfertigen.

Der Grund fiir den fehlenden Harmonisierungs-Enthusiasmus auf seiten der
nationalen Entscheldungstriger war zweifacher Art. Erstens hatte man sich
iiberall dort, wo Kompromisse einfach zu finden waren, schon in der 2.USt-
Richtlinie auf gemeinsame Regeln verstdndigt. Rasche Fortschritte waren
also in Zukunft nicht mehr zu erwarten. Zweitens war die entscheldende
Triebkraft fiir die Vereinheitlichung der MWSt-Basis in der 2.USt-Richtlinie
die Hoffnung der einzelnen Regierungen gewesen, sich in der labilen Uber-
gangsphase zur MWSt durch eine EG-Vorschrift vor innenpolitischem Druck
absichern zu koénnen. Nachdem die MWSt aber erst einmal eingefilhrt war,
bilpte dieses Motiv zunehmend an Kraft ein. Die MWSt stabilisierte sich und
gewann an der jeder alten Steuer immanenten Trégheit, die sie vor Angrif-
fen interessierter Gruppen schiitzte.

Im Laufe der Zeit begannen die nationalen Steuerbeamten, die jewellige
MWSt-Version als die ihre zu begreifen: "Falls die Steuerleute gut gearbei-
tet haben, ist das nationale Steuersystem optimal an die jewelligen Ver-
hdltnisse angepaPt; jede Harmonisierung im Sinne einer Anderung der
einzelstaatlichen Regeln bedeutet damit eine Verschlechterung."® So der
Kommentar eines USt-Experten, der die generelle Einstellung der europid-
ischen Finanzbeamtenschaft kurz nach Einfilhrung der MWSt und auch heute
noch treffend wiederspiegelt.® Von der hier angesprochenen optimalen Be-
steuerungstechnik versteht man auf politischer Ebene erfahrungsgemip
wenig. Dort denkt man eher in den Kategorien budgetdre Erfordernisse und
Wéhlerstimmen, was aber bereits ausreicht, um jeder noch so kleinen Ande-
rung der MWSt mit 4uPerster Skepsis zu begegnen: Fiihrt eine Mafnahme zu

. vgl. z.B. Easson (1980b), S.120ff. Vgl. a. Scailteur (1974), S.519ff.
° Persénliches Interview.
6 Vgl. z.B. 4hnl. Vogelaar (1970), S.335.



187

einem steuerlichen Minderaufkommen, so bringt sie den Finanzminister in
Rage; ist sie umgekehrt mit einem Mehraufkommen verbunden, so ldst sie
bei den zur Kasse gebetenen Gruppen ein Wehgeschrel aus, das dem Ergeb-
nis bel den nichsten Wahlen nur abtrédglich sein kann.

Aus Fairnepgriinden bleibt hinzuzufiigen, dap die Mitgliedstaaten nicht je-
den Briisseler Harmonisierungsvorschlag von vorneherein abblockten. Eine
Initiative der Kommission fand immer dann ihre Zustimmung, wenn sie
Wettbewerbsverzerrungen durch die Ubertragung der eigenen Regelung auf
alle anderen Mitgliedstaaten abzubauen versprach. Damit war und ist der
Kommission natiirlich nicht gedient. Auf Fortschritte und die damit verbun-
denen Zugestindnisse konnte sie nur hoffen, wenn einzelne Verzerrungen
die Interessen eines oder mehrerer EG-Staaten in einem MaBe bedrohten,
dap diese sich bereit fanden, ihre steuerpolitische Ruhe fiir eine welitere
Harmonisierungsanstrengung zu opfern.

Ein solcher Ausnahmefall lag beispielsweise bel der Besteuerung der Land-
wirtschaft vor. Da man sich in der 2.USt-Richtlinie auf keine gemeinsame
Regel hatte einigen konnen, brachten es die "krédftigen Streiter der Griinen
Front"? im Deutschen Bundestag fertig, sich im MWSt-Gesetz eine indirekte
Subventionierung zu erkdmpfen. lhnen wurde ein pauschaler VSA in Héhe
von 5% ihres Umsatzes gewdhrt, obwohl nach Ansicht des Bonner Finanzmi-
nisteriums die Vorsteuerbelastung der deutschen Landwirtschaft im Durch-
schnitt nicht hbher als 3,6% lag. Von den Deutschen - die Niederldnder
praktizierten im ibrigen Ahnliches - auf die Fiife getreten fiihlten sich
insbesondere die Franzosen, die aus budgetiren Griinden ihre Landwirt-
schaft von der MWSt befreit und damit jeden VSA ausgeschlossen hatten.
Um den drohenden Konflikt abzuwenden, prisentierte die Kommission, nach
langen internen Querelen®, dem Rat im Februar 1968 endlich einen Richt-
linienentwurf zur Besteuerung der Landwirtschaft.® Die darin enthaltene
Pauschallerungsmethode fand, von einem Vorbehalt Frankreichs abgesehen,
die grundsftzliche Unterstiitzung der Mitgliedstaaten. Mit dem darilberhin-
aus vorgeschlagenen einheitlichen und reduzierten Steuersatz fiir alle
landwirtschaftlichen Produkte in der EG - das war der Preis, den dile
Steuerleute der Kommission an ihre Agrar-Kollegen fiir deren Zustimmung
zur neutralen Pauschalierung bezahlen muBten - hatte sich die Kommission
aber zu weit vorgewagt. Die Mitgliedstaaten stellten sich der Satzanglel-
chung geschlossen entgegen. Dariliberhinaus filhlten sich Frankreich,
Deutschland und die Niederlande herausgefordert, dem Kommissionsvorschlag

? Persdnliches Interview.
L] Vgl. Kap.C.2.1.4.3.

9 AB 1968/C 48, S.2ff. Vgl. a. die Kurzdarstellung in: Bulletin der EG,
1.1968, Heft 4, S.41ff. Vgl. a. Le Monde 28.2.68 u. Blick durch die
Wirtschaft 27.5.68.
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auf der Ratsitzung vom 27.Januar 1969 eigene Richtlinienentwiirfe ent-
gegenzustellen, die ihren jeweiligen Interessen nidher lagen. An eine baldige
Einigung war damit nicht mehr zu denken.

Neben der Landwirtschaft war es insbesondere der grenziiberschreitende
Austausch von Dienstleistungen, der zu einigem Kopfzerbrechen Anlap gab.
Bel der Aushandlung der 2.USt-Richtlinie hatte man sich, da Jeder Staat
auf der Beibehaltung seiner eigenen Regelung bestand, nicht auf eine ein-
heitliche Definition des Ortes, an dem eine Dienstleistung besteuert werden
soll, einigen kénnen. Von Land zu Land unterschiedliche Regelungen muften
zundchst hingenommen werden mit der Konsequenz, dap exportierte Dienst-
leistungen teils einmal, teils ilberhaupt nicht und teils doppelt besteuert
wurden. Gemeinsamen Handlungsbedarf sahen in erster Linie die Niederlidn-
der, die insbesondere im Transportwesen eine bedeutende wirtschaftliche
Stellung zu verteidigen hatten. Nach der EG-Erweiterung von 1973 wurden
sie unterstiitzt von den Briten, die fiir ihre weltweit t#tigen Banken und
Versicherungen giinstige steuerliche Voraussetzungen schaffen und absi-

chern wollten. Da die Mehrwertbesteuerung einer Dienstleistung - im
Gegensatz zu einer gegenstdndlichen Ware ist der Grenziibertritt einer
Dienstleistung nicht eindeutig bestimmbar - technisch #4uerst komplexe

Probleme aufwirft, war es verstdndlich, dap sich die Vorarbeiten fiir einen
Richtlinienvorschlag lange hinzogen und bis 1969 noch nicht abgeschlossen
werden konnten. Ab 1970 flossen dannn simtliche auf die Sicherstellung
der Wettbewerbsneutralitit gerichteten Bemilhungen der Kommission in die
Vorbereitung einer 6.USt-Richtlinie ein. Das gilt auch fiir die Besteuerung
der Landwirtschaft; der bereits auf dem Tisch liegende Richtlinienvorschlag
wurde daher sodter von der Kommission wieder zuriickgenommen.1¢

1.2. Das Endziel: Abschaffung der Steuercrenzen

Mit dem Ausbruch der Krise im Jahre 1965 hatte die Kommission das um-
satzsteuerliche Endziel Abschaffung der Steuergrenzen zundchst ad acta
gelegt und ihre Bemilhungen auf die Einfihrung der MWSt konzentriert.
Anfang 1969 - seit der Verabschiedung der ersten beiden USt-Richtlinien
waren nun schon zwei Jahre verstrichen, und ihre Implementierung in den
noch fehlenden Staaten stand, wie man damals noch hoffen konnte, kurz
bevor - hielten Kommissar von der Groeben und seine Leute den Zeitpunkt
fiir gekommen, einen erneuten Anlauf zur Beseitigung der Grenzkontrollen
zu wagen. Die alten Studien wurden wieder hervorgeholt und auf den aktu-

10 Vgl. KOM(74)42 v. 16.1.74.
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ellen Stand gebracht, neue Untersuchungen wurden angefertigt!! und alles
zusammen mit den Mitgliedstaaten auf der Ebene des ALSV und darunter
diskutiert.12

Der von der Kommission in Aussicht genommene Terminplan fiir die Ab-
schaffung der Steuergrenzen - man sprach intern vom 1l.Januar 1974 - ge-
riet aber in Gefahr, als sich im Sommer 1969 Italien und Belgien endgiiltig
entschlossen, die Einfilhrung der MWSt hinauszuzégern. Da Briissel dies
schon nicht verhindern konnte, wollte man zumindest versuchen, die un-
ausweichliche Fristverlingerung fir die Anwendung der ersten beiden USt-
Richtlinien mit einem weiteren Harmonisierungsschritt zu verkniipfen, der
zur Erreichung des Endziels unabdingbar war: Die Mitgliedstaaten sollten
sich in der 3.USt-Richtlinie darauf verpflichten, den Einzelhandel in die
MWSt miteinzubeziehen und die Zahl der Steuersitze auf zwel zu reduzie-
ren.!® Der Rat strich, da er sich in Zeitdruck befand, ohne lidngere Dis-
kussion den betreffenden Artikel aus dem Richtlinienvorschlag der Kommis-
sion wieder heraus und verbannte ihn in eine EntschlieBung des Rates's,
die am 9.Dezember 1969 gleichzeitig mit der 3.USt-Richtlinie verabschiedet
wurde, filr die Regierungen aber rechtlich nicht bindend war.

Kurz bevor die Kommission diese Niederlage einstecken mupte, hatte sich
auf dem Europidischen Gipfeltreffen am 1. und 2.Dezember in DenHaag be-
reits eine neue Entwicklung abgezeichnet, an die sich die Briisseler
Steuerleute mit ihren Pldnen fiir die Abschaffung der Steuergrenzen an-
hiéngen konnten. Die Staats— und Regierungschefs der Gemeinschaft standen
unter Entscheidungsdruck. Die Aufbauphase der EG ging mit dem 1.Januar
1970 ihrem vertraglich fixierten Ende entgegen. Die wirtschaftliche Inte-
gration war im groBen und ganzen zur Zufriedenheit aller verlaufen, wurde
aber von den sich in den spdten 60er Jahren ankiindigenden wihrungspoli-
tischen Turbulenzen und dem Beitrittsgesuch vier nordeurop#ischer L#nder
in ihrer Existenz bedroht. Der Gipfel fapte den Mut, das einmal Erreichte
durch eine Flucht nach vorne in die 70er Jahre hinfiberzuretten: Aus der
Zollunion sollte eine Wirtschafts— und W#4hrungsunion - im folgenden kurz
WWU genannt - werden. Ein Ausschupf unter Leitung des Luxemburger Pre-
miers Werner wurde beauftragt, einen entsprechenden Stufenplan zu erar-
beiten.13

1 Vgl. z.B. Kommission (Hrsg.), Budgetire, wirtschaftliche und soziale
Auswirkungen der Harmonisierung der MWSt-S#dtze in der EG, Reihe
Wettbewerb und Rechtsangleichung Nr.16, Brilssel 1970.

12 Vgl. z.B. Groeben (1969).
13 Art.5 des Vorschlages fir eine 3.USt-Richtlinie.
14 Vgl. AB 1969/C 196, S.1.
18 Vgl. AB 1970/C 136, S.17. Vgl. a. Rifflet (1969).
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Der Werner—-Ausschup nahm Anfang 1970 seine Beratungen auf. Unterstiitzt
vom EP!¢ versuchte Kommissar von der Groeben energisch und immer wieder,
seine weitreichenden Harmonisierungsvorhaben in den Beschliissen zur Er-
reichung einer WWU unterzubringen.!?” Das war nicht nur das politisch
Kliigste, sondern es war auch sachlich durchaus gerechtfertigt. Die Integra-
tion im steuer- sowie die im wihrungs- und allgemein finanzpolitischen

Bereich beeinflussen sich gegenseitig positiv bzw. sind, im &6konomischen

Jargon, komplementidre Giiter:

~ Die Angleichung der MWSt-Sitze in der EG erfordert eine Verlagerung
finanzpolitischer Kompetenzen von der nationalen auf die europ#ische
Ebene; dies war in den Entwiirfen fiir eine WWU bereits vorgesehen.

-~ Die Abschaffung der steuerlichen Grenzkontrollen reduziert ihrerseits
die Transaktionskosten im EG-Binnenhandel, férdert das Zusammen-
wachsen der nationalen Gilitermidrkte und steigert damit die von einer
WWU zu erwartenden Wohlfahrtsgewinne.®

Und die stetigen Bemiihungen der Kommission trugen schlieBlich Friichte.
Die Steuerharmonisierung wurde als integraler Bestandteil einer WWU in die
"EntschlieBung des Rates und der Vertreter der Regierungen der Mitglied-
staaten ilber die stufenwelse Verwirklichung der Wirtschafts- und W4h-
rungsunion"!® vom 22.M4rz 1971 aufgenommen. Was die MWSt betrifft, so
versprach der Rat, bis zum 1.Januar 1974 (ber die noch verbleibende Har-
monisierung der Anwendungsmodalitdten zu entscheiden und sich mit der
Angleichung der Steuersitze zu befassen. Fast auf den Tag genau ein Jahr
spiter bekridftigte der Rat nochmals seine guten Absichten.20

Aber aus den grofen Worten sollte nichts werden. Schon 1973 glaubte kein
Mensch mehr ernsthaft an die Mdglichkeit, die Steuergrenzen noch im lau-
fenden Jahrzehnt beseitigen zu koénnen. Die Griinde hierfiir sind auf drei
unterschiedlichen Ebenen 2zu suchen. Zum einen war von Anfang an kein
einziger Mitgliedstaat von der Idee der Kommission begeistert, die USt-
Harmonisierung in die WWU-Pline aufzunehmen.?! Selbst die Deutschen, die

16 Vgl. z.B. AB 1970/C 151, S.23ff., Pkt 11. Vgl. a. AB 1972/C 36, S.31ff.,
Pkt.16.

17 vgl. Groeben (1970). Vgl. a. Handelsblatt 25.2.70 u. 18.3.70,
Stuttgarter Zeitung 19.5.70.

10 Als theoretischen Hintergrund vgl. z.B. Mundells "Theory of Optimum
Currency Areas" - Mundell (1961) -, die den Zusammenhang zwischen
einem integrierten Faktormarkt auf der einen und einer gemeinsamen
Wihrungspolitik auf der anderen Seite herausarbeitet. Der Ansatz l4pt
sich ohne weiteres auf die Glterm#irkte und die Finanzpolitik aus-
weiten.

19 Vvgl. AB 1971/C 28, S.1ff.
20 Vgl. EntschlieBung v. 21.3.72, AB 1972/C 38, S.3f.

2 Vgl. Industrie Kurier 20.5.70, Stuttgarter Zeitung 20.5.70, Bonner
Rundschau 25.2.71 u. Handelsblatt 24.7.72.
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Anfang der 60er Jahre noch so tapfer fiir die Abschaffung der Steuergren-
zen gekdmpft hatten, HduBerten sich nach der 1965er Krise genauso vage
und zuriickhaltend wie die anderen.?? Sie waren mit internen Steuerreform-
vorhaben besch#ftigt, wollten sich dafilr von der EG Kkeine Fesseln anlegen
lassen und zogen es daher vor, die Harmonisierung auf die lange Bank zu
schieben. Die Franzosen standen der Sache genauso ablehnend gegeniiber
wie schon immer, da eine Senkung der MWSt um ca.5 Prozentpunkte hin zum
EG-Durchschnitt fiir die Pariser Regierung politischen Selbstmord bedeutet
hitte. Zum zweiten brachen 1973 die WWU-Pldne rasch in sich zusammen.??
EG-intern konnte man sich nicht darauf einigen, ob man zuerst die finanz-
politische - unterstiitzt von Deutschland, den Niederlanden und Italien -
oder die geldpolitsche Integration - die Position Frankreichs, Belgiens und
Luxemburgs - forcieren sollte. Und EG-extern #&nderten sich mit dem Un-
tergang des Bretton-Wood Systems und dem ersten Olschock die weltwirt-
schaftlichen Rahmenbedingen. Zum dritten verschwanden mit der zum
1.Januar 1973 erfolgten Erweiterung der Gemeinschaft um Grofbritannien,
Irland und Dénemark groPartige Zukunftspline ohnehin erst einmal von der
Tagesordnung. Das Gebot der Stunde war die Stabilislerung dessen, was die
Sechs vorher miihsam aufgebaut hatten.

Noch 1970 muBte derjenige, der in Experten— oder Ministergespridchen im
Rat die Abschaffung der Steuergrenzen auf die 80er Jahre hinausschieben
wollte, mit den lauten Buh-Rufen der anderen rechnen. Schon 1973 wurde
dasselbe Ziel von den europ#ischen Entscheidungstrigern nur noch als ein
fernliegender Traum begriffen. Selbst die Kommission mufte zugestehen, dap
an die Angleichung der MWSt-Sdtze erst "in einer sehr viel spidteren Phase
der Integration"?¢ gedacht werden kénne. Im Laufe der 70er Jahre waren
daher vom USt-politischen Endziel der Kommission keine positiven Impulse
mehr auf den Fortgang der MWSt-Harmonisierung zu erwarten.2®

1.3. Das neue Ziel: Schaffung von MWSt-Eigenmitteln

Auf dem bereits erwihnten Haager Gipfeltreffen einigte man sich nicht nur
auf die Schaffung einer WWU, sondern beschlop dariiberhinaus, die direkten
Beitrage der Mitgliedstaaten zum Gemeinschaftsbudget durch ein System
Eigener Einnahmen der EG zu ersetzen. Einen entsprechenden Vorschlag

22 vgl. z.B. Straup (1967).

3 Vgl. z.B. die "Mitteilung der Kommission an den Rat {iber die Fort-
schritte wihrend der 1.Stufe und den Ubergang zur 2.Stufe der WWU",
KOM(73)5670 v. 19.4.73, abgedr. in: Bulletin der EG, 6.1973, Beilage 5.
Vgl. a. AE 14.4.73, 16.5.73, 10.10.73, 11.10.73, 12.11.73, 14.12.73 u.
17.12.73. Vgl. a. Tsoukalis (1977a) u. Tsoukalis (1977b).

24 Antwort der Kommission auf die Schriftliche Anfrage Nr.189/75, AB
1975/C 209, S.34.

2 Vgl. z.B. Welt 6.8.74.
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hatte die Kommission schon einmal im Mirz 1965 vorgelegt.?® Damals war er
jedoch auf den erbitterten Widerstand der Franzosen gestofen, die ihn zum
AnlaB ihrer Politik des leeren Stuhls machten. Es vergingen vier Jahre, bis
die Kommission wieder Mut faBte und den Rat abermals aufforderte, die
Z8lle und Agrarabschopfungen direkt in das Gemeinschaftsbudget fliefen zu
lassen.?” Zundchst war diskutiert worden, den verbleibenden Finanzbedarf
der EG mittels am BSP der Mitgliedstaaten orientierter Beitrige zu decken.
Paris stellte sich aber quer und etablierte einen Ilink zwischen der voll-
stindigen Eigenfinanzierung der Gemeinschaft auf der einen und der Eréff-
nung offizieller Beitrittsverhandlungen auf der anderen Seite. Ziel der
Franzosen war es, die fiir Frankreich lukrative gemeinsame Agrarpolitik
auch iiber die Erweiterung der EG hinaus finanziell abzusichern.?® Erst in
mehrtigigen Beratungen des Ministerrates, die sich an den Gipfel von
DenHaag anschlossen, konnte man sich schlieBlich darauf einigen, der EG
die MWSt als dritte Finanzquelle zu erschlieBen: Die MWSt war die einzige
Abgabe, die bereits bis zu einem gewissen MaBe harmonisiert war und deren
Bemessungsgrundlage zudem in einem engen Verhdltnis zum BSP stand. Der
im Dezember 1969 ausgehandelte Kompromip wurde am 21.April 1970 im
Rahmen eines ganzen Paketes formal verabschiedet:

"Ab 1.Januar 1975 wird der Haushalt der Gemeinschaften voll-
stindig aus eigenen Mitteln der Gemeinschaften gedeckt. Diese
Mittel umfassen die in Artikel 2 genannten Einahmen (Zélle
und Agrarabschépfungen, d.Verf.) sowie die Mehrwertsteuerein-
nahmen, die sich aus der Anwendung eines Satzes ergeben, der
1% einer steuerpflichtigen Bemessungsgrundlage nicht iber-
schreiten darf, welche einheitlich fiir die Mitgliedstaaten nach
Gemeinschaftsvorschriften bestimmt wird."2®

Die Franzosen konnten mit dem Erreichten zufrieden sein. Sie zahlten unter
der neuen Regelung weniger als zuvor, alle anderen Staaten wurden dafiir
stirker zur Kasse gebeten. Da Paris im Gegenzug der in erster Linie von
den Niederlanden vorgetragenen Forderung zustimmen mupte, die Budgetbe-
fugnisse des EP zu erweitern, konnten auch die Strafburger Parlamentarier
einen Pluspunkt fiir sich verbuchen.

Unzufrieden war demgegeniiber die britische Regierung. Zum einen wurde
GroBbritannien durch das neue Finanzierungssystem der Gemeinschaft im

L Abgedr. in: Bulletin der EWG, 8.1965, Beilage zu Heft 6.

2 Vgl. AB 1969/C 123, S.24ff., sowie AB 1969/C 152, S.32f. Vgl. a. FAZ
10.9.68 u. 11.9.68, NZZ 31.10.68, Le Monde 11.5.69, NZZ 4.7.69 u.
19.7.69.

2 Vgl. z.B. FT 20.12.69 u. Times 20.12.69.

29 Art.4 Abs.1 Satz 1 u. 2 des "Beschlup des Rates iiber die Ersetzung
der Finanzbeitrage der Mitgliedstaaten durch eigenen Mittel der
Gemeinschaften", AB 1970/L 94, S.19ff. Vgl. a. Schneider (1970). Vgl.
a. Figaro 16.12.69, NZZ 17.12.69, Le Monde 21.12.69, FT 22.12.69 u.
23.12.69.
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ganzen, wie schon wihrend der Verhandlungen in 1969 bekannt, erheblich
belastet. Zum anderen stérten die Briten die MWSt-Eigenmittel im besonde-
ren, da sie, bedingt durch ihre vergleichsweise hohe Steuermoral und
geringe Investitionsquote, relativ zum BSP betrachtet mehr zahlen muften
als andere Staaten.?® Verhindern konnten sie den Ratsbeschluf vom 21.April
1970 aber nicht: Sie standen damals noch draupen vor der Tiir. Auch der
Versuch der Regierung Heath, im Rahmen der Beitrittsverhandlungen eine
Nachbesserung zu erwirken, war nicht von Erfolg gekrdént. London erhielt
lediglich die Zusage, die Eigenmittel in vollem Umfang erst ab 1978 zahlen
zu milssen. Damit wollte sich die Labour Party nicht zufrieden geben. Als
sie Anfang 1974 im Vereinigten Konigreich die Macht idbernahm, erzwang
sle von der Gemeinschaft unter Androhung eines Austritts aus der EG so-
genannte renegotiations der Beitrittsvertrige, w#hrend derer auch die
Eigenen Einahmen der EG wieder in Frage gestellt wurden.

Widerstand gegen die MWSt-Eigenmittel gab es dariiberhinaus von seiten
der europidischen Steuerbeamten. Solange die Bemessungsgrundlage der MWSt
nicht fixiert war, konnten die Mitgliedstaaten durch eine Ausdehnung ihrer
Steuerbefreiungen und Sonderregelungen ihre Zahlungsverpflichtungen
gegeniiber der EG manipulieren. Um eine faire Verteilung der MWSt-Beitrige
zu gewihrleisten, muPte daher deren Bemessungsgrundlage vereinheitlicht
werden. Die Steuerexperten der nationalen Finanzministerien jedoch lehnten
eine Harmonisierung der MWSt alleine wegen der Schaffung der EG-Eigen-
mittel als sachfremd ab. Wie die Briten, so konnten aber auch sie den
Ratsbeschlup vom 21.April 1970 nicht verhindern: Die fiir die Finanzierung
der EG jeweils zustindigen Beamten der Finanzministerien hatten w#éhrend
der entscheidenden Verhandlungen in Briissel die Kollegen von der MWSt-
Abteilung iberhaupt nicht nach deren Meinung gefragt! Die Entscheidung
im Ministerrat fiel also "light-hearted"®* und ohne Bericksichtigung der
Konsequenzen fiir die nationalen MWSt-Systeme. Die von den Konsequenzen
unmittelbar betroffenen Steuerbeamten filhlten sich durch den Brisseler
BeschluB "iiberrascht"32 und hintergangen. Da sie ihn aber nicht mehr rick-
gédngig machen konnten, blieb ihnen nur noch der Versuch zu retten, was
zu retten {st. Sle regten daher an, zur Berechnung der EG-Eigenmittel
nicht eine in allen Details vereinheitlichte MWSt heranzuziehen - soge-
nannte fiskalische Methode -, sondern auf Gemeinschaftsebene nur eine
fiktive Bemessungsgrundlage festzulegen, die in den einzelnen Mitglied-
staaten mit Hilfe bereits vorhandenen statistischen Datenmaterials jidhrlich
bestimmt wird -volkswirtschaftliche Methode -.33 Der Berichterstatter des

30 Vgl. z.B. Daily Telegraph 3.7.74.
a Persdnliches Interview.
2 Personliches Interview.

33 Ein #hnlicher Vorschlag findet sich z.B. In der Stellungnahme des
Deutschen Bundestages zum Ratsbeschlup v. 21.4.70; vgl. Bundestags-
Drs. VI/1374.
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EP hielt ein solches Vorgehen mit dem oben zitierten Ratsbeschlup fir
durchaus vereinbar.3* Dieser Rechtsauffassung widersprach jedoch die Kom-
mission mit Entschiedenheit: Sie bestand mit dem Hinweis auf das Wort
steuerpflichtige Bemessungsgrundlage nachdriicklich auf einer Harmonisie-
rung der in den Mitgliedstaaten tatsichlich erhobenen MWSt.3?

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dap weder das Nahziel Wettbewerbs-—
neutralitdt noch, zumindest nach dem Zusammenbruch der WWU-Pline 1973,
das Fernziel Abschaffung der Steuergrenzen eine tragfihige Grundlage fir
eine erfolgreiche Fortsetzung der USt-Harmonisierung in den 70er Jahren
versprach. Anlap zur Hoffnung gab letzten Endes nur der Ratsbeschlup von
1970 zur Schaffung der MWSt-Eigenmittel. Aber auch das damit etablierte
neue Ziel konnte erst dann eine positive Wirkung auf die USt-Harmonisie-
rung entfalten, nachdem der Widerstand der britischen Regierung und der
européischen Steuerbeamten gebrochen war. Wie sich der Meinungsbildungs-
prozep zur Harmonisierung der MWSt-Bemessungsgrundlage in den Jahren
nach 1970 entwickelte, soll nun im einzelnen nachgezeichnet werden.

u vgl. EP Dok.360/73, S.35f. Vgl. 4hnl. Albers (1973), S.596.

30 Vgl. z.B. Art.2 des Kommissionsvorschlages fiir eine "Verordnung des
Rates gem#p dem Beschlup vom 21.April 1970 Uber die Ersetzung der
Finanzbeitrige der Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der
Gemeinschaften", AB 1970/C 74, S.5ff.
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2. Der Willensbildungsprozef
2.1. Die hart erkiimpfte 6.USt—Richtlinie: 1970-1977
2.1.1. Ausarbeitung des Kommissionsvorschlages

Vorbereitungen auf der technischen Ebene

Im Anschlup an die Verabschiedung der beiden ersten USt—Richtlinien im
Jahr 1967 hatte die Kommission eine Vielzahl von Aktivitdten entfaltet,
die alle darauf ausgerichtet waren, verblelbende Wettbewerbsverzerrungen
abzubauen und die Voraussetzungen fiir eine Abschaffung der Steuergrenzen
zu schaffen. Greifbare Erfolge waren bis 1970 jedoch nicht zu verzeichnen:
Die vorbereitenden Untersuchungen {iber die Definition des Ortes einer
Dienstleistung, die Angleichung der Steuersdtze sowie ein Clearing-System
waren noch nicht bis zur Vorlage einer Richtlinie gereift, und der bereits
erwdhnte Vorschlag zur Besteuerung der Landwirtschaft steckte im Rat fest.

Der Beschlup des Rates vom 21.April 1970 leitete in der Briisseler Steuer-
direktion eine Neuorientierung ein. Von Anfang an bestand die Kommission,
da sie glaubte, damit "zwei Fliegen mit einer Klappe"! schlagen zu koénnen,
auf der fiskalischen Erhebungsmethode: Sie erschien nicht nur politisch
wesentlich interessanter als die volkswirtschaftliche Methode - zwischen
dem europidischen Steuerzahler und der EG wurde eine direkte Verbindung
hergestellt -, sondern bot dariiberhinaus auch einen Rechtfertigungsgrund,
die Harmonisierung der MWSt-Basis weit {iber das Maf hinaus voranzutrei-
ben, das zur Beseitigung merklicher Verzerrungen oder zur Abschaffung der
Steuergrenzen notwendig gewesen wdire. Ab 1970 konzentrierten daher die
Steuerleute der Kommission ihre Krédfte auf die Ausarbeitung eines einzigen
Richtlinienentwurfes, der die Bemessungsgrundlage der europdischen MWSt
umfassend regeln sollte.

Was aber war, so stellte sich die erste Frage, im Falle der MWSt unter dem
Begriff Bemessungsgrundlage - die franzdésische Version des Ratsbeschlusses
vom April 1970 sprach von I'assiette - iiberhaupt zu verstehen? Einigkeit
herrschte insofern, als l'assiette offensichtlich mehr beinhaltete als nur le
champ d'application. Fir den inzwischen zum Leiter der Briisseler USt-Ab-

t AB Anhang 1974/173, S.74.
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teilung ernannten Franzosen Guieu war die Harmonisierung der MWSt-Basis
gleichbedeutend mit der Angleichung aller nationalen Gesetzesregelungen
mit Ausnahme der iiber Zahl und Héhe der Steuersitze. Mitarbeiter Guieus
und mit lhnen die nationalen Steuerbeamten vertraten demgegeniiber die
Auffassung, dap eine solche Interpretation doch etwas zu weit ginge und
selbst mit der fairen Erhebung der MWSt-Eigenmittel nicht mehr zu recht-
fertigen wire. Aber der Standpunkt des Chefs setzte sich durch. Er wollte
nicht nur eine MWSt-Richtlinie, sondern ein "europdisches MWSt-Gesetz"2,
das den Mitgliedstaaten nur noch bei den Steuersitzen eine letzte Wahl-
freiheit zugestand. Die von ihm anvisierte Verlagerung der MWSt-Gesetz-
gebungskompetenz von der nationalen auf die europidische Ebene war, wie
wohl zu Recht vermutet, nicht zuletzt von der Hoffnung getragen, dap sich
die EG langfristig mit einer sehr begrenzten Beteiligung am MWSt-Aufkom-
men der Mitgliedstaaten nicht zufrieden geben wiirde, sondern eines Tages
den Spiep herumdrehen kénnte: die MWSt als europdische Abgabe, an der
nun umgekehrt die nationalen Fisci beteiligt werden sollte. Auch wenn eine
solche Mdglichkeit noch weit in der Zukunft lag, so sollten doch schon
frithzeitig die institutionellen Weichen hierfiir gestellt werden. Deutlich zum
Ausdruck kamen die Briisseler Absichten insbesondere in den Artikeln des
spéiteren Richtlinienentwurfes, die die Schaffung eines sogenannten MWSt-
Ausschusses — zusammengesetzt aus nationalen Steuerbeamten - vorsahen.
Der Vorschlag lief darauf hinaus, dap immer dann, wenn sich der MWSt-
Ausschup und der Rat - jeweils mit qualifizierter Mehrheit - dem nicht
gemeinsam entgegenstellen, die Kommission verbindliche Durchfiihrungsver-
ordnungen fiir die europiischen USt-Richtlinien erlassen darf.?

Mit der Guieuschen Definition des Begriffs Bemessungsgrundlage war der
Rahmen fiir die zu leistende Arbeit abgesteckt. Zu einigen Fragestellungen
gab es, wie erwdhnt, schon Voruntersuchungen, die man in das neue Pro-
jekt einflieBen lassen konnte. Die verbleibenden Probleme waren dennoch
ebenso zahlreich wie komplex und forderten eine ganze Reihe weiterer
Studien4, die, wie friher schon, regelmidpfig mit den Steuerexperten der
Mitgliedstaaten durchgesprochen wurden. Guieus erkldrtes Ziel war eine
"TVA épuré"?, also eine reine oder geliuterte MWSt. Aber schon in der
Vorbereitungsphase des Richtlinienentwurfs mufte er Abstriche an seinem
Konzept hinnehmen. Eine aus theoretischer Sicht z.B. wilnschenswerte Ab-
schaffung von Steuerbefreiungen erschien, sofern eine Mehrzahl von Staa-

2 Persdnliches Interview.

3 Vgl. Art.29-31 des Vorschlages fiir eine 6.USt-Richtlinie.

4 Die umfangreichsten Paplere wurden von der Kommission in der Reihe
"Studien: Wettbewerb - Rechtsangleichung" herausgegeben; vgl. zur

Besteuerung der Grundstilcksumsidtze Heft Nr.21 v. 1971, der Bank-
und Finanzgeschidfte Heft Nr.22 v. 1973, der Kleinunternehmen Heft
Nr.23 v. 1973 und der Landwirtschaft Heft Nr.24 v. 1973.

s Persdnliches Interview.
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ten eine derartige Befreiung gewdhrten, politisch nicht durchsetzbar.® Und
die von der Steuerdirektion fiir sinnvoll gehaltene radikale Einschridnkung
der Sonderregelung filr die Landwirtschaft scheiterte bereits an den Agrar-
politikern im eigenen Haus.

Die entsprechenden Untersuchungen und Abstimmungsprozesse zogen sich
lange hin. Oft kiindigte die Kommission die baldige Vorlage des Richtlinien-
entwurfs an?, konnte ifhre Versprechungen dann aber doch nicht einhalten.
Die Verzdgerungen lagen zum einen darin begriindet, dap die Briisseler USt-
Abteilung der 1970 pldtzlich auf sie zukommenden Aufgabe zunichst perso-
nell nicht gewachsen war. Hinzu kam, dap sonderliche Eile solange politisch
nicht opportun erschien, wie die Einfithrung der MWSt in Italien noch immer
in der Luft hing. Aber auch die fiir den 1.Januar 1973 geplante EG-Erwel~
terung warf ihre Schatten voraus. In Grofbritannien war der EG-Beitritt
ebenso umstritten wie der gleichzeitig diskutierte Ubergang zur MWSt. Die
Regierung Heath k#mpfte mit dem Rlicken an der Wand, und es war zu be-
firchten, dap die frithzeitige Vorlage eines sehr weitreichenden MWSt-Har-
monisierungsplanes deren Gegnern noch zus#tzliche Munition in die Hinde
gegeben hitte.®

Vorbereitungen auf politischer Ebene

Im Herbst 1972 konnten die Vorbereitungen fiir den Richtlinienvorschlag
auf technischer Ebene endlich abgeschlossen werden. Die Kommissare liefen
das Papier aber zunidchst liegen, da sie Entscheidungen von solcher Trag-
weite lieber der nach dem 1.Januar 1973 neu zu bildenden Kommission
iiberlassen wollten. Erst als die EG die mit der Erweiterung verbundenen
personellen und organisatorischen Verinderungen langsam verdaut hatte,
kam man in der Briisseler Chefetage dazu - es war inzwischen Mai 1973
geworden -, sich ilber die Harmonisierung der MWSt intensivere Gedanken
zu machen. Die Kommissare muften noch iiber einige wenige Punkte ent-
scheiden, die aufgrund ihrer politischen Brisanz im Entwurf der Steuer-
direktion offengelassen worden waren. Das dabei mit Abstand dellkateste
Problem blldeten ohne Zweifel die Null-S#tze.

Die Niederlénder, auf deren alleiniges Verlangen hin die begrenzte Verwen-
dung von Null-Sdtzen in der 2.USt-Richtlinie erlaubt worden war, machten
von ihnen in nur wenigen Ausnahmefdllen und jeweils gegen den Wider-
stand des Finanzministeriums Gebrauch. Die Stcuerdirektion wollte daher
gerne die mit der neuerlichen Richtlinie sich bietende Gelegenheit am
Schopfe ergreifen und die Null-Sitze, sowohl im Hinblick auf die Erhebung
der MWSt-Eigenmittel als auch zur Vorbereitung einer spéteren Angleichung

s Vgl. z.B. S6hn (1976a), S.18.

? Anfang 1971 sprach Briissel z.B. davon, die Richtlinie bis Jahresende
fertiggestellt zu haben; vgl. FAZ 2.4.71 u. 27.4.71.

8 Vegl. z.B. FAZ 8.7.71.
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der Steuersitze, ganz untersagen. Uneingeschridnkte Unterstiitzung fand sie,
wie schon in den 60er Jahren, in Deutschland und Frankreich. Die Pariser
Finanzverwaltung lehnte Null-S#tze strikt ab: "C'est la négation de 1'impdt
et surcroit dangereuse car par contamination elle tue toute forme de taxa-
tion."? Im Hintergrund der franzdsischen wie auch der deutschen Haltung
stand die Furcht vor einer epedemieartigen Ausbreitung der Null-Sidtze.
Und die Furcht war, wie sich in den Jahren 1974 und 1975 zeigen sollte,
durchaus gerechtfertigt: Die franzdsischen Sozialisten deuteten im Wahl~-
kampf die Reduktion der MWSt-S#tze fiir Grundbedarfsgiiter auf 0% ant°,
und die deutschen Zeitungsverleger kémpften in ihren Blittern fdr eine
Freistellung der Presse von der MWSt.

Wihrend sich in der EG der Sechs ein Kompromip ohne weiteres h#étte fin-
den lassen, war er in der nunmehr erweiterten Gemeinschaft unmdéglich. Die
britische Regierung mufte sich aus innenpolitischen Griinden gegen eine
Abschaffung der Null-Sdtze zur Wehr setzen: Da die britischen Lebens-
mittelpreise wegen der EG-Agrarpolitik ohnehin zum Ansteigen verurteilt
waren, reagierten die Gewerkschaften und die Offentlichkeit gereizt auf
alles, was mit Preiserhhungen zu tun hatte und dazu noch aus Briissel
kam. Nach heftigen Kommissions-internen Auseinandersetzungen konnte sich
der flir Steuerangelegenheiten nunmehr zustindige Kommissar Simonet im
Verein mit seinen beiden britischen Kollegen gegen "the theologians of the
Brussels taxation department"!! durchsetzen. Mit Riicksicht auf die Zwangs-
lage der britischen Regierung sollten solche Null-Sdtze auch in Zukunft
erlaubt sein, die am 1.April 1973 - dem Tag der MWSt-Einfilhrung in Grof-
britannien - in Kraft waren und die den Bestimmungen der 2.USt-Richtlinie
entsprachen. Um jedoch die fiskalische Erhebung der MWSt-Eigenmittel
nicht in Frage zu stellen, sollte jeder Unternehmer verpflichtet werden,
auch fir die mit 0% belasteten Umsi#itze eine ordnungsgem#iPfe Steuererklid-
rung abzugeben.i?

Der endgiiltige Entwurf wurde dem Rat am 29.Juni 1973 als Vorschlag fiir
eine 6.USt-Richtlinie offiziell zugeleitet.!® Der WSA und das EP gaben im
Januar bzw. im Mdrz 1974 ihre Stellungnahmen ab. Sie hielten den Kommis-
sionsentwurf zwar im ganzen flir ein wenig zu perfektionistisch, gaben ihm
aber, von ein paar Kritikpunkten abgesehen, ihr Placet. Wieder waren es
insbesondere die Null-Sitze, die zu Kontroversen Anlap gaben und die das

S Lebrun (1979), S.115.
10 Vgl. z.B. Les Echos 10.5.74, Le Monde 5.9.74 u. 10.9.74.

u Economist 5.6.73. Vgl. a. Guardian 1.2.73, FT 17.3.73, AE 14.5.73,
Guardian 16.5.73, AE 22.6.73, Economist 23.6.73, Le Monde 26.6.73,
Times 3.7.73 u. AE 7.7.73.

12 vgl. Art.28 Abs.2 des Vorschlages fiir eine 6.USt-Richtlinie.

13 Eine Kurzkommentierung des Richtlinienvorschlages findet sich z.B. bei
Sarrazin (1973), S8hn (1976a) wu. Wachweger (1974). Vgl. a.
Handelsblatt 31.7.73 u. Blick durch die Wirtschaft 1.11.73.
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EP quer durch alle Fraktionen hindurch in zwel Lager spalteten. Entgegen
dem Mehrheitsvotum des Haushaltsausschusses konnte sich in einer Kampf-
abstimmung des Strapburger Plenums ein von den britischen Abgeordneten
getragener Entschliefungsantrag durchsetzen, der die Null-S#tze auch
langfristig als Teil eines europdischen MWSt-Systems nicht ausschlieBen
wollte.!* Als Reaktion auf die vom WSA und EP vorgebrachten Anderungs-
wiinsche legte die Kommission im August 1974 einen modifizierten Richt-
lintenentwurf vor, der in seinen Grundziigen jedoch mit dem ein Jahr #lte-
ren Vorschlag iibereinstimmte.1%

2.1.2. Toter Punkt in den Verhandlungen

Widerstinde auf der technischen Ebene

Nach der Vorlage der 6.USt—Richtlinie im Juli 1973 hatten sich die gleichen
Steuerbeamten, die schon an ihrer Ausarbeitung beteiligt gewesen waren, in
der Gruppe Finanzfragen des Rates zusammengefunden, um die einzelnen
Artikel mit ihren Kollegen von den drei neuen Mitgliedstaaten nochmals
durchzugehen. Kein einziger der Experten war von dem Vorschlag der Kom-
mission begelstert. Alle hielten das Papier fiir zu umfangreich und de-
tailliert. Die Franzosen sprachen von einer "proposition extrémement large
et technocratique"!®, und die Deutschen kritisierten die "..Harmonisierungs-—
perfektion, die iiber die Erfordernisse eines gemeinsamen Marktes weit hin-
ausgeht"!?”. Auch die aus der Wirtschaft kommenden Stimmen fielen nicht
positiver aus. So mipfiel der Confederation of British Industry "..the
needless rigidity of the harmonized system proposed by the Commission"i8,
und die Spitzenverbdnde der deutschen Wirtschaft bestanden darauf, daf
"..nur dort zwingende gemeinsame Vorschriften erlassen werden, wo im
Interesse der Wettbewerbsgleichheit eine einheitliche Regelung unerliglich
ist."19

Die im Rat versammelten Steuerbeamten weigerten sich schlichtweg, ihre
USt-Systeme innerhalb von nur wenigen Jahren einer zweiten, grundlegen-

1 Vgl. Pkt.13 der Stellungnahme des EP zur 6.USt-Richtlinie.

13 Vgl. Sarrazin (1974), S.285ff. Vgl. a. Wachweger (1975). Vgl. a. AE
31.7.74.

16 Personliches Interview.
17 Hdppner (1977), S.131. Vgl. &hnl. Sarrazin (1973), S.209.

18 Confederation of British Industry, Annual Report 1973, S.9. Vgl. a. das
CBI-Memorandum in: Papers of the House of Lords, 1975/76: H.L.281.
Eine #hnliche Haltung vertrat die niederldndische Wirtschaft; vgl. z.B.
Blick durch die Wirtschaft 20.7.73.

19 DIHT, BDI u.a., Stellungnahme zum Vorschlag einer 6.Richtlinie des
Rates der EG zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften {iber die USt,
Kéln/Bonn 18.7.75, S.2.
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den Reform zu unterziehen. Man vertrat vielmehr, iibrigens in vollkommener
Ubereinstimmung mit dem WSA, die Ansicht, dap zun#chst "..eine Pause ein-
gelegt werden sollte, um die Unternehmen erst einmal zum Atmen kommen
zu lassen."?* Aber auch mittelfristig sahen sie keine Notwendigkeit fiir eine
umfassende Harmonisierung der MWSt-Basis. Man war mit der eigenen MWSt
zufrieden und wollte sie nicht durch die 6.USt-Richtlinie "in Unordnung
bringen"?! lassen. So behaupteten die Dinen, die "einfachste"2 MWSt in
Europa zu haben, die Briten beanspruchten das gleiche Adjektiv fiir sich,
die Deutschen sprachen von ihrer MWSt als der "saubersten und elegante-
sten"#, etc. Woflr also, so fragten sich die Steuerexperten, sollten sie "all
die Mithen mit der Harmonisierung"?¢ auf sich nehmen, wenn noch nicht
einmal die eigene Wirtschaft, von wenigen Punkten abgesehen, einen Hand-
lungsbedarf sah? "The countries have to get something in return for their
concessions"?® - Zugestindnisse der anderen aber, die eine Umwilzung der
eigenen MWSt hitten rechtfertigen kdnnen, waren weit und breit nicht in
Sicht. Hinzu kam, dap die Steuerbeamten sich ihren gesamten Einflup auf
die nationale MWSt-Gesetzgebung nicht einfach durch eine Vereinheitli-
chung der Bemessungsgrundlage von Briissel aus der Hand nehmen lassen
wollten.

Fiir die Steuerexperten der Mitglledstaaten gab es also mehr als genug
Argumente gegen und kein einziges stichhaltiges fir die 6.USt-Richtlinie.
Man sap zwar im Rat beisammen und muPfte die Meinungsverschiedenheiten
ilber die einzelnen Artikel auch diskutieren, kam sich dabei jedoch, zur
Zufriedenheit aller, mit Ausnahme der Kommission, kein Stiick n#her. Von
Zeit zu Zeit wagten sich die Briten vor mit der Anregung, zumindest in
Teilbereichen auf die fiskalische Erhebung der MWSt-Eigenmittel zu ver-
zichten, um damit den Harmonisierungsbedarf zu verringern. Abgesehen von
den Franzosen, die dem statistischen Datenmaterial der anderen nicht
trauten, konnte die britische Initiative auf die Sympathie aller z#hlen.? Da
aber die Kommissionsvertreter auf solcherlel Anliegen regelm#pig #uPerst
"excited"?? reagierten, lieBen die Briten schlieBlich die Finger davon und
figten sich mit den anderen in das Schicksal, stundenlang zu reden und
doch auf der Stelle zu treten.

20 Stellungnahme des WSA zu Art.1 der 6.USt-Richtlinie.
21 Persdnliches Interview.

22 Persdnliches Interview.

= Personliches Interview.

bad Persdnliches Interview.

2 Perstnliches Interview.

2% vgl. z.B. Sarrazin (1974), S.281.

27 Persdnliches Interview.
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Um méglicher Kritik von aufen vorzubeugen, muften die Expertengespriche
aber ein vorzeigbares Resultat liefern. Man beschlop daher, eine Liste der
Probleme zusammenzustellen, die aufgrund ihrer politischen Delikatep nur
vom Ministerrat entschieden werden konnten. Die Liste wurde sehr umfang-
reich und enthielt neben den bereits erw#hnten Null-S#tzen unter anderem
die nun folgenden Punkte.

Widerstinde auf der politischen Ebene

1. Ein erster Streitpunkt war die Frage, bis zu welcher Grdéfenordnung
Kleinunternehmen in den Genuf welcher Sonderregelung kommen solliten. Die
Kommission schlug eine Steuerbefreiung vor, die durch eine Steuerermipfi-
gung ergdnzt werden konnte. Im Hinblick auf die Reinheit der MWSt legte
sie die Hoéchstgrenze fiir den Jahresumsatz, unterhalb dessen eine Sonder-
regelung erlaubt sein sollte, vergleichswelse niedrig fest.?® Widerstand
gegen den Brilsseler Entwurf regte sich an allen Fronten. Die belgische Fi-
nanzverwaltung wolite {iberhaupt keine Steuerbefreiung - "pour aucun
prix"? - sondern stattdessen ihre Pauschalregelung beibehalten, die sich
im Umgang mit den ebenso schwierigen wie einflufreichen Kleinunternehmen
des Landes bestens bew#hrt hatte. Andere Staaten stdrten sich vor allem
an den zu restriktiven Héchstgrenzen. Beispielhaft skizziert sei hier dle
innenpolitische Situation im Vereinigten Kénigreich.

Zwar waren die britischen Kleinunternehmen nur schlecht organisiert,
machten dafiir aber umso mehr "noise"3® und konnten sich daher bereits bei
der Einfdhrung der MWSt, wie oben gezelgt, eine weitgehende Freistellung
von der Besteuerung erkdmpfen. Unterstiitzung fiir ihr Anliegen, die grof-
zligige britische Sonderregelung gegen die Kommission zu verteidigen, fan-
den sie bel der Confederation of British Industry, die Anfang der 70er
Jahre in Konkurrenz mit einem anderen Verband unter den Kleinunterneh-
men Mitglieder zu werben versuchte.® Auch Customs and Excise wollte die
Ausnahmevorschriften eher ausdehnen als einschrinken, hatte doch die
Finanzbehérde mit den Kleinen nichts als Arger. Bel der Einfithrung der
MWSt hatte man die aus einer iiber 1000j#hrigen Geschichte stammenden,
sehr weitgehenden Kontrollbefugnisse der Zollbehdrde vdllig unreflektiert
auf die MWSt iibertragen. Die von den Kleinen als riide empfundene Steuer-
erhebungspraxis der Zolleute zog Schlagzeilen nach sich - "VAT led to
suicide"3? oder "Man found dead 'was depressed' by VAT raiders"® -, die
dem Image von Customs and Excise nur abtriglich sein konnten und zum

20 Vgl. Art.25 des Vorschlages fiir eine 6.USt-Richtlinie.

Persdnliches Interview.

% Perstnliches Interview.

n vgl. Grant (1972), S.279. Vgl. a. FT 8.3.75.
3z Times 11.10.73.

33 Times 8.7.76.
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Teil sogar erhitzte Debatten im Parlament auslésten.3* Ein offenes Ohr fir
ihre Forderungen fanden die Kleinunternehmen, da sie als Bollwerk gegen
die Gewerkschaften galten, insbesondere beil der Konservativen Partei. Die
Parlamentarier standen ihnen daher zur Seite und zwar mit Argumenten -
"All over Europe, small business-men and their wives sit down on Sundays
to bring their VAT records up-to-date"3® -, die dem Leser nur die Tr4dnen
in die Augen treiben kdénnen.

2. Ahnliches Mitgefiihl wurde nur noch den Bauern in der Gemeinschaft zu-
teil. Auch hier besap die Kommission die Kaltschn#iuzigkeit, einen Vorschlag
zu présentieren, der auf die schrittweise vorzunehmende Einbeziehung zu-
mindest der gréferen Landwirte in die MWSt abzielte.? Und wieder kam die
Opposition von fast allen Seiten. Da die in den meisten Lindern iibliche
Pauschalregelung den Landwirten gleich zwei Vorteile bescherte - keine
Buchfiihrung und bei zu hoch bemessener Vorsteuerpauschale auch eine in-
direkte Subventionierung -, wollte die Bauern-Lobby verstidndlicherweise
unter allen Umstidnden daran festhalten. Zwar waren mit der Kommission
auch die nationalen Finanzministerien gegen eine Sonderbehandlung der
Bauern. Sie konnten sich aber gegen die Griine Front auf den Strafen, in
den Parlamenten und Landwirtschaftsministerien nicht durchsetzen, und
stellten daher nur resignierend fest: "Bauern diirfen, da sie nicht schreiben
und nicht lesen kdnnen, weder beldstigt noch belastet werden."3” Auch die
Wirtschaftsverbinde #4rgerten sich zwar manchmal Uber die zugunsten der
Landwirtschaft gemachten Ausnahmen, fanden sich aber ansonsten in
"Lethargie und Apathie"¥® damit ab.

Unterstiitzt wurde das Konzept der Kommission nur von D#nemark und
Gropbritannien, den beiden einzigen EG-Staaten, die bis dato ihren Land-
wirten ilberhaupt keine Sonderregelung gew#dhrt hatten. Die Urache fir
diese Besonderheit liegt beidesmal in den Steuersitzen der genannten L#n-
der begriindet: Didnemark erhob als einziges EG-Land nur einen Steuersatz
- die Buchfiihrung ist wesentlich einfacher als bei einem Mehrsatzsystem -
und Grofbritannien besteuerte neben den landwirtschaftlichen Outputs auch
die meisten Inputs mit 0% - damit fallen viele Landwirte automatisch aus
der MWSt heraus -.

34 Vgl. z.B. Times 13.7.73.

a3 Das Zitat stammt von einem britischen Abgeordneten des EP; AB
Anhang 1983/1-306, S.24.

%* Vgl. Art.27 des Vorschlags fiir eine 6.USt—-Richtlinie.

Persdnliches Interview.

3

38 Persdnliches Interview.
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3. Der Vorschlag der Kommission, die eine oder andere Steuerbefreiung ab-
zuschaffen,3 trat den unterschiedlichsten Gruppen und Griippchen auf die
FiiBe. In Ddnemark waren es "unerfindliche politische Griinde"4°, die das
Finanzministerium dazu zwangen, sich in Brissel fiir die Beibehaltung be-
stimmter Befreiungen - z.B. fiir den Personenverkehr - stark zu machen. In
Bonn litt der Postminister seit der Vorlage des Kommissionsentwurfs unter
schlaflosen Ndchten und bat instindig seinen Kollegen von den Finanzen,
die traditionelle Befreiung des deutschen Post- und Fernmeldewesens zu
verteidigen. Dem Pariser Finanzministerium graute vor dem Gedanken, den
in der franzdsischen Nationalversammlung {berproportional vertretenen
Berufsstand der Rechtsanwilte zu besteuern.4!

Die von der Kommission gewiinschte partielle Einbeziehung der Immobilien-
umsidtze in die MWSt sorgte in den meisten Mitgliedstaaten fiir Schwierig-
keiten. Zu den Lindern, die den Kommissionsentwurf in diesem Punkt ab-
lehnten, zdhlte auch die Bundesrepublik. Zwar hatten sich die deutschen
Wirtschaftsverbidnde, in Ubereinstimmung mit Briissel, seit Einfilthrung der
MWSt filr eine Ausdehnung der MWSt auf Grundsticksumsitze umd damit fiir
die Abschaffung der Grunderwerbsteuer ausgesprochen.4 Da aber die MWSt
Bund und Lindern gemeinsam zusteht, wihrend die Grunderwerbsteuer nach
Art.106 Grundgesetz allein den Lindern zuflieft, hidtte eine solche Map-
nahme eine Neuregelung des Finanzausgleichs und gegebenenfalls sogar eine
Anderung der Verfassung vorausgesetzt. Da man in Bonn vor einem derarti-
gen Aufwand zuriickschreckte, forderte man in Briissel, die bisherige Rege-
lung beibehalten zu diirfen.4®

4. Ein ganz alleine auf Frankreich begrenztes Problem stellte das im
Kommissionsentwurf enthaltene Verbot des décalage d'un mois dar.44 Die
Sache hétte eigentlich Mitte der 70er Jahre schon lingst vom Tisch sein
kénnen, da Art.11 Abs.3 der 2.USt-Richtlinie die genannte franzdsische
Spezialitit ausdriicklich untersagte. Paris hatte auch 1971/72 die Ab-
schaffung des décalage erwogen, dann aber doch nichts unternommen, da

L Insbesondere geregelt in Art.4-7 in Verbindung mit Art.14-16 des
Vorschlages fiir eine 6.USt-Richtlinie.

w0 Persdnliches Interview.
“ Vgl. z.B. Handelsblatt 22.10.76.

@2 Vgl. DIHT, BDI u.a., Stellungnahme zum Vorschlag einer 6.Richtlinie
des Rates der EG zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften iiber die
USt, Kéln/Bonn 18.7.76, S.9f.

< Vvgl. z.B. Stiddeutsche Zeitung 25.11.75. Vgl. a. die Stellungnahmen des
Bundestages - Bundestags-Drs. VII/1879 - und des Bundesrates -
Bundesrats-Drs. 493/73 - zum Vorschlag fiir eine 6.USt-Richtlinie.

“ Vgl. Art.18 Abs.2 des Vorschlages fiir eine 6.USt-Richtlinie. Der
"décalage d'un mois" besagt in Kurzfassung, dap die MWSt-Abfiihrung
des Lieferanten und der VSA-Abzug des Kunden nicht zeitgleich erfol-
gen, sondern dap der VSA erst nach einer einmonatigen Wartefrist er-
laubt ist; vgl. ausfiihrlicher die Darstellung in Kap.C.2.2.1.
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die Reform sehr teuer, aber wenig publikumswirksam gewesen wire: "Ca ne
fait pas un titre dans le Franc Soir."# Die Kommission h#tte nicht nur die
Méglichkeit gehabt, sondern wire genaugenommen sogar verpflichtet gewe-—
sen, die franzdsische Unregelmdpfigkeit vor den EuGH zu bringen. Darauf
verzichtete sie jedoch bel dem décalage ebenso wie bei zahlreichen Ver-—
stoPen anderer Linder gegen die 2.USt-Richtlinie.® Zwar schrieb Briissel
immer wieder Briefe an die betreffenden Reglerungen, in denen die Abwei-
chungen angemahnt wurden. Um jedoch den Mitgliedstaaten die zur Annah-
me der 6.USt-Richtlinie notwendige Integrationsstimmung nicht zu verder-
ben, liep sie es aber in keinem Fall bis zu einer Klage kommen.

Frel von solcherart politischen Rficksichtnahmen waren die Unternehmen,
die durch das unrechtm#ipfige Verhalten der jeweiligen Mitgliedstaaten
finanziell belastet wurden. In dem einen oder anderen Fall griffen sie zur
Selbsthilfe und klagten ihre Rechte vor nationalen Gerichten ein.4? Allein,
das Patronat Francais "verschlief"4#® seine groBe Chance, den schon seit
iber 20 Jahren erfolglos bekdmpften décalage*® per Richterspruch hinweg-
fegen zu lassen. Entschuldigend mup man den franzdsischen Arbeitgebern
zugute halten, dap der Ausgang einer Klage mit sehr vielen Unwégbarkeiten
behaftet gewesen wire: Erstens akzeptierten die franzdsischen Gerichte die
vom EuGH entwickelte Lehre von der unmittelbaren Wirkung zuerst iber-—
haupt nicht und dann nur widerwilllg; und zweitens droht jede gegen die
Administration gewonnene Klage, da die sich fiir eine Verurteilung zu re-
vanchieren pflegt, zu einem Pyrrhussieg fiir den Kliger zu werden. Wer
immer auch die Schuld trug, Tatsache war, dap Paris Mitte der 70er Jahre
seinen décalage noch immer hatte und bereit war, ihn wdhrend der Ver-
handlungen liber die 6.USt-Richtlinie standhaft zu verteidigen.

Toter Punkt der Verhandlungen in 1974

Jeder der in der 6.USt-Richtlinie enthaltenen Artikel bereitete einem oder
mehreren Mitgliedstaaten Schwierigkeiten. Zusammengenommen tiirmten sie
sich auf zu einem Berg von Widerstinden, die die nationalen Regierungen
nicht glaubten Uberwinden zu kénnen. Und die Steuerbeamten der Finanz-
ministerien sorgten an der Heimatfront dafiir, dap der Berg mdglichst hoch
wurde: Mittels einer geschickten Informationspolitik veranlaBte man die
nationalen Parlamente, Bedenken zu #4ufern, iiber die sich die Politiker
dann nicht mehr hinwegsetzen konnten.

48 Persdnliches Interview.

4 Vgl Nasini (1973a), S.113ff.

a Vgl. z.B. Blick durch die Wirtschaft 20.6.72.
A Persdnliches Interview.

i vgl. z.B. Les Echos 11.1.72.
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Aber kehren wir zuriick nach Briissel in die Gruppe Finanzfragen des Rates,
wo die Steuerexperten, wie bereits vermerkt, sich 1973 anschickten, alle
politisch brisanten Probleme aufzulisten. Das Ergebnis der ohne iiberm#pige
Hast vorangetriebenen Bemilhungen war ein 9 Punkte umfassender Bericht,
der im Juli 1974 an COREPER weitergeleitet wurde.?® COREPER seinerseits
stellte 4 der angerissenen Problembereiche erst einmal zurtick und setzte
die verbleibenden 5 - Null-S#tze und stark reduzierte S#tze, Sonderrege-—
lung fiir Kleinunternehmen und Landwirte, Immobilienbesteuerung - auf die
Tagesordnung der Ministerratsitzung vom 19.Dezember 1974. Aber die
Finanzminister wuften sich des Schwarzen Peters schnell wieder zu ent-
ledigen: Man besprach zun#chst eine Vielzahl haushalts- und wihrungs-
politischer Probleme; als man schlieflich zur 6.USt-Richtlinie kam, hatten
die meisten Minister den Verhandlungssaal bereits verlassen; zwischen den
verbliebenen Beamten kam es zu einer kurzen Diskussion, die ergebnislos
abgebrochen und an COREPER zuriickiiberwiesen wurde.%!

Die Verhandlungen hatten damit Ende 1974 endgiiltig ihren toten Punkt
erreicht. Solange die Experten und Politiker der Mitgliedstaaten die
Verantwortung nur gegenseitig aufeinander abschoben, waren Fortschritte
bei der 6.USt-Richtlinie nicht zu erwarten. Die Ursachen des dead locks
lagen klar auf der Hand. Es war der Zusammenbruch der WWU-Pline und
die EG-Erweiterung, die ihre Nachwirkungen zeigten und die Vorstellung
von einem Europa ohne Steuergrenzen in die Welt der Zukunftstriume ab-
gleiten lieB. Und es waren die renegotiation demands®® der Anfang 1974
neu gew#hlten britischen Labour-Regierung, die das gesamte System der
eigenen Einnahmen der EG einschlieplich der MWSt-Eigenmittel in Frage
stellten. Da das eine Ziel (die Abschaffung der Steuergrenzen) nicht mehr
ernstgenommen und das andere (die Schaffung von MWSt-Eigenmitteln)
durch die Briten blockiert wurde®, war dem Vorschlag fiir eine 6.USt-
Richtlinie die Existenzberechtigung entzogen. Wieder in Gang gebracht
werden konnte die USt-Harmonisierung nur von politischer Seite her. Die
relevanten Zielvorstellungen waren neu zu definieren, ein Prozep, der das
gesamte Jahr 1975 und die 1.H4lfte 1976 in Anspruch nahm. Schritt fdr
Schritt wurden die Widerstinde aus dem Weg geriumt, die einem Kompromip
Uber die 6.USt-Richtlinie entgegenstanden.

% Vgl. Sarrazin (1974), S.281ff. u. Wachweger (1975), S.197f. Vgl. a.
Times 3.7.74, AE 4.4.74 u. 29.1.75.

L Vgl. AE 21.12.74 u. 29.1.75.

%2 Am 1.April 1974 den in Luxemburg versammelten Aufenministern der
EG offiziell Ubermittelt; abgedr. in: Cmnd 5693, London: HMSO 1974.
Vgl. a. Welt 6.8.74.

33 Am Rande sei daran erinnert, dap das dritte Ziel -~ die Wettbewerbs-
neutralitit - alleine eine umfassende Harmonisierung der MWSt-Basis
auf keinen Fall h#itte rechtfertigen kénnen.
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Uberwindung des toten Punktes

1. Eine erste Voraussetzung flir die spitere Verabschiedung der 6.USt-
Richtlinie wurde von den Staats— und Regierungschefs geschaffen, die im
Mirz 1975 die der Gemeinschaft von den Briten aufgezwungene Neuver-
handlung der Beitrittsvertrige beenden konnten. Das System der EG-Eigen-
mittel wurde nicht, wie von London zunichst verlangt, in seinen Grund-
zligen zur Disposition gestellt. Das vom Europ#ischen Gipfel verabschiedete
Dublin-Agreement versprach der britischen Reglerung stattdessen, die von
der Erhebung der Eigenmittel ausgehenden finanziellen Nachteile durch
Beitragsriickzahlungen ex post wieder auszugleichen. Damit konnten die
als Pragmatiker bekannten Briten durchaus zufrieden sein:

"From the outset of the renegotiation the Government con-
sidered that the form of the original contributions would be
much less important once an effective mechanism was super-
imposed on them to ensure that refunds would be available if
Britian's contribution went significantly beyond what was fair
in relation to our share in Community GNP"%

Nachdem im Juni 1975 die britischen Wihler den Kompromif in einem Refe-
rendum gebilligt und damit ihren Verbleib in der EG erklidrt hatten, war,
zumindest von der Seite Londons her, der Weg fiir die vollstindige Imple-
mentierung des Eigenmittel-Finanzierungssystems frel. Aber auch jetzt
zelgten die Finanzminister der Gemeinschaft noch immer keinen sonderli-
chen Enthusiasmus filr die 6.USt-Richtlinie. Solange sie noch nicht unter
Entscheidungsdruck standen, sahen sie keinen Grund, sich auf die miihseli-
ge Suche nach KompromipBlésungen filr die zahlreichen strittigen Punkte zu
begeben. Also schoben sie die Sache weiter vor sich her.

2. Der notige Druck wurde nach und nach vom EP aufgebaut. Neber den
Direktwahlen war es insbesondere die vollstindige Finanzierung der Ge-
meinschaft mit Eigenmitteln, mit deren Hilfe die Strapburger Abgeordneten
ihre politische Rolle im europiischen Kriftespiel festigen wollten. Im Juni
1975% und wieder im Juli 197637 debattierte das Parlament iiber die 6.USt-
Richtlinie. Es konnte sich vollkommen zu Recht "..des Eindrucks nicht er-
wehren, dap das langsame Verfahren im Rat auf die Abwesenheit eines
politischen Willens zurickzuflihren ist."3® Um der Entscheidungsfreude der

54 Vgl. Dodsworth (1975) u. Emerson/Scott (1977).

%9 "Report on Renegotiation" der britischen Regierung an das Parlament,
abgedr. in: Cmnd 6003, London: HMSO 1975. Vgl. a. Times 11.3.75,
12.3.75 u. 13.3.75.

% Vgl. AB 1975/C 157, S.85f.
o7 vgl. AB 1976/C 178, S.27f.
%8 AB 1975/C 157, S.86.
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Finanzminister etwas nachzuhelfen, drohte man dem Ministerrat an, ihn
wegen fortgesetzter Untdtigkeit nach Art.175 vor dem EuGH zu verklagen
und bei Bedarf sogar einen Haushaltsplan der EG komplett abzulehnen.®®

In den Hauptstiddten der EG machte sich zusehends eine gewisse Unruhe
breit. Die weitere Verzogerung der 6.USt-Richtlinie drohte sich langsam
aber sicher zu einem handfesten politischen Skandal auszuwachsen. Die
Finanzminister sahen sich immer mehr unter dem Druck ihrer Kollegen von
den AuPfenministerien, die einfach nicht einsehen wollten, was an der An-
derung von ein paar Paragraphen des USt-Gesetzes so uniiberwindbar
schwierig sein sollte. Es war schlieflich der italienische Finanzminister -
Italien hatte im 2.Halbjahr 1975 die Pr#sidentschaft inne und trat tradi-
tionell fiir eine Stirkung des EP ein -, der sich im Herbst 1975 in einem
Gesprdich mit Kommissar Simonet bereit erkldrte, im November eine aus-
schlieBlich der 6.USt-Richtlinie gewidmete Ministerratsitzung einzuberufen.
Auf die Tagesordnung kamen abermals die 5 Punkte, die die Minister
eigentlich schon im Dezember 1974 hétten diskutieren sollen.s?

3. Die zwischen 1974 und 1976 im EP iiber die 6.USt-Richtlinie gefiihrten
Debatten spiegeln deutlich wieder, wie sich die politischen Priorititen der
Gemeinschaft langsam verschoben. Wihrend die Schaffung von MWSt-Eigen-
mitteln von Mal zu Mal an Bedeutung gewann, wurde dem Aspekt der
Steuerharmonisierung ein immer geringeres Gewicht beigemessen. Es war
nun an der Kommission, die Konsequenzen aus dieser Entwicklung zu
ziehen. Brilssel sollte, so der Wunsch des EP wie auch der Mitgliedstaaten,
"..flexibel genug sein, den Rat zu Schritten zu bewegen."®! Flexibilitit heift
hier im Klartext: Ein Teil der Harmonisierungssubstanz sollte geopfert
werden, um die baldige Annahme der 6.USt-Richtlinie und damit die
vollstindige Eigenfinanzierung der EG zu ermdglichen.

Die Entscheidung fiel der Kommission und insbesondere ihren Steuerleuten
recht schwer. Erleichtert wurde sie durch die 1974 erlebten Frustrationen:
Man trat nicht nur bei der 6.USt-Richtlinie auf der Stelle, sondern hatte
darilberhinaus auch hinnehmen milssen, dap ein Vorschlagsbiindel zur Har-
monisierung der speziellen Verbrauchsteuern vom Rat ganz auf Eis gelegt
worden war. Es war Kommissar Simonet, der schon frithzeitig die Initiative
ergriff und, um die Steuerharmonisierung wenigstens in abgemagerter Form
wieder in Bewegung zu bringen, einen new pragmatic approach ankiindigte,
der die Abschaffung der Steuergrenzen in die ungewisse Zukunft einer
europidischen WWU hinausschob.62 Brilssel wolle sich, so der Tenor eines

% vgl. z.B. AB Anhang 1975/197, S.88.
L vgl. AE 25.9.75.

2] AB Anhang 1976/205, S.141.

62 Vgl. Simonet (1975).
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Steuerpolitischen Aktionsprogrammes vom Juli 1975, in den n#ichsten Jahren
auf das Machbare und die "absolut unerldflichen MaBnahmen"s? beschrin-
ken.

Unerlélich fir die Erhebung der MWSt-Eigenmittel war die 6.USt-Richtlinie.
Sie aber war solange nicht durchsetzbar, wie der Harmonisierungsbedarf
nicht entscheldend gesenkt wurde. Ein Durchbruch bei der 6.USt-Richtlinie
liep sich, wie wihrend der Verhandlungen in 1975/76 zunehmend deutlich
wurde, nur entlang der folgenden Linie erzielen: Auf EG-Ebene wird, wie
von der Kommission gewiinscht, eine gemeinsame MWSt-Basis festgelegt;
Uberall dort, wo im Ministerrat keine Einstimmigkeit hergestellt werden
kann, werden den Mitgliedstaaten fiir eine Ubergangszeit Abweichungen von
der gemeinsamen Regel gestattet; jede das Steueraufkommen ver#dndernde
Abweichung 18st automatisch eine Kompensationszahlung aus, die
sicherstellen soll, dap die an die EG abgefilhrten MWSt-Eigenmittel immer
dem entsprechen, was sich bei sofortiger Anwendung der gemeinsamen
Bemessungsgrundlage ergeben hitte.

Die sich abzeichnende Kompromiplésung lief also auf eine Mixtur aus fiska-
lischer - dort, wo die gemeinsamen Regeln angewandt wurden - und volks-
wirtschaftlicher Erhebungsmethode - dort, wo von Abweichungsrechten
Gebrauch gemacht wurde - hinaus. Sie wurde im Herbst 1975 in COREPER
vorbereitet und vom Ministerrat am 24.November 1975 fir alle auf der
Tagesordnung stehenden Probleme endgliltig sanktioniert.s4

4. Mit dem Prinzip der Kompensationszahlungen glaubte man, den Schliissel
fir die Losung aller politisch brisanten Streitfragen gefunden zu haben.
Zumindest auf der politischen Ebene war damit der tote Punkt in den Be-
ratungen der 6.USt-Richtlinie {iberwunden. Aber nach wie vor gab es eine
grope Anzahl sehr komplexer technischer Probleme, von denen die Politiker
nichts verstanden und die daher nur von den Steuerbeamten behandelt
werden konnten. Und die zeigten, da sie Ende 1975 fiir ein europiisches
MWSt-Gesetz immer noch nicht zu begeistern waren, auch weiterhin keiner-
lei Eile. Obwohl sie nun schon seit Jahren die 6.USt-Richtlinie "..mit der
Uberschallgeschwindigkeit von einem Artikel pro Sitzung.."¢® in allen Detalls
hin- und herdiskutiert hatten, wollte sich keiner der Experten von der
Kommission groBere Zugestindnisse abringen lassen. Die Beratungen in der

L KOM(75)391 v. 23.7.75, Ziff.4; abgedr. in: Bulletin der EG, 8.1975, Heft
9, S.114ff. Vgl. a. Le Monde 12.8.75 u. Handelsblatt 14.8.75.

o4 vgl. z.B. Bulletin der EG, 8.1975, Heft 11, Ziff.2126. Vgl. a. Wachweger
(1976). Vgl. a. Figaro 21.11.75, AE 22.11.75 u. 24.11.756 u. 26.11.75,
Handelsblatt 26.11.75 u. FAZ 26.11.75.

L] Kommissar Simonet im EP, AB Anhang 1975/192, S.247. Vgl. a. AE
17.6.76.
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Gruppe Finanzfragen des Rates verliefen daher, wie die Franzosen es in der
ihnen eigenen diplomatischen Art ausdriickten, "assez négative"®6, Fiir den
Berichterstatter des EP war die Frage der Schuldzuweisung schnell beant-
wortet: "..ich habe den Eindruck, dap nichts so kompliziert ist, dap es
durch die Einschaltung von Ministerialbeamten nicht noch komplizierter
werden kdnnte."$” Aus der Perspektive der nationalen Steuerbeamten aber
sah die Sache anders aus: "Die Experten sind z4h, aber das ist auch gut
so, da es die Politiker dann sowieso verhunzen"s® - ein Argument, das sich
nicht ohne weiteres von der Hand weisen l4ft.

Anfang 1976 gingen die Verhandlungen auf technischer Ebene zundchst im
altbekannten Schneckentempo weiter. Das Bild wandelte sich erst, nachdem
die AuBen~ und Finanzminister der EG auf einer gemeinsamen Sitzung im
April 1976 beschlossen hatten, das System der Eigenmittel bis sphtestens
1.Januar 1978 vollstindig zu implementieren.®® Die Entscheidung implizierte,
daB, um den Mitgliedstaaten ausreichend Zeit fiir die Umstellung ihrer USt-
Systeme lassen zu kénnen, die 6.USt-Richtlinie noch im Jahre 1976 verab-
schiedet werden muBte. Mit der Unterstiltzung der nationalen Regierungen
im Riicken trug nun auch der Druck der Kommission auf die Finanzexperten
erste Friichte. Und der Druck kam nicht nur aus Brilssel, sondern baute
sich in zunehmendem MaBe auch innerhalb der einzelnen Hauptstidte auf.
Immer dfter wurden die Steuerexperten von ihren Kollegen in den Europa-
abteilungen der Finanz-, Wirtschafts- und Aufenministerien aufgefordert,
ihre Arbeiten an der 6.USt-Richtlinie zu beschleunigen.

2.1.3. Verabschiedung durch den Rat

Die Verhandlungen in der 2.H#ifte 1976

Bis Mitte 1976 waren somit die Beratungen sowohl auf der politischen als
auch auf der technischen Ebene wieder in Gang gekommen. Die Steuerex-
perten kannten, da sie jeden Punkt bereits hundertmal durchdiskutiert
hatten, den Richtlinienvorschlag im Schlaf. Die Politiker hatten mit dem
Kompensationsprinzip den Weg fiir eine Kompromiflésung bei allen politisch
heiklen Fragen gewiesen. Gefragt war nunmehr jemand, der eine Entschei-
dung erzwang und den aus unzihligen Detailproblemen gewobenen gordi-
schen Knoten durchschlug. Sollte das nicht gelingen, so wilrde, wie die EG-
Erfahrung nur zu deutlich beweist, die 6.USt-Richtlinie fiir sehr lange Zeit
vom Verhandlungstisch verschwinden. Angesichts dieser Situation muf es

L4 Personliches Interview.
7 AB Anhang 1975/192, S.245.
L Persdnliches Interview.

69 Vgl. z.B. AE 1.4.76, Siiddeutsche Zeitung 5.4.76, AE 6.4.76, FT 6.7.76
u. FAZ 7.4.76.
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als ein glicklicher Umstand gewertet werden, daP die Niederldnder in der
2.H4lfte 1976 die Prédsidentschaft im Rat {bernahmen. Da DenHaag sich
schon seit Anbeginn der EG immer wieder fiir eine Stirkung des EP einge-
setzt hatte, konnte es nicht dberraschen, dap die niederlindische Regierung
im Juli 1976 den Strapburger Parlamentariern versprach, sowohl einen Be-
schluf iiber die Direktwahlen herbeifiihren zu helfen als auch die 6.USt-
Richtlinie bis Jahresende im Rat durchzupauken.

Die Ausfiihrung des letztgenannten Versprechens iibernahm der junge
Finanzminister Duisenberg, der sich damit nicht zuletzt einen persénlichen
Erfolg erkdmpfen wollte. Nach Beendigung der Briisseler Sommerpause setzte
er ab Ende August immer hidufiger Sitzungen der nationalen Steuerbeamten
an. Ab Ende September gingen die Niederlinder zu Marathontreffen tiber?,
wobei Marathon im Klartext bedeutete: Fiinf Tage die Woche wurde in Briis—
sel non-stop verhandelt, das Wochende verbrachte man dann im heimat-
lichen Finanzministerium, um den inzwischen berlaufenden Schreibtisch
notdiirftig abzuarbeiten. Am 21.0ktober wurde eine Ministerratsitzung
einberufen, um einige politisch delikate Probleme 2zu behandeln.’? An-
schliepend ging es in der Expertengruppe in der gehabten Manier weiter.

Die Tatsache, dap den Steuerbeamten von den eigenen Regierungen "politi-
sche Daumenschrauben"?’ angelegt worden waren, schwichte ihre Verteidi-
gungskraft gegeniiber den Attacken des niederldndischen Vorsitzes und der
Kommission merklich ab. Um der Kompromifbereitschaft der Steuerbeamten
zus#tzlich auf die Spriinge zu helfen, versuchten es die Niederldnder mit
einer in Briisseler Steuerverhandlungen bis dato unbekannten Taktik: Die
mannigfaltigen Aspekte einer jeden Streitfrage wurden auf eine einzige
Dimension reduziert; als mégliche Stellungnahme der nationalen Delegatio-
nen war damit nur noch ein Ja oder ein Nein erlaubt; auf der Basis der
Antworten wurden P#ckchen geschniirt, die den Steuerbeamten nach dem
Prinzip "fri@ oder stirb"?™ vorgelegt wurden. Die Experten setzten sich
gegen die als riilde empfundene Methode zur Wehr. Aber was sollten sie
machen? Sperrte sich eine Delegation gegen den Mehrheitswillen, so be-
deutete dies automatisch, daP der betreffende Punkt auf die Tagesordnung
der nichsten Ministerratsitzung kam. Damit zogen sich die Beamten den
Unwillen ihrer Vorgesetzten zu. Zudem muften sie beflirchten, dap die dann
verhandelnden Minister angesichts ihres mangelnden Fachwissen unter Um-
stinden mehr zum Schlechten als zum Guten wenden wilrden. Sie kamen

Ld vgl. z.B. AE 1.7.76 u. 9.7.76.
" Vgl. AE 27.9.76 u. 29.9.76.

r” vgl. Economist 16.10.76, AE 21.10.76 u. 22.10.76, Welt 22.10.76, AE
23.10.76 u. NZZ 26.10.76.

™ Persdnliches Interview.

™ Persdnliches Interview.
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daher zumindest bei sehr technischen Fragen nicht umhin, selber eine
einigermaBen akzeptable Kompromiplésung zu finden.

Auch die Dienststellen der Kommission arbeiteten auf Hochtouren. Sie
muBten auf Geheip des Rates innerhalb weniger Wochen priifen, ob die an-
visierten Kompensationszahlungen technisch iiberhaupt machbar waren. Das
Ergebnis fiel, nicht zuletzt, weil eine negative Antwort die Verhandlungen
zum Erliegen gebracht hitte, positiv aus.” Aber die Kompensationen blie-
ben, zumindest aus der Sicht der Kommission, ein hdéchst gefdhrliches In-
strument. Sie erleichterten zwar eine Kompromipfindung, reduzierten aber
gleichzeitig die Harmonisierungssubstanz der 6.USt-Richtlinie. Stidndig
versuchten die Mitgliedstaaten, sich gegenseitig Abweichungen von der
gemeinsamen Bemessungsgrundlage zuzuspielen. Als Beispiel kann die briti-
sche Position dienen: Die Briten wollten zwar gerne eine gemeinsam fixierte
Sonderregel fir die Landwirtschaft, um den MWSt-Subventionen insbeson-
dere der Deutschen an ihre Bauern Einhalt zu gebieten, hielten die Sache
aber als "potential threat"” unter dem Tisch, da sie die deutsche Zustim-
mung fiir die den britischen Kleinunternehmen gewidhrte gropziigige Frei-
grenze bendtigten. Oder die Niederlinder: Sie wiinschten sich zwar eine
Ausdehnung ihres Verfahrens der Importbesteuerung? auf die gesamte EG,
forcierten ihr Anliegen aber nicht, da sie an anderer Stelle wieder auf das
Wohlwollen der Partner angewiesen waren. Die Kommission focht einen ge-
fdhrlichen Kampf. Sie versuchte, méglichst viel an Harmonisierungssubstanz
zu retten, mufte aber gleichzeitig darauf bedacht sein, die Kompromipfdhig-
keit der Mitgliedstaaten nicht zu iberfordern und damit das ganze Projekt
zum Scheitern zu bringen. Oft war Brilssel gezwungen, sich auf die 2.USt-
Richtlinie - sie sollte auf keinen Fall aufgeweicht werden - als letzte
Verteidigungslinie zuriickzuziehen. Und selbst diese Grenze blieb nicht ganz
unbeschidigt:

- Ein Kratzer wurde ihr in der Frage der Null-S#tze zugefiigt. Mit der
Regelung, dap die Null-S#tze nur wihrend einer nicht n#dher definierten
Ubergangsperiode beibehalten werden dirfen, konnten sich die Briten
durchaus abfinden: ".., pragmatists claim that tax harmonization is in
effect a dead issue for the rest of the decade and therefore there is
no problem."” Dariiberhinaus aber beanspruchten die Briten filr sich
das Recht - man sprach von einem "matter of principle"” -, auch in
Zukunft neue Null-S#tze einfithren zu diirfen. Unterstiitzt von den

» Vgl. KOM(76)610 v. 17.11.76.
L Persénliches Interview.

” Wir werden hierauf noch unter dem Stichwort 14.USt-Richtlinie zu
sprechen kommen.

7 Times 13.3.75.
” Vgl. Papers of the House of Lords, 1975/76: H.L.281.
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Benelux-L#ndern, Deutschland und Frankreich - "..nous leur demandons
de conserver cette horreur a l'intérieur de leurs frontiérs"® - wider-
sprach die Kommission diesem Ansinnen mit Hinweis auf Art.17 der
2.USt-Richtlinie. Letzten Endes verstindigte man sich darauf, die
genannte Vorschrift, ohne dap iiber deren unterschiedliche Interpreta-—
tion elne Einigung zwischen London und Briissel herbeigefiihrt worden
wire, einfach in Art.28 der 6.USt-Richtlinie zu lbernehmen. Die Kom-
mission drohte lediglich, im Fall der Einfilhrung neuer Null-S#tze die
Briten umgehend vor dem Luxemburger Gerichtshof zu verklagen.st

- Klar tUberschritten wurde die genannte Grenze zugunsten der Franzosen.
Da Kkeln einziger Mitgliedstaat ein wirtschaftliches Interesse an der
Abschaffung des décalage d'un mois hatte, konnte Paris ohne grépere
Mihen durchsetzen, daB, entgegen dem ausdriicklichen Verbot in der
2.USt-Richtlinie, In Art.28 der 6.USt-Richtlinie eine entsprechende
Ausnahmegenehmigung vorgesehen wurde.

Die Ratsitzung vom 16.Dezember 1976

Nach monatelangen Marathonverhandlungen in der Gruppe Finanzfragen des
Rates wurde fir den 16.Dezember 1976 die entscheidende Ministerratsitzung
angesetzt, in der die tber 30 offenen Fragen beantwortet werden sollten.
Die in der europdischen Arena schon erfahrenen K#4mpfer bereiteten sich
gut vor. So lieBen sich beispielsweise die Deutschen vom Bundeskabinett
eine Liste von essentials absegnen, die der nach Briissel fahrenden Delega-
tion den Riicken stirken sollite. Die von der Bonner Finanzverwaltung ge-
wiinschte Definition des Ortes einer Dienstleistung stand, da das Kabinett
fiir solch komplizierte Dinge leider kein Verstindnis hatte, nicht auf der
Liste mit der Konsequenz, dap der deutsche Verhandlungsfilhrer w#hrend
der Sitzung umfiel, Zugestindnisse machte und den Steuerleuten damit
Probleme bereitete, mit denen sie sich noch Jahre spiter herumschlagen
muften. Als zweite Vorbereitungsmapnahme legten sich die Erfahreneren
unter den Tellnehmern einen gréBeren Vorrat an Obst und Fruchtséften zu.
Solcherlei Vorsicht mag befremdlich erscheinen, hat aber ihre guten Griinde:
Bei wichtigen Sitzungen werden in Briissel, um den europédischen Gelst der
Teilnehmer zu stirken, vorzugsweise alkoholische Getrdnke gereicht.

Am 16.Dezember kam man nach dem Frithstiick dann zur Sache. Der Vorsit-
zende Duisenberg priédsentierte zunidchst einen umfassenden Kompromifvor-
schlag und gab den Delegationen anschlieBend Gelegenheit, ihre abweichen-
de Meinung zu politisch heiklen Fragen kundzutun. Um die Mittagszeit
wurde die Gangart hérter. Punkt fir Punkt wurde durchdiskutiert. Duisen-

80 Lebrun (1979), S.115. Vgl. a. Handelsblatt 25.11.75.
L Vgl. Wachweger (1976b), S.22. Vgl. a. AE 26.11.75.
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berg schniirte entsprechend dem Prinzip, daB jeder Mitgliedstaat vergleich-
bare Zugestindnisse machen misse, Pakete zusammen - "der Holldnder hat
das meisterhaft verstanden"®2 -, die den Delegationen vorgesetzt wurden.
Eine solche Unverfrorenheit war den Finanzleuten noch nicht unterge-
kommen. Jeder hoffte darauf, dap eine andere Delegation Einwinde machte,
hinter denen man sich dann selbst hitte verstecken kdénnen. Aber niemand
wagte es, die politische Verantwortung fiir das Scheitern eines ganzen
Pakets und damit vielleicht der gesamten 6.USt-Richtlinie auf sich zu
nehmen. Zégerten die Verhandlungsfithrer, so hatte Duisenberg - "es gibt
sogar bei den Bauern nur ganz wenige, dle so hart sind"® - eine fiir die
eher feinen Finanzpolitiker ebenfalls v&llig neue Erfahrung parat: "Er
schrie sie an und schmierte ihnen im n#chsten Moment wieder Honig um
den Mund"es.

Mit spiter werdender Stunde wurden die Pausen und die Zeit fidr interne
Beratungen der Delegationen immer mehr verkiirzt. Insgesamt fiinfmal rief
Duisenberg die Verhandlungsfiihrer hinter verschlossene Tiiren, um ihnen,
von den Steuerbeamten verlassen und damit fachlich hilflos, Zugestindnisse
abzupressen. Und das geschickt inszenierte "Wechselbad der Gefiihle"®?
zeigte Erfolge. Kurz vor der Morgenddmmerung des n#chsten Tages hatte
man alle Punkte behandelt. In einer 18stiindigen Sitzung hatte es der Nie-
derlinder Duisenberg geschafft, die Meinungsverschiedenheiten {iber die
6.USt-Richtlinie, von ein paar Vorbehalten einzelner Mitgliedstaaten abge-
sehen, auszuriumen. Ohne seine extrem harte Verhandlungsfithrung wére,
nach lbereinstimmender Aussage von Augenzeugen, ein solcher Erfolg nie-
mals denkbar gewesen. Die Verhandlungsteilnehmer waren vbllig erschépft
und konnten nur noch feststellen: "Wir sind...doch alle vergewaltigt
worden."e®

Verzogerungen bis zur Verabschiedung der Richtlinie

Die nationalen Regierungen sollten sich bis Anfang 1977 dazu 4ufern, in-
wieweit sie ihre Vorbehalte aufrechterhalten wollten. Die weitaus meisten
der nach und nach in Brissel eingehenden Papiere stellten den Rat vor
keine uniiberwindlichen Probleme. Alleine die belgische Regierung - in
Belgien waren inzwischen vorgezogene Neuwahlen angesetzt worden - wagte

a2 Persénliches Interview.
83 Persdnliches Interview.
Lo Persdnliches Interview.
e Persénliches Interview.

86 Zitat eines deutschen Beamten, wiedergegeben in der Wirtschaftswoche
v. 21.1.79. Zur Ratsitzung vom 16.12.76 vgl. a. AE 16.12.76 u.
17.12.76, NZZ 17.12.76, AE 18.12.76, FAZ 18.12.76, FT 18.12.76, Le
Monde 18.12.76, NZZ 19-20.12.76, Siiddeutsche Zeitung 29.12.76. Zum
Stand danach vgl. a. Schlienkamp (1977b).
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es, ein 150 Seiten starkes Dokument vorzulegen, in dem sie neben zahl-
reichen technischen Anderungswiinschen insbesondere forderte, die in
Belgien gilltige Sonderregelung fiir Kleinunternehmen beibehalten zu diirfen.
Die anderen Mitgliedstaaten und die Kommission reagierten gereizt. Sie
wollten das im Dezember ausgehandelte Paket unter keinen Umstinden wie-
der aufschniiren, da es dann auseinanderzufallen drohte. Am Rande mehre-
rer Ministerratsitzungen setzten sie daher Belgien gemeinsam und ganz
massiv mit dem Vorwurf unter Druck, die gesamte 6.USt-Richtlinie zu Fall
bringen zu wollen. In einer eigens wegen der belgischen Sonderrolle am
22.Mérz 1977 anberaumten Ratsitzung standen die Zeichen auf Sturm. Der
belgische Finanzminister de Clercq war daher gezwungen, Kklein beil 2zu
geben, ohne wesentliche Zugestindnisse erreicht zu haben.®?” Da die 6.USt-
Richtlinie als Ganzes danach nicht mehr gefihrdet war, konnten die Bel-
gier, als es an die Ubersetzung des Textes in die Amtssprachen der EG
ging, trotzdem noch einige ihrer Wiinsche durchbringen.

Eine weltere Verzdgerung erfuhr die Verabschiedung der Richtlinie durch
ein von D#nemark provoziertes Intermezzo. Die Ddnen machten, wie sie in
der Ministerratsitzung am 5.April 1977 deutlich werden lieBen, ihre Zu-
stimmung zur USt-Harmonisierung von der Abschaffung des Wihrungsaus-—
gleichs fiir Agrargiiter abhdngig. Aber auch die D&nen wurden schlieflich
unter dem geballten Druck der anderen zum Einlenken gezwungen und mit
einer Erkldrung abgespelst, dle lediglich den Ubergangscharakter des
Wihrungsausgleichs betonte.®®

Die endglltige Verabschiedung der 6.USt-Richtlinie am 17.Mai 1977 war
dann nur noch eine reine Formsache.®® Die Briten feierten den Kompromip,
obwohl sie nicht viel dazu beigetragen hatten, als einen Erfolg ihrer
Pridsidentschaft. Alle waren froh, dap die 6.USt-Richtlinie, die zeitweise zu
einem Drama mit einer unbegrenzten Anzahl von Akten auszuufern gedroht
hatte, nun endlich gut {iber die Bithne gebracht worden war. Die Freude
iber die Harmonie im Rat war so grop, dap man sich sogar verpflichtete,
die Vorschriften bis zum 1.Januar 1978 zu implementieren: Die Entschei-
dung fiel in dem vollen BewuBtsein, dap der Termin in einigen Mitglied-
staaten schon rein gesetzgebungstechnisch nicht eingehalten werden
konnte.

s7 Vgl. z.B. AE 26.2.77, 19.3.77 u. 23.38.77, Guardian 23.3.77, AE 24.3.77
u. NZZ 24.3.77.

Lo Vgl. AE 6.4.77, 7.5.77 u. 14.6.77.

L Vgl. z.B. AE 18.56.77. Vgl. a. Bulletin der EG, 10.1977, Heft 5, S.18ff.
Ein Uberblick ilber die Bestimmungen der 6.USt-Richtlinie findet sich
z.B. bei Easson (1980b), S.125ff., Guieu (1977), Guieu (1979), Georgen
(1977), Philippe (1980), Reugebrink (1978) u. Wachweger/Schlienkamp/
Schiitz (1977).
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2.1.4. Die Implementierung in den Mitgliedstaaten

Verzogerungen bei der Implementierung der 6.USt-Richtlinie

Die Verabschiedung der 6.USt-Richtlinie war zeitlich abgestimmt auf die
bereits in Beratung befindliche Finance Bill des Jahres 1977, die London
wie versprochen auch sofort nutzte, um als erster Staat die nationale MWSt
an das neue EG-Recht anzupassen. Als zweite folgten, wohl nicht zuletzt
dank des positiven Einflusses des inzwischen zum belgischen Finanzminister
avancierten Kommissars Simonet, Ende 1977 die Belgier. Allen anderen Mit-
gliedstaaten gelang es nicht, die notwendigen USt-Reformen im Rahmen der
gesetzten Frist durchzufiihren. Abgesehen vom EP%® regte sich auch
niemand iiber die Verzdgerung sonderlich auf.

Sieben von neun Mitgliedstaaten befanden sich damit ab 1.Januar 1978 im
Widerspruch zu geltendem europ#dischen Recht. Ihnen drohte, da verschie-
dene Bestimmungen der Richtlinie vom EuGH fiir direkt anwendbar erklért
werden konnten, Finanzgerichtsklagen seitens solcher Unternehmen, dile
aufgrund der 6.USt-Richtlinie bessergestellt werden muften. Zwar hatten
die Mitgliedstaaten versucht, die unmittelbare Wirksamkeit der fir Klagen
in erster Linie in Frage kommenden Steuerbefreiungsvorschriften durch eine
langatmige Einfiihrungsfloskel®® zu verhindern. Da man aber nie sicher sein
konnte, wie der EuGH in einem konkreten Fall entscheiden wiirde,®? forder-
ten die Reglerungen die Kommission ab Anfang 1978 auf, sofort einen
neuen Richtlinienvorschlag vorzulegen, der den Einfihrungstermin der
6.USt-Richtlinie um mindestens ein Jahr verschieben wiirde. Die Kommission
zbgerte zun#chst, da sie die Mitgliedstaaten in ihrem eigenen Saft schmoren
lassen und so zu einer ziigigen Rechtsanpassung bewegen wollte. Im Mal
1978 muBte sie sich aber schlieplich doch dem Druck beugen. Der Rat ver-
abschiedete am 26.Juni 1978 eine sogenannte 9.USt-Richtlinie, die den
Termin wie gefordert auf den 1.Januar 1979 hinausschob.®

%0 Vgl. z.B. AB Anhang 1978/225, S.281ff. u. AB Anhang 1978/226,
S.130ff.

n "Unbeschadet sonstiger Gemeinschaftsvorschriften befreien die Mit-
gliedstaaten unter Bedingungen, die sie zur Gewi#hrleistung einer kor-
rekten und einfachen Anwendung der nachstehenden Befreiungen sowie
zur Verhiitung von Steuerhinterziehungen, Steuerumgehungen und et-
waigen Mipbrduchen festsetzen, von der Steuer:"; Art.13.A. Abs.1 der
6.USt-Richtlinie; entsprechend werden auch Art.13.B., Art.14 u. Art.15.
eingefiihrt.

92 In der Tat zeigte sich der EuGH in den Rechtssachen 8/81 - Urteil v.
19.1.82 - und 256/81 - Urteil v. 10.6.82 - von der oben zitierten
Floskel nicht beeindruckt und erkldrte die zur Diskussion stehenden
Regeln filr unmittelbar wirkam. Der Kommentar eines Steuerbeamten:
"H4tten wir das damals schon gewuPft, dann h#itten wir Art.13-15 der
Richtlinie so niemals verabschiedet." - Persdnliches Interview.

bl vgl. z.B. Times 17.3.78, Guardian 21.3.78, AE 22.3.78, 24.5.78 u.
5.6.78.
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Aber auch nach der Fristverlingerung konnte das Kapitel 6.USt-Richtlinie
noch nicht abgeschlossen werden. Frankreich schaffte es mit Mthe und Not
gerade noch 1978, und vier anderen Mitgliedstaaten gelang es erst 1979,
die Richtlinie zu implementieren. Mit langen Gesetzgebungsprozeduren waren
die neuerlichen Verzdgerungen nicht mehr zu begriinden. Auch gab es keine
bedeutenden innenpolitischen Widerstiinde, die sich gegen einzelne, durch
das neue EG-Recht notwendig gewordene Anderungen der nationalen MWSt-—
Gesetze gerichtet hd#tten. Die Schwierigkeiten, mit denen sich die Regie-
rungen bel der Umsetzung der Richtlinie ab Mitte 1978 konfrontiert sahen,
lagen vielmehr in spezifischen innenpolitischen Konstellationen begriindet,
die mit dem Inhalt der 6.USt-Richtlinie nur ganz am Rande etwas zu tun
hatten. Greifen wir uns drei Beispiele heraus:

- Als Ende 1978 der Gesetzentwurf fiir eine MWSt-Reform in der Pariser
Nationalversammliung zur Verabschiedung anstand, stimmten neben der
Linksopposition auch ganz unerwartet die Gaullisten dagegen. Ihr
Fdhrer Chirac nutzte die sich mit der 6.USt-Richtlinie bietende Gele-
genheit, um vom Krankenbett aus einen Feldzug gegen die Europapolitik
des Pré#sidenten Giscard d'Estaing zu filhren. Hand in Hand mit den
Kommunisten verteufelte er die Richtlinie als ein Briisseler Machwerk,
das die nationale Souverinitit und die Rechte des franzdsischen
Parlaments untergrabe. Erst als Reglerungschef Barre drohte, die zweite
Abstimmung #ber die MWSt-Reform mit der Vertrauensfrage zu verbin-
den, gab sein Koalitionspartner Chirac nach und liep den Gesetzentwurf
das Parlament passieren.™

- Itallen war das einzige Land, das ein vitales Eigeninteresse an der
Implementierung der 6.USt-Richtlinie hatte. Wire es Rom gelungen,
seine MWSt noch 1978 zu reformieren, so h#tten sich die an die EG-
Kasse 1979 abzuflihrenden Zahlungen - die Finanzbeitrige wiren auto-—
matisch durch MWSt-Eigenmittel ersetzt worden - um ca.150 Millionen
ECU reduziert. Aber auch bei der USt bestitigte sich wieder eine Er-
fahrung, die der Kommission nicht neu war: Selbst wenn eine Mafnahme
den Italienern niitzt, gelingt es ihnen oft nicht, gemeinsam festgesetzte
Termine einzuhalten. Die h#ufig wechselnden Regierungen und die
schwerfiillig arbeitende Biirokratie erlaubten es erst im Frithjahr 1979,
die italienische MWSt an die EG-Vorschriften anzupassen.

- Als Italien seine neue MWSt bereits hatte, war in Deutschland immer
noch keine Entscheidung gefallen. Bonn war das {liberaus peinlich. Die
Kommission hatte nicht nur ein Vertragsverletzungsverfahren eingelei-
tet, sondern sogar noch ausgerechnet, dap die reichen Deutschen durch
eigene Schlamperei alleine 1979 bei ihren EG-Beitrigen einen drei-

" Vgl. Le Monde 2.12.78, FT 1.12.78, FAZ 2.12.78, Le Monde 3-4.12.78 u.
5.12.78, Siiddeutsche Zeitung 5.12.78, FAZ 7.12.78, L'Humanité 7.12.78,
Le Monde 7.12.78, FT 8.12.78 u. Le Monde 8.12.78.
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stelligen Millionenbetrag einsparten.’® Die Rechnung war insofern falsch,
als die italienisch Mehrzahlung von 150 Milllonen ECU einfach auf die
anderen Staaten umgelegt worden war. Aber unangenehme Schlagzellen
gab es trotzdem. Das Bonner Finanzministerium wé#re selner Ver-
pflichtung auch umgehend nachgekommen, h#tte nur das Parlament den
seit M#rz 1978 auf dem Tisch liegenden Gesetzentwurf endlich verab-
schiedet. Aber am Anfang hatte der Finanzausschup des Bundestages
wegen anderer Aufgaben monatelang keine Zeit, sich der MWSt zu
widmen, und spi#ter nahm dann der bayerische Ministerpridsident Straup
eine vollkommen nebensichliche Bestimmung des neuen USt-Gesetzes
zum Anlag, um dem SPD-Kanzler Schmidt eine umfassende deutschland-
politische Debatte aufzudriicken. Erst als sich die Gemilter langsam
wieder beruhigt hatten, gab auch der von der Opposition beherrschte
Bundesrat seine Zustimmung zur MWSt—Reform.*® Die Bundesrepublik
implementierte die 6.USt—Richtlinie mit Wirkung vom 1.Januar 1980 und
bildete damit gemeinsam mit Luxemburg das SchluBlicht.

Von den ersten Arbeiten der Kommission an der 6.USt-Richtlinie bis zu
ihrer vollstindigen Umsetzung in nationales Steuerrecht waren damit 10
Jahre verstrichen. Hat sich, so milssen wir uns abschlieBend fragen, der
ganze Aufwand Uberhaupt gelohnt?

Eine Bewertung der 6.USt-Richtlinie

1. Die 6.USt-Richtlinie wurde dem Rat gegeniiber mit der fiskalischen Erhe-
bung der MWSt-Eigenmittel gerechtfertigt. Dieses Ziel wurde aber nicht
erreicht. Es konnte nicht erreicht werden, da die von der Kommission vor-
geschlagene fiskalische Methode?®’, mit oder ohne vorherige Harmonisierung
der MWSt-Bemessungsgrundlage, in jedem Fall fiir die meisten L#nder mit
einem viel zu hohen Verwaltungsaufwand verbunden gewesen wéire. Aus der
Sicht der Harmonisierungs-unwilligen Mitgliedstaaten waren also all die
Milhen mit der 6.USt-Richtlinie "fiir die Katz"%. Das aber vergegenwdrtigten
sie sich - glicklicherweise, wie man hinzufiigen mup - erst, als es schon
zu spdt und die 6.USt-Richtlinie bereits verabschiedet war! Denn es wurde
Frihsommer 1977, bis man Zeit fand, sich #iber die technischen Aspekte der
Erhebung der MWSt-Eigenmittel iberhaupt einmal Gedanken zu machen.

Die Belgier waren die ersten, die auf die von der fiskalischen Methode
aufgeworfenen Probleme hinwiesen und mit einem volkswirtschaftlichen

9% vgl. z.B. AE 2.11.78, 23.12.78, 8.1.79 u. 12.1.79, Stuttgarter Zeitung
27.1.79, Handelsblatt 9.8.79 u. Guardian 13.10.79.

% Vgl. Schmidt (1984), S.209f. Vgl. a. Rau (1979), S.76f. Vgl. a. FAZ
29.6.79 u. 13.7.79, Handelsblatt 6.11.79.

” vgl. KOM(77)120 v. 20.4.77, abgedr. in: AB 1977/C 110, S.2ff. Vgl.
4hnl. das #ltere Papier KOM(76)210 v. 17.11.76.

% Zitat eines deutschen Diplomaten, wiedergegeben in: Zeit v. 24.6.76.
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Verfahren eine machbare Alternativliésung anboten. Sie fand bei den ande-
ren Mitgliedstaaten ein solches Interesse, dap es zu einem grdperen An-
sturm auf das Briisseler Finanzministerium kam. Der Rat beschlof daraufhin
im Dezember 1977, den Regierungen die frele Wahl zu lassen und ihnen zu
erlauben, die an die EG abzufilhrenden MWSt-Eigenmittel entweder an Hand
der Steuererkldrungen - also fiskalisch - oder an Hand der Einnahmen -
mittels Daten der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung - zu ermitteln.?®

2. Die 6.USt-Richtlinie brachte dariliberhinaus auch nur einen relativ ge-
ringen Harmonisierungsfortschritt bel der MWSt-Basis: ".., les modifications
des législations nationales sont essentiellement marginales et, parfois,
purement formelles."1 Die meisten der unz#hligen technischen Verinderun-
gen blieben fir die Steuerpflichtigen ohne direkten Einflup. Zu einschnei-
denden Reformen der nationalen Steuergesetzgebung kam es nur in wenigen
Ausnahmefillen und nur dort, wo die betreffende Regierung die Anderung
selbst wollte, aufgrund innenpolitischer Widerstinde oder einfach wegen
zeitlicher Restriktionen sle aber bisher noch nicht hatte durchsetzen
kénnen. Als entsprechende Beispiele kdnnen die Neufassung der Sonder-
regelung fir Kleinunternehmen in Deutschland - das Bundesverfassungsge-
richt hatte die alten Vorschriften als bedenklich angesehen und eine
Reform geforderti®t - oder die Mehrwertbesteuerung einiger freiberuflicher
Tétigkeiten in Frankreich - die Ausweitung der Steuerpflicht setzte die
lange Entwicklungsgeschichte der TVA konsequent fort, war vom Pariser
Finanzministerium gewollt und wurde durch die 6.USt-Richtlinie erleich-
tert192 - dienen.

3. Was die 6.USt-Richtlinie unzweifelhaft schaffte war, eine Mauer um die
nationalen MWSt-Systeme 2zu errichten, die sle an einem weiteren Ausein-
anderdriften hinderte. In der Mehrzahl der F#lle wurden die durch die EG-
Richtlinie gesetzten Grenzen von den Finanzministern und ihren Beamten
zundchst als beengend und als groBes Zugestindnis an die Gemeinschaft
empfunden. Nach und nach konnten sie dem von der Kommission scharf be-
wachten "fence"1® jedoch auch durchaus Vorteile abgewinnen. Mit der
6.USt-Richtlinie im Riicken war es ein Leichtes, Forderungen verschieden-

9 Verordnung des Rates v. 19.12.77, abgedr. in: AB 1977/L 336, S.8ff.
Vgl. a. AE 19.10.77 u. Handelsblatt 19.10.77.

100 Gujeu (1979), S.30. Zu den Anderungen in Deutschland vgl. z.B.
Schlienkamp (1978). Zu Frankreich vgl. La Sixiéme Directive rélative
au Systéme Commun de TVA, in: Bulletin de Documentation Pratique
des Taxes sur le Chiffre d'Affaires et des Contributions Indirects,
43.1977, S.365ff. Zum Vereinigten Konigreich vgl. UK: 1978 VAT
Changes, in: Intertax, 1978, S.247ff. Einen Uberblick {iber alle Mit-
gliedstaaten gibt Timmermans/Joseph (1980).

101 vgl. z.B. Rau (1979), S.249ff.
102 Vgl. z.B. NZZ 6.9.70 u. Les Echos 14.9.78.
103 Persdnliches Interview.
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ster Interessengruppen zuriickzuweisen und die Verantwortung fdr die
eigene Unnachgiebigkeit auf Brlissel abzuschieben. Besagter Lerneffekt
stellte sich bei den Briten schon recht schnell ein. Hatten sie frither noch
ithre Freiheit bei den Null-S#itzen mit allen Mitteln zu verteidigen ver-
sucht, so wuPten sie schon bald nach der Verabschiedung der Richtlinie zu
schitzen, dap die Kommission ihnen unter Androhung eines Gerichtsverfah-
rens die Einfilhrung neuer Null-Sitze untersagt hatte: "Anything more than
marginal adjustments would make a nonsense of the tax"1 - so der
Labour-Staatssekretir Lawson im Londoner Unterhaus. Auch die franzbsi-
schen Sozialisten waren, nachdem sie Anfang der 80er Jahre die Regie-
rungsgeschiifte tibernommen hatten, "heilfroh"103, daB ihnen die USt-Richt-
linie verbot, ihr fritheres Versprechen einzulésen und auf breiter Front
Null-S4tze und stark reduzierte S#tze einzufiihren.

4. Die 6.USt-Richtlinie setzte den MWSt-Systemen der Mitgliedstaaten nicht
nur einen Rahmen, sondern wies ihnen auch die Richtung, in die sie sich
in Zukunft weiterentwickeln sollten.}®® Selbst bei den Steuerbefreiungen war
man, entgegen vorheriger Beflirchtungen, bei jedem Umsatz in der Lage zu
sagen, ob er langfristig besteuert oder aber befreit werden sollte. Lediglich
in solchen Fé#llen - z.B. bei der Besteuerung von Gebrauchtwaren -, bei
denen der beengte Terminplan eine hinreichende Beratung nicht zulieB,
wurde auf die Eingrenzung einer endgiiltigen Vorschrift gdnzlich verzichtet.
Einschrinkend mup vermerkt werden, dap die Ubergangszeit, innerhalb derer
die Mitgliedstaaten von ihren zahlreichen Freiheiten noch Gebrauch machen
durften, trotz entsprechender Winsche der Kommission zeitlich nicht be-
grenzt wurde. Das hatte zur Folge, dap weitere Harmonisierungsschritte
nach wie vor von der Zustimmung jeder einzelnen Regierung abhingen.

Alles in allem 4Bt sich der Inhalt der 6.USt-Richtlinie auf eine recht
einfache Formel bringen: Es handelt sich um ein Stillhalteabkommen, ver-
bunden mit dem Versprechen, in Zukunft dort, wo eine Einigung noch nicht
mdglich war, auf dem Weg der Harmonisierung weiter voranzuschreiten.19?
Uns verbleibt es nun zu untersuchen, inwieweit das Versprechen in den
Jahren nach 1977 vom Rat eingeldst wurde.

104  H.C.Debates, Vol.921, col.619.
103 persdnliches Interview.
106 Vgl. Guieu (1979), S.6 u. S.29f. Vgl. a. Lebrun (1979), S.112f.

107 Das Versprechen war in Art.35 der 6.USt-Richtlinie ausdriicklich fest—
gehalten.
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2.2, Zahlreiche Aktivitdten ohne spektakuldre Erfolge: 1977-1985

2.2.1. Verwaltung der 6.USt-Richtlinie

Bevor man sich neuen, grofen Harmonisierungsaufgaben stellen konnte, galt
es zun#chst, das mit der 6.USt-Richtlinie Erreichte zu stabilisieren, es zu
verwalten. Bis 1977 waren de facto alleine die nationalen Regierungen fiir
die Verwaltung der MWSt zustdndig. Die Mitgliedstaaten muften zwar die
durch das EG-Recht gesetzten Grenzen respektieren, konnten jedoch, da die
ihnen in den ersten beiden USt-Richtlinien belassenen Freiriume beachtlich
waren, im USt-Bereich nach wie vor weitgehend unabh#ngig voneinander
agieren.

Das #nderte sich grundlegend durch die Verabschiedung der 6.USt—Richt-
linie. Mit einem business—-as-usual in den nationalen Hauptstidten unter
eher beildufiger Beachtung der Gemeinschaftsvorschriften war es jetzt nicht
mehr getan. Die zum Teil bis in verwaltungstechnische Details hineinrei-
chenden Regeln des neuen europdischen MWSt-Gesetzes brachten vielmehr
dle Notwendigkeit mit sich, Mapnahmen des umsatzsteuerlichen Tagesge-
schiifts, die bis dato in eigener Regie abgewickelt werden konnten, mit der
Kommission und den Partnern in der EG abzustimmen.

Die im einzelnen fir den gemeinsamen Handlungsbedarf mapgeblichen Ur-
sachen waren vielfdltig. Anzusprechen sind zum einen die zahlreichen
Liicken und Unzulénglichkeiten der 6.USt-Richtlinie, die bel umfassenden
Gesetzgebungswerken niemals ganz zu vermeiden sind und die daher Nach-
besserungen erforderlich machen. Als zus#tzliche Komplikation erweist sich
bei allen europ#dischen Rechtsakten das Sprachenproblem. Es ist iberaus
schwierig, einzelne Begriffe in die Amtssprachen der EG-Staaten mit ihren
ebenso unterschiedlichen Rechtsterminologien wie Rechtsauffassungen zu
iibertragen. Auf dem Weg der Ubersetzung werden aus einer einzigen oft
ganz verschiedene Bedeutungen, die spiter wieder einander n#hergebracht
werden missen. Auch schaffen dle detaillierten Vorschriften der 6.USt-
Richtlinie zahlreiche Berilhrungspunke zwischen europdischem und einzel-
staatlichem Recht, die ihrerseits zu Auseinandersetzungen Uber die korrekte
Auslegung der betreffenden Bestimmungen Anlap geben kdnnen. Will darii-
berhinaus ein Mitgliedstaat von einer Regel der 6.USt-Richtlinie abweichen
- z.B. zum Zwecke der vereinfachten Steuererhebung nach Art.27 -, so muf
er zuerst dle Zustimmung des Rates als auch die der Kommission einholen.
Die Vielschichtigkeit der Probleme kommt deutlich zum Ausdruck in dem
"Bericht der Kommission an den Rat {iber das Funktionieren des gemeinsa-
men Mehrwertsteuersystems"1%®, den die Kommission erstmals im September

108 Erster Bericht erstattet gem#f dem in Art.34 der 6.USt-Richtlinie er-
teilten Auftrag, KOM(83)426 v. 14.9.83. Vgl. a. Schlienkamp (1984).
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1983 vorlegte und den sie danach alle zwei Jahre auf den neuesten Stand
zu bringen hat.

Alle Aspekte zusammengenommen bewirkten, dap sich ab 1977 das Manage-
ment der bestehenden MWSt-Systeme etwas von den nationalen Finanzmini-
sterien hin in Richtung auf Briissel verschob. Gedeckt wurde der gemein-
same Handlungsbedarf in den allermeisten Fillen ohne die Einschaltung des
Rates. Bedeutung erlangte neben vielen bilateralen Kontakten insbesondere
der in Art.29 der 6.USt-Richtlinie institutionalisierte MWSt-Ausschuf, der
sich aus nationalen Steuerbeamten rekrutiert und unter dem Vorsitz der
Kommission regelm#pig tagt. Auch wenn der Rat dem Ausschuf nur eine
beratende Funktion zuerkannt hat, so versucht die Kommission doch, die
Mitgliedstaaten zumindest moralisch an die Beschliisse des Expertengremi-
ums zu binden. Den im AnschluBp an die AusschuBsitzungen abgefaBten
guidelines mipt Brilssel daher den Charakter einer Empfehlung bei, dem mit
Mehrheit oder manchmal auch nur mit den Stimmen einiger Mitgliedstaaten
unterstiitzten Standpunkt der Kommission Folge zu leisten.

Kommt im MWSt-Ausschuf keine Einigung zustande, so ist auch eine Dis-
kussion in der Gruppe Finanzfragen des Rates wenig erfolgversprechend:
Beide Gremien sind mit denselben Personen besetzt. Der Kommission bleibt
daher oft nur die Mdéglichkeit, dem bei den speziellen Verbrauchsteuern in
den 70er Jahren schon vorexerzierten Beispiel zu folgen und gegen einzelne
Mitgliedstaaten ein Vertragsverletzungsverfahren - Verstop gegen die
6.USt-Richtlinie - vor dem EuGH einzuleiten. In steigendem MaBe wurde
von dieser Moglichkeit ab 1982/83 Gebrauch gemacht. Auf das Wohlwollen
des Rates ist die Kommission nur dann angewiesen, wenn es {ber reine
Auslegungsfragen hinaus um eine Ab#nderung der 6.USt-Richtlinie geht. Als
Beispiele angeflihrt werden koénnen hier die 10.USt-Richtlinie - Vorschlag
vom April 1979, verabschiedet im Juli 198419 -  die 11.USt-Richtlinie -
Vorschlag vom Dezember 1979, verabschiedet im M#rz 19801° - und die
19.USt-Richtlinie - Vorschlag vom November 1984, bis Ende 1985 noch
nicht verabschiedetitt -,

109 Gegenstand der Richtlinie ist die Neudefinition des Ortes einer
Dienstleistung fiir den speziellen Fall der Vermietung beweglicher,
kdrperlicher Gegenstinde.

110 Bel der Verabschiedung der 6.USt-Richtlinie war man von der Annahme
ausgegangen, dap die Richtlinie nicht fir die franzdésischen Ubersee-
departements gelten wiirde. Da der EuGH in der RS 148/77 - Urteil v.
10.10.78 - zu einer anderen Auslegung des EWG-Vertrages kam, wurde
eine nachtrédgliche Ab#dnderung des Geltungsbereiches der 6.USt-Richt-
linie erforderlich.

11 Der Vorschlag geht unmittelbar auf den zitierten Bericht der Kommis-
sion iUber das Funktionieren des gemeinsamen MWSt-Systems zuriick
und enth#lt eine ganze Reihe verschiedenster Punkte.
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2.2.2. Vervollstindigung der gemeinsamen Bemessungsgrundlage

Die gemeinschaftliche Verwaltung inklusive kleinerer Modifikationen des
europdischen MWSt-Systems gab zu relativ wenig Kontroversen Anlap. Dem-—
gegenliber war nach der Verabschiedung der 6.USt-Richtlinie im Mai 1977
die weltergehende Harmonisierung der MWSt-Basis zunidchst kein Thema
mehr. Die nationalen Steuerbeamten benétigten nach den Anstrengungen der
letzten Monate Zeit und Ruhe, sich um die Implementierung der EG-Vor-
schriften zu kimmern. Alleine die Kommission wollte sich, beflligelt durch
den erzielten Erfolg, mit dem Erreichten und dessen Verwaltung nicht zu-
frieden geben. Obwohl sich Briissel ab Sommer 1977 verstirkt den speziel-
len Verbrauchsteuern zuwandte, war es die erkl#rte Absicht der Kommis-
sion, die bei der MWSt in Fahrt gekommene Harmonisierungsdebatte auszu-
nutzen und auf eine weitere Einengung des den Mitgliedstaaten noch be-
lassenen Spielraums hinzuwirken.

Fortschritte bei der 8.USt-Richtlinie

Schon im Januar 1978 schob sle daher zwel entsprechende Richtlinienvor-
schldge nach. In beiden F#llen handelte es sich um Harmonisierungsmap-
nahmen, filr deren Beriicksichtigung in der 6.USt-Richtlinie keine Zeit mehr
geblieben und deren Bearbeitung der Kommission daher ausdriicklich aufge-
tragen worden war. Der Rat hatte sich sogar - obwohl genau abzusehen
war, dap der Termin nicht eingehalten werden konnte - verpflichtet, bis
Ende 1977 eine Entscheidung herbeizufiihren. Bei der 8.USt-Richtlinie hielt
sich die Verzogerung einem in fiir europidische Verh#ltnisse akzeptablen
Rahmen. IThr Gegenstand war die Rilickerstattung von Vorsteuerbetrigen, die
die in einem Mitgliedstaat ansidssigen Unternehmen in einem anderen EG-
Staat gezahlt hatten. Viele Regierungen waren schon lange an einer derar-
tigen Regelung interessiert. Nachdem die wenigen technischen Probleme
geklidrt waren, konnte die Richtlinie im Oktober 1979 vom Rat verabschie-
det werden.!12 Als Ergénzung der 8.USt-Richtlinie folgte im Juli 1982 der
Vorschlag fir eine 13.USt-Richtlinie, die die Frage der Vorsteuererstattung
zwischen der EG und Drittldndern regeln sollte. Der Entwurf wurde im Juli
1983 von der Kommission abgedndert, ist bisher aber vom Rat noch nicht
angenommen worden.

Widerstinde gegen den Vorschlag fiir eine 7.USt-Richtlinie.

Ein der 8.USt-Richtlinie vergleichbares Glick war der 7.USt-Richtlinie -
die Vorschldge waren gleichzeitig vorgelegt worden - nicht beschieden. Mit
der Besteuerung von Gebrauchtwaren ging es hier um ein schon von der

112 ygl. z.B. AE 15.10.79, 17.10.79 u. 18.10.79. Vgl. a. den Bericht der
Kommission {iber das Funktionieren des in der 8.USt-Richtlinie gere-
gelten Erstattungsverfahrens, KOM(85)586 v. 31.10.85.
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technischen Seite her heipes Eisen, das zudem noch gewichtige budgetdre
Konsequenzen in den Mitgliedstaaten heraufbeschwor.1® Die von der Kom-
mission vorgeschlagene Gemeinschaftslésung stief bereits im EP und WSA
auf erhebliche Widerstdnde, worauf Brissel im Mal 1979 dem Rat einen
abgeldnderten Richtlinienvorschlag prédsentierte. Aber auch fiir die neue
Version waren die Mitgliedstaaten nicht zu begeistern. Die Reglerungen
wollten aus budgetdren und ihre Beamten aus verwaltungstechnischen
Griinden an den jeweiligen nationalen Regelungen festhalten. Auch die
Wirtschaftsverbdnde, die, je nachdem ob sie durch die 7.USt-Richtlinie
besser oder schlechter gestellt wurden, ganz unterschiedliche Auffassungen
vertraten, konnten den Beratungen der Richtlinie keine positiven Impulse
geben.14 Da keiner der Mitgliedstaaten fiir Zugestindnisse zu gewinnen
war, fuhren sich die Verhandlungen im Rat fest und wurden Anfang der
80er Jahre ganz eingestellt.113

In Bewegung gebracht wurde die Diskussion der Gebrauchtwaren-Besteue-
rung erst wieder durch das vom Mai 1982 datierte Urteil des EuGH in der
Rechtssache 15/81. Dem inzwischen bertihmt gewordenen Fall Gaston Schul
lag das folgende Problem zugrunde: Eine (nicht-steuerpflichtige) Privat-

person kauft in einem anderen EG-Land - Ursprungsland - von einer
zweliten (nicht-steuerpflichtigen) Privatperson eine Gebrauchtware und
importiert sie in sein Heimatland - Bestimmungsland -. Die Luxemburger

Richter entschieden auf der Grundlage des Art.95 EWGV, dap das Bestim-
mungsland den Importvorgang nicht mit der vollen Héhe des inldndischen
Steuersatzes belasten dilrfe, sondern von der EinfuhrUSt die im Ursprungs-
land bereits erhobene und dem noch nicht ganz verbrauchten Gut inne-
wohnende RestMWSt abziehen miisse.11¢

Das Urteil des EuGH l8ste eine allgemeine Uberraschung aus. Da die Kom-
mission einen dem EuGH-Urteil vergleichbaren Vorschlag schon in der
6.USt-Richtlinie vorgesehen hatte, damit aber im Rat gescheitert war,!1?

113 Zum Inhalt der 7.USt-Richtlinie vgl. Guieu (1983a), S.10f. Vgl. a.
Easson (1980b), S.97f. Vgl. a. EP Dok.647/78.

114 Dje Stellungnahme der britischen Verb4inde ist skizziert in: Papers of
the House of Lords, 1977/78: H.L.187; vgl. a. Times 8.7.78. Die Forde-
rung des deutschen Gebrauchtwagenhandels, die 7.USt-Richtlinie anzu-
nehmen, wurde von Bonn aus budgetdren Griinden zuriickgewiesen; vgl.
Frankfurter Rundschau 22.11.77.

13 vygl. z.B. Antwort des Rates auf eine miindliche Anfrage im EP v.
17.2.82, AB Anhang 1982/1-280, S.63.

116 Urteil v. 5.5.82 in der RS 15/81. Die Rechtslage wurde, da die vom
EuGH verurteilte niederldndische Finanzverwaltung in die Berufung
ging, vom Gerichtshof in der RS 47/84 - Urteil v. 21.5.85 - nochmals
klargestellt. Bel der hier wiedergegebenen Darstellung des Richter-
spruchs handelt es sich um eine grobe Vereinfachung. Eine ausfihr-
liche Beschreibung der Rechtslage findet sich 2z.B. in: European
Taxation, 22.1982, S.287ff.

17 Art.15 Abs.9 des Vorschlages fiir eine 6.USt-Richtlinie.
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wurde der Richterspruch in Brissel mit grofer Freude aufgenommen. Ganz
ungetriibt allerdings war die Freude dennoch nicht. Das Urteil enthielt zwei
Aspekte, die der Kommission Sorgen machten. Erstens sprach der EuGH zwar
von einer Minderung der Importsteuer, nicht jedoch explizit von einer
Steuerrickerstattung fir den Fall, dap der Steuersatz des Ursprungslandes
den des Bestimmungslandes ibersteigt. Zweitens implizierte das vom EuGH
vorgeschlagene Verfahren, nimmt man das im EWG-Vertrag dominierende BLP
als Referenzsituation, eine Umverteilung des Steueraufkommens vom Be-
stimmungs- hin zum Ursprungsland der Ware.!t® Um die beiden genannten
Probleme 2zu 18sen, schlug die Kommission in einem Entwurf fiir eine
16.USt-Richtlinie vor, die Mehrzahl der von Privat an Privat ilber die
Grenze hinweg gelieferten Gebrauchtwaren dem Im gewerblichen Handel
iiblichen Grenzausgleichsverfahren zu unterwerfen. Der im Juli 1984 vorge-
legte Richtlinienentwurf war bis Anfang 1986 vom Rat noch nicht verab-
schiedet worden.

Ablehnungsfront gegen den Vorschlag fiir eine 12.USt—Richtlinie

Nach den mit der 7.USt-Richtlinie erlebten Frustrationen sah die Kommis-
sion von weiteren Richtlinienvorschligen erst einmal ab und wartete, bis
die anderen Fristen, die in der 6.USt-Richtlinie fiir weitere Harmonisie—
rungsschritte gesetzt worden waren, nach und nach ausliefen. Als n#dchster
Programmpunkt stand der Ausschlufp des VSA fiir solche Giiter an, dle
neben betrieblichen auch privaten Zwecken zu dienen geeignet sind. Frank-
reich untersagte den VSA traditionell, aus budgetdren Griinden und da man
sich anders der verbreiteten Steuerhinterziehung nicht glaubte erwehren zu
kdnnen, flir eine ganz beachtliche Liste von Giitern. Demgegeniiber waren
die Unternehmen der meisten anderen Mitgliedstaaten im Genup wesentlich
liberalerer Regelungen. Angesichts dieser betrdchtlichen Unterschiede sah
sich die Kommission gezwungen, einen Kompromip in der Mitte zwischen den
beiden Extremen vorzuschlagen.

Die Reaktionen auf den im Januar 1983 vorgelegten Entwurf fiir eine
12.USt-Richtlinle waren ebenso vorhersehbar wie eindeutig. Abgesehen von
den franzdsischen Unternehmen, die von einer Harmonisierung in jedem Fall
nur profitieren konnten, liefen die Wirtschaftsverbdnde aller anderen Mit—
gliedstaaten!!® sowie sdmtliche Regierungen gegen den Kommissionsvorschlag
Sturm. Wihrend Paris von seinen restriktiven Bestimmungen mit Ricksicht
auf die prekdre Lage des Staatshaushaltes auf keinen Fall abgehen wollte,

118 Vygl. z.B. Tugendhat (1983), S.10.

119 Vgl. z.B. Confederation of British Industry, Submission on the Draft
12th Directive on VAT, London 6.5.83. Zur ablehnenden Stellungnahme
von UNICE vgl. AE 17.6.83. Die deutschen Unternehmen sprachen von
einem "gef#ihrlichen Eingriff in das europ#ische Umsatzsteuersystem" -
Handelsblatt 23-24.9.83 - und, da die Richtlinie ein Verbot des VSA
filr PKWs vorsah, von einem "Attentat auf die Fahrzeugindustrie" -
NZZ 3.2.83 ~. Vgl. a. FT 3.2.83 u. Handelsblatt 23.9.83.
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bestanden die anderen Regierungen im Interesse ihrer Wirtschaft auf der
Beibehaltung der liberalen Lésung.12®© Als Reaktion auf die breite Wider-
standsfront legte Briissel im Februar 1984 einen abge#nderten Richtlinien—
entwurf vor, der mit einem liberaleren Konzept der Mehrheit der Mitglied-
staaten entgegenkam.i?! Da aber keine Anzeichen fir eine Verinderung der
franzésischen Position zu erkennen sind, kann sich auch der neue Vor-
schlag keine Hoffnungen auf eine baldige Verabschiedung machen.

Die ungewisse Zukunft des Art.28 der 6.USt—Richtlinie sowie der
Sonderregelungen fir_ Kleinunternehmen und Landwirte

Mit ihrem Vorschlag fiir eine 12.USt-Richtlinie war die Kommission also
mitten in das groBe Fettnipfchen der Gemeinschaft hineingetreten. Als
nichstes sah die 6.USt-Richtlinie vor, die Sonderregelungen fiir Kleinunter-
nehmer und Landwirte sowie die den Mitgliedstaaten in Art.28 zugebilligten
Ausnahmeregelungen auf die Moglichkeit einer weitergehenden Harmonisie-
rung hin zu untersuchen. Bel den genannten Problemen handelte es sich
ausnahmslos um "politisch brisante Fallgruppen"i?2, Sie hatten schon bei
der Aushandlung der 6.USt-Richtlinie zu scharfen Auseinandersetzungen
Anlap gegeben und waren daher wohlweislich, so weit es ging, in die Zu-
kunft hinausgeschoben worden. 1983 war vereinbarungsgemif der Zeitpunkt
fir ein nochmaliges Uberdenken gekommen. Aber in den bis dahin verstri-
chenen 6 Jahren hatte sich nichts ge#indert, das die Hoffnung auf eine
nunmehr leichtere Einigung h#itte rechtfertigen kénnen.

Die Kommission hatte keinen Bedarf, nach der 12.USt-Richtlinie schon wie-
der den allgemeinen Unmut auf sich zu ziehen. Sie beschrinkte sich daher
1983 zun#chst darauf, die in den Mitgliedstaaten angewandten Regelungen
zu analysieren und den Regierungen mit der Ankiindigung weiterer Richt-
linienvorschlige zu drohen.i® Bisher hat lediglich der zu Art.28 der 6.USt-
Richtlinie erstattete Bericht einen offiziellen Richtlinienvorschlag an den
Rat - Vorschlag fir eine 18.USt-Richtlinie vom November 1984 - nach sich
gezogen. Und auch er ist sehr vorsichtig abgefaBt: Abweichungen, die der
einen oder anderen Regierung zu sehr ans Herz gewachsen sind - z.B.
Null-S4tze in Grofbritannien und Irland, Steuerbefreiung fiir die Post in
Deutschland und den Personenverkehr in Ddnemark, etc. -, werden von dem
Richtlinienentwurf iiberhaupt nicht beriihrt; fiir die verbleibenden Aus-

120 Zur deutschen Position vgl. z.B. Umsatzsteuer Rundschau, 32.1983,
S.190f. Zur britischen Haltung vgl. British Tax Review, 1983, S.C185.
Vgl. a. Handelsblatt 17.1.83 u. 15.12.83.

121 Vygl, 2.B. AE 5.3.84 u. Handelsblatt 16.5.84.
122 Uelner (1977), S.463.

123 Bericht zu Art.28 der 6.USt-Richtlinie: KOM(82)8656 v. 17.1.83, abgedr.
in: Intertax, 1983, S.137ff. Bericht zur Sonderregelung fir Kleinunter-
nehmen: KOM(83)748 v. 16.12.83. Bericht zur Sonderregelung fir Land-
wirte: KOM(83)435 v. 12.7.83.
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nahmegenehmigungen sieht die Kommission nicht eine sofortige, sondern
eine Abschaffung in mehreren Schritten vor.

Ein Riickschritt

Wédhrend die Kommission bei Art.28 der 6.USt-Richtlinie noch darauf hoffen
kann, den einen oder anderen Fortschritt zu erzielen, wurde sie im Fall der
Sonderregelung fir die Landwirtschaft in 1984 zu einem Riickschritt ge-
zwungen. Den politischen Hintergrund des Riickschritts bildete die Abschaf-
fung des Wdhrungsausgleichs fiir Agrarprodukte!?¢ und die lautstark vorge-
tragene Forderung der deutschen Bauernverbinde, den damit verbundenen
Einkommensausfall durch staatliche Belhilfen auszugleichen. Als Subven-
tionsmethode schlugen die deutschen Landwirte eine mehrprozentige Anhe-
bung des pauschalen VSA vor, eine MaBnahme, die schon im Anschluf an
die DM-Aufwertung von 1969 erfolgreich erprobt worden war.12> Gegen eine
Subventionierung mit Hilfe der MWSt sprachen sich sowohl das Bonner
Finanzministerium als auch die SPD-Opposition aus: Die Erhéhung der Vor-
steuerpauschale kostete viel Geld, kam aber in erster Linie den umsatz-
starken und damit ohnehin wohlhabenden Landwirten zugute. Aber der von
den Grofbauern dominierte Verband konnte seinen Willen durchsetzen. Fi-
nanzminister Stoltenberg wurde auf einer Wahlkampfreise von griinen Stdr-
kommandos systematisch "zermiirbt"!?¢, und die SPD konnte im Bundestag
von der konservativen Mehrheit iiberstimmt werden.'?” Bundeskanzler Kohl
machte daraufhin wdhrend des Gipfels von Fontainebleau seine Zustimmung
zur EG-Finanzreform von der Erlaubnis abhingig, in Abweichung von der
6.USt-Richtlinie die deutsche Landwirtschaft in den GenuPp eines um bis zu
6% erhbhten VSA kommen zu lassen. Da die Kommission den fiir die EG
lebenswichtigen Budgetkompromif nicht gefdhrden konnte, entsprach sie dem
Bonner Verlangen und legte im Jull 1984 einen entsprechenden Richtlinien-
entwurf - Vorschlag fir eine 20.USt-Richtlinie -~ vor.12®

124 Verordnung des Rates v. 31.3.84, vgl. AB 1984/L 99, S.1ff.

128 Damals geregelt im Aufwertungsausgleichgesetz - vgl. z.B. European
Taxation, 1970.10, S.II/ 35f. — und fir eine Ubergangsfrist genehmigt
von der EG - vgl. AB 1969/L 312, S.4 -. Die Niederldnder folgten
spiter dem deutschen Beispiel nach der Aufwertung ihres Guldens,
vgl. AB 1973/L 321, S.1.

126 Persdénliches Interview.

127 vygl. z.B. Handelsblatt 15.3.84 u. Sozialdemokratischer Pressedienst
12.7.84.

122 Bonn wendet, obwohl die 20.USt-Richtlinie erst im Sommer 1985 vom
Rat verabschiedet wurde, den erhdhten VSA seit dem 1.7.84 bereits
an. Unterdessen hat das EP, das die an die deutschen Landwirte ge-
wHdhrten Subventionen fiir zu weitgehend h#lt, die Rechtm#pigkeit der
Ratsentscheidung angezweifelt. Die Parlamentarier machen geltend, vor
der Verabschiedung der Richtlinie nicht hinreichend konsultiert worden
zu sein; vgl. AB 1985/C 262, S.106f. Um den EuGH nicht mit einer
politisch hochbrisanten Frage in Verlegenheit zu bringen, verzichtete
die Kommission bislang darauf, die Sache, wie vom EP gefordert, vor
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2.2.3. Vereinfachung der Grenzformalitéten

Aktivititen der Steuerdirektion vor 1980

Da bei der Vervollstindigung der 6.USt-Richtlinie ein entscheidender
Durchbruch nicht zu erzielen war, verlegte sich die Kommission im Laufe
der Zeit zunehmend darauf, durch einzelne, in der Mehrzahl sehr technisch
anmutende Modifikationen der MWSt-Bemessungsgrundlage auf eine Verein-
fachung der beim Uberschreiten der EG-Binnengrenzen abzuwickelnden For-
malitdten hinzuarbeiten. Entsprechende Bemiihungen lassen sich bis in das
Jahr 1969 zuriickverfolgen. Damals galt das allgemeine Interesse in erster
Linie den #uBerst publikumswirksamen Steuerbefreiungen fiir Giiter, die im
privaten Reiseverkehr mitgefilhrt werden.!?® 1975 folgten dann 2zwel
Richtlinienvorschlige, die ebenfalls den nicht-umsatzsteuerpflichtigen
Privatpersonen zugute kommen sollten:
- Steuerbefrelung der endgiiltigen Einfuhr von persénlichen Gegenstdnden
durch Privatpersonen aus einem EG-Staat.13°
- Steuerbefreiung innerhalb der Gemeinschaft bei voriibergehender Einfuhr
bestimmter Verkehrsmittel.13t

Einzelne Bestimmungen, die darauf abzielten, neben den Privatpersonen
auch den umsatzsteuerpflichtigen Unternehmern das Uberqueren der Grenzen
zu erleichtern, wurden auch in der 6.USt-Richtlinie vorgesehen.i3 Der in
der 6.USt-Richtlinie geschaffene Rahmen wurde 1980 durch zwel weitere
Richtlinienvorschlige ausgefiillt und ergénzt:

- Steuerbefrelung bestimmter endgiiitiger Importe von Gegenstinden.i¥®

- Gemeinsame Regelung der MWSt und der Akzisen auf den Bordbedarf von

Luft- und Wasserfahrzeugen sowie Ziigen im internationalen Verkehr. 134

Alle der genannten Richtlinienentwiirfe zeichneten sich durch eine enge
Verkniipfung von steuerrechtlichen Bestimmungen und zollrechtlichen Ver-
fahrensvorschriften aus.13® Lange Zeit widmete fhnen die Steuerdirektion
der Kommission nur wenig Aufmerksamkeit. Ihr besonderes Interesse galt
vielmehr der wesentlich anspruchsvoller erscheinenden Aufgabe, die ge-

den Gerichtshof zu bringen. Vgl. a. VWD Europa 11.3.85, Handelsblatt
15.3.85, VWD Europa 12.6.85 u. 13.9.85.

129 Auf die sogenannten Reiseverkehrsrichtlinien werden wir noch in
Kap.E.2.1.1. ausfithrlicher zu sprechen kommen.

120 vgl. AB 1975/C 267, S.11ff.

131 Vgl. AB 1975/C 267, S.8ff. Zu den beiden genannten Richtlinien vgl. a.
Guieu (1983b), S.8ff.

132 vgl. z.B. KOM(83)426 v. 14.9.83, S.58f.
183 Vgl. AB 1980/C 171, S.8ff.

134 vgl. AB 1980/C 31, S.10ff. Zu den beiden genannten Richtlinien vgl. a.
Guieu (1983a), S.14f.

133 ygl. Burke (1981), S.9f.
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meinsame MWSt-Basis dort, wo noch bedeutende Liicken bestanden, zu ver-
vollstindigen. Erst die seit Anfang der 80er Jahre insbesondere von seiten
der Brilsseler Zollexperten propagierte Binnenmarktpolitik der Kommission
gab den Anstof, den dornenreichen Weg einer schrittweise erfolgenden Ver-
einfachung der Grenzformalititen konsequent weiterzugehen.

Entwicklung einer Binnenmarktpolitik

Die Tatsache, dap die Beseitigung der innergemeinschaftlichen Zélle fiir die
Schaffung eines Gemeinsamen Marktes noch nicht ausreichte, war seit An-
beginn der EG bekannt. Gegen Ende der 70er Jahre waren es insbesondere
die Zollexperten innerhalb der Kommission, die unablidssig die zahlreichen
Formalititen anprangerten, denen der grenziiberschreitende Verkehr nach
wie vor ausgesetzt war.i% Auf ein lebhaftes Echo stiefen die angesproche-
nen Probleme im EP. In dem umfassenden Nyborg-Bericht vom M#rz 1978137
und in ungez#hlten Resolutionen!?® sprachen sich die Parlamentarier dafir
aus, die zwischen den Mitgliedstaaten noch existierenden Handelshemmnisse
zu beseitigen, die Zollunion damit zu vollenden und die EG zu einem ech-
ten Binnenmarkt weiterzuentwickeln.

Aber auf Ratsebene tat sich lange Zeit nichts. Begrindet lag die Untitig-
keit nicht zuletzt darin, dap der Ende der 70er Jahre fir Zollfragen
zustindige Kommissar Davignon und mit ihm die gesamte Kommission sich
der Vollendung des Binnenmarktes nur halbherzig widmeten. Das #nderte
sich erst Anfang der 80er Jahre. Angesichts der sich nach dem 2.0lschock
von 1979 verschirfenden Weltwirtschaftskrise erlagen die nationalen Regie-
rungen Iimmer h#ufiger der Versuchung, ihre Méirkte mit allerlel Tricks
gegeneinander abzuschotten. Die Zahl der vor dem EuGH anh#ngigen Ver-
tragsverletzungsverfahren ging sprunghaft in die Héhe. Es war der neue
deutsche Kommissar Narjes, der die Initiative ergriff und fiir eine Stdrkung
des Binnenmarktes der EG zu werben begann. Durch die Schaffung eines
von Handelshemmnissen befreiten Raumes sollte, wie die Kommission in
einer Mitteilung an den Rat von 1981 herausstrich, die Konkurrenzfihigkeit
der europédischen Wirtschaft wiedergewonnen, die in den 80er Jahren anlie-
genden Strukturwandlungen erleichtert und damit die Arbeitslosigkeit lang-
fristig und wirksam bek#dmpft werden.!®® Der kurz darauf in Luxemburg

138 Vygl. z.B. die "Mittellung der Kommission an den Rat und das
Europ#dische Parlament dber den Stand der Zollunion der EG",
KOM(77)210 v. 13.6.77. Vgl. &hnl. KOM(75)67 v. 25.2.75.

137 vVgl. EP Dok.667/77.

18 vgl. z.B. AB 1977/C 118, S.30; AB 1977/C 163, S.44; AB 1978/C 108,
S.29ff.

139 vygl. KOM(81)313 v. 17.6.81. Weitere Stellungnahmen der Kommission
zur Binnenmarktpolitik finden sich 2z.B. in: KOM(82)399 v. 24.6.82,
KOM(82)735 v. 12.11.82, KOM(83)80 v. 23.2.83, KOM(84)134 v. 11.4.84,
KOM(84)305 v. 13.6.84.
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tagende Europidische Gipfel nahm das Programm positiv auf4®, aber konkrete
Aktionen lleBen zun#chst weiter auf sich warten. Erst nach dem Kopen-
hagener Gipfel vom Dezember 1982 belebte sich die T#tigkeit des Rates.
Zur Beschleunigung der Entscheidungsprozesse wurde ein interdisziplinér
zusammengesetzter Binnenmarktrat geschaffen, der allelne w#hrend des
Jahres 1983 achtmal zusammenkam.141

Partielle Einbeziehung der Steuer— in die Binnenmarktpolitik

Als die Binnenmarktpolitik der Kommission langsam an Gestalt zu gewinnen
begann, wollte auch die Brisseler Steuerdirektion nicht ldnger im Abseits
stehen. Mit einem im Mai 1981 vorgelegten "Gemeinschaftsprogramm zur
Vereinfachung der im innergemeinschaftlichen Handel angewandten Verfah-
ren und Formalititen auf dem Geblet der Mehrwertsteuer"!42 hiingte sie sich
an den anfahrenden Zug an. In das Programm wurden die oben bereits er-
wihnten Richtlinienentwiirfe aufgenommen und weitere Vorschldge angekiin-
digt. Bis heute sind dem Rat daraufhin u.a. die folgenden Richtlinien zuge-
leitet worden:
- Zahlungsaufschub fir die von den Steuerpflichtigen bei der Einfuhr ge-
schuldete Steuer; Vorschlag fiir eine 14.USt-Richtlinie vom Juli 1982.
- Mehrwertsteuerbefreiung bei der vorlibergehenden Einfuhr anderer Ge-
genstidnde als Verkehrsmittel; Vorschlag fiir eine 17.USt-Richtlinie vom
August 1984.

Die Steuerdirektion tat gut daran, die MWSt-Harmonisierung zumindest
teilweise in die Binnenmarktinitiative der Kommission einzubinden. Alle
USt-Richtlinien, die unter die Kategorie Vereinfachung der Grenzformali-
tdten fielen, konnten damit rechnen, im Rat mit Prioritdt behandelt zu
werden. Und Erfolge blieben nicht aus. Am 28.M#rz 1983 verabschiedete der
Binnenmarktrat gleich drei Richtlinienvorschléige.!4® Der von der Kommission
als die weitaus bedeutendste Initiative angesehene Vorschlag fiir eine
14.USt-Richtlinie konnte aber, trotz intensiver Verhandlungen im Rat, bis
heute nicht verabschiedet werden. Hierauf kommen wir in Kapitel E noch
ausfilthrlich zu sprechen.

140 vygl. z.B. AE 1.7.81 u. 3.7.81.
141 Vgl. Moltke (1984), S.141ff.
142 KOM(81)196 v. 14.5.81, abgedr. in: AB 1981/C 244, S.4ff.

143 vygl. AB 1983/L 106, S.38ff. Der Vorschlag flir eine 17.USt-Richtlinie
wurde im Juli 1985 verabschiedet.
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2.2.4. Gesamtschau der Entwicklung

Stillstand bei der Harmonisierung der MWSt—Bemessungsgrundlage

Spektakuldre Erfolge gab es nach der Verabschiedung der 6.USt-Richtlinie
keine mehr. Betrachtet man die vom Rat seit 1977 verabschiedeten Richt-
linien, so ist man geneigt, sie allesamt in die Schublade "housekeeping
type"! einzuordnen. Aus der als Stillhalteabkommen konzipierten 6.USt-
Richtlinie wurde also de facto ein Stillstand. Daran vermochten auch die
umfassenden Berichte nichts zu &4ndern, dle zum Thema Steuerharmonisie-
rung in der EG seit 1978 nacheinander vom WSA, von der Kommission und
vom EP vorgelegt wurden.143 Sie zeugen nicht von raschen Fortschritten bei
der Steuerharmonisierung, sondern sind im Gegenteil als Ausdruck einer
allgemeinen Hilflosigkeit gegeniiber der ausgesprochenen Harmonisierungs-
Unlust des Rates zu werten.

Trotz des offensichtlichen Desinteresses der Mitgliedstaaten in Sachen USt-
Harmonisierung liep es sich die Kommission nicht nehmen, dem Rat immer
neue Richtlinienentwiirfe zu unterbreiten. In den Jahren zwischen 1977 und
1985 legte Briissel mehr als 30 Vorschlige auf den Tisch, die alle die Be-
messungsgrundlage der gemeinsamen MWSt berilihrten, deren jeweilige Bedeu-
tung aber fiir den AuBenstehenden kaum noch zu durchschauen war. Mit
zunehmender Zahl der im Rat steckengebliebenen Richtlinien verlegte sich
die Kommission immer mehr darauf, die Mitgliedstaaten wegen des einen
oder anderen Verstofes gegen die 6.USt-Richtlinie zu verklagen. Vor dem
EuGH kam es, wie ein Insider ver#rgert kommentierte, zu "a hundred bloody
VAT infraction cases for not dotting this i or not crossing this t."14¢
Angesichts der Vielzahl und der Vielfalt der Brisseler Aktivititen kann es
nicht verwundern, daf sich auBerhalb der Kommission eine gewisse Des-—
orientierung dariiber einstellte, wofiir die eine oder andere Initiative denn
eigentlich gut sei. So sprachen der EG durchaus wohlgesonnene Wirt-
schaftskreise unter der Hand von einem "Aktionismus"147, den sie aber
lichelnd entschuldigen wollten mit dem Hinweis, dap die Kommission fir die
Ausarbeitung von Richtlinien und die Einleitung von Vertragsverletzungs-
verfahren ja schlieplich bezahlt werde. Auch die StraBburger Parlamentarier
verloren, wie der folgende, im Rahmen der Aussprache iber die 7.USt-
Richtlinie gemachte Redebeitrag nahelegt, desdfteren die Ubersicht iiber die
MWSt-Harmonisierung: "Wir haben einen Bericht produziert, weil wir etwas
tun miissen, aber ehrlich gesagt glaube ich im Augenblick nicht, dap wir
den Mut haben zu fragen, was dies mit der Schaffung einer Europ#iischen

144 Easson (1981b), S.329.

143 vygl. Fredersdorf-Bericht (1978), Kommission (1980) u. Rogalla-Bericht
(1983).

146 Persdnliches Interview.

147 Persdnliches Interview.
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Gemeinschaft zu tun hat."14® Vielen Entscheidungstridgern, sowohl innerhalb
als auch auBerhalb der EG-Institutionen, ging es sehr #hnlich.

Fehlender Harmonisierungswille des Rates in Verbindung mit einer weitver-
breiteten Konfusion ilber Sinn und Zweck einzelner Initiativen beschreiben
also die traurige Situation, in der sich die Harmonisierung der MWSt-Basis
in den Jahren zwischen 1977 und 1985 wiederfand. Fragen wir nach den
Ursachen hierfiir, so milssen wir uns nur auf die Ziele zurilickbesinnen, die
im ersten Abschnitt des Kapitels vorgestellt wurden. Mit dem Ziel Wettbe-
werbsneutralitit war, wie oben bereits vermerkt, schon seit der Verab-
schiedung der 2.USt-Richtlinie nichts mehr 2zu gewinnen. Das Ziel
Abschaffung der Steuergrenzen hatte sich 1973 von der politischen Bithne
verabschiedet. Und auch das Ziel Schaffung von MWSt-Eigenmitteln verlor,
nachdem die 6.USt-Richtlinie durchgeboxt worden war, seine Bedeutung fir
die USt-Harmonisierung. Da es an einem kréftigen Zugpferd mangelte, mufte
die Harmonisierung der MWSt-Bemessungsgrundlage zwangsldufig zum
Erliegen kommen.

Den Jahren zwischen 1977 und 1985 lassen sich jedoch auch durchaus
positive Seiten abgewinnen. Im Riickblick stellen sie sich als eine Phase
der Neuorientierung dar, wihrend derer das in den 60er Jahren so heif
diskutierte umsatzsteuerpolitische Endziel Abschaffung der Steuergrenzen,
nunmehr im Rahmen der Binnenmarktpolitik der EG, schrittweise ein come-
back feiern konnte. Kommen wir nun auf die einzelnen Punkte ein wenig
ausfiihrlicher zu sprechen.

Das Ziel Wettbewerbsneutralitdt ist weitgehend erreicht

Das von der Kommission vielfach bemiihte Ziel der Wettbewerbsneutralitit
leistet keine entscheidenden Impulse mehr fiir die Harmonisierung der
MWSt-Basis. Spiirbare Verzerrungen im internationalen Handel, die minde-
stens einer Reglerung eine weitergehende Harmonisierung der Bemessungs-
grundlage als willnschenswert erscheinen lassen koénnten, gibt es kaum
mehr. Nehmen wir als ein Beisplel den Vorschlag fiir eine 12.USt-Richtlinie:
Welches Interesse sollten die Mitgliedstaaten daran haben, durch eigene
Zugestdndnisse Paris zur Lockerung einer Regelung zu bewegen, die alleine
die franzdsische Wirtschaft gegeniiber ihren Konkurrenten in der EG be-
nachteiligt? Lidge eine merkliche Wettbewerbsverzerrung vor, so bediirfte es
zu ihrer Beseitigung keiner Richtlinie, sondern lediglich einer einseitigen
franzdsischen Mapnahme. Aber selbst die Behauptung der Kommission, dap
eine Beeintrichtigung des Wettbewerbs gegeben isti4?, 14t sich in Zweifel
ziehen: Gehen wir davon aus, daB es einen funktionsfihigen gemeinsamen
Gitermarkt gibt, dann kann die franzésische Wirtschaft die vom Abzug
ausgeschlossene Vorsteuer nicht auf die Preise (berwilzen; die dadurch

146 AB Anhang 1979/241, S.18.
149 vygl. z.B. Guieu (1983a), S.11f.
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geschmilerten Gewinne beeintridchtigen nicht den gemeinsamen Giiter-, son-
dern alleine den gemeinsamen Kapitalmarkt, der aber aufgrund der feh-
lenden Harmonisierung bei den direkten Abgaben iiberhaupt noch nicht
existiert.

Harmonisierungsbedarf besteht dagegen trotz der Neuregelung in der 6.USt-
Richtlinie nach wie vor bel der Definition des Ortes einer Dienstleistung.
Da sich die Probleme aber immer wieder neu stellen — z.B. in jlingerer Zeit
bei der Entwicklung und dem Vertrieb von software—-Paketen -, kann von
elner einmaligen Richtlinie keine L&sung erwartet werden. Gefragt ist
vielmehr eine kontinuierliche Feinabstimmung der nationalen Vorschriften,
fiir die die regelm#pigen Treffen des MWSt—-Ausschusses wesentlich besser
geeignet sind als die langwierigen Entscheidungsprozeduren im Rat.

Das Ziel Schaffung von MWSt-Eigenmitteln hat keine Zugkraft mehr

Das ausschlaggebende Motiv fir die erfolgreiche Verabschiedung der 6.USt-
Richtlinle bestand nach Ubereinstimmender Aussage von Verhandlungsteil-
nehmern in der Schaffung der MWSt-Eigenmittel: "If there had not been the
pressure from the own-resources scheme, the 6th Directive would probably
have been discussed to the end of time."1% Spitestens nachdem man 1977
eingesehen hatte, dap die fiskalische Erhebungsmethode entgegen urspring-
licher Hoffnungen doch nicht praktikabel war, hatte das Ziel Schaffung von
MWSt-Eigenmitteln seine Zugkraft fiir die weitere USt-Harmonisierung ein-
geblpt. Zugegebenermapen weist die seitdem verwandte Erhebungsmethode
Unzul#dnglichkeiten auf. Immer wieder kommt der Verdacht auf, dap der eine
oder andere Staat die an dle EG abzuflhrenden MWSt-Betrige zu seinen
Gunsten manipuliert. Berechnung und Kontrolle der Eigenmittel lieBen sich
durch elne weitergehende Harmonisierung der MWSt verbessern. Aber eine
mit diesem Argument gerechtfertigte Angleichung der nationalen Rechtsvor-
schriften mup in den Augen einer Mehrzahl von Reglerungen solange eine
Farce bleiben, wie dle wesentlich bedeutsameren Unterschiede bel dem in
den einzelnen Lindern anzutreffenden Grad der Steuerhinterziehung weiter-
bestehen.1%

Das Ziel Abschaffung der Steuergrenzen feiert ein come-back

Als treibende Kraft fir eine weitere Harmonisierung der MWSt kam nach
1977 also nur noch das Ziel Abschaffung der Steuergrenzen in Betracht. Bis
zu dessen RiUckkehr auf die politische Bllhne der Gemeinschaft sollte aller-
dings noch eine geraume Zeit vergehen. Dap die ersehnte Reaktivierung
Uberhaupt moglich wurde, ist letztendlich alleine dem Erfolg der von der
Kommission auf den Weg gebrachten Binnenmarktinitiative zu verdanken.

180 Persénliches Interview.
101 Vgl. z.B. EP Dok.360/73, S.38.
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Neu war das Binnenmarkt-Konzept nicht. Schon in den 60er Jahren gab es
die binnenmarktdhnlichen Verh#ltnisse als ein Leitmotiv, mit dem u.a. auch
die Abschaffung der Steuergrenzen gerechtfertigt worden war. Das Konzept
ging in den WWU-Pldnen auf und mit ihnen unter.!% Als es Anfang der
80er Jahre wiederentdeckt wurde, war das Ziel immer noch dasselbe: die
ungehinderte Beweglichkeit von Gilitern, Dienstleistungen, Personen und
Kapital in der EG. Alleine die Probleme hatten sich ein wenig verschoben:
Neben den Grenzkontrollen nahmen nun die sogenannten technischen
Schranken - Normen, Sicherheits— und Gesundheitsstandards, etc. - einen
breiter werdenden Raum ein. Das Modell fir mégliche Ldsungen stellte die
kleine Benelux-Unlon zur Verfiigung. Im Gegensatz zur EG hatte sie es
nicht versiumt, lhren Binnenmarkt im Laufe der 70er Jahre weiterzu-
entwickeln.

Nachdem, wie oben schon vermerkt, die Binnenmarktpolitik der EG 1981/82

zundchst schleppend ihren Anfang genommen und 1983 dann an Fahrt ge-

wonnen hatte, zeichnete sich 1984 ein Durchbruch ab. Die Probleme des

Binnenmarktes riickten in das Zentrum des Ringens um die Zukunft der

Gemeinschaft. Zurdckzuftthren ist der Durchbruch auf eine Reihe ganz

unterschiedlicher Entwicklungen:183

- Die tagelange LKW-Blockade an den Alpengrenzen im Februar 1984
filhrte den Politikern deutlich vor Augen, dap der europ#ische Biirger
die Grenzkontrollen schon lange nur noch als {iberfliissige Schikane be-
trachtet.

- Das EP nahm die zweiten Direktwahlen zum Anlap, lautstark auf sicht-
bare Fortschritte in der EG zu dringen.

= Nach harten internen Auseinandersetzungen mit den Franzosen und Ita-
lienern konnten sich die Industrieverb#nde der EG darauf einigen,
gemeinsam die eigenen Regierungen unter Druck zu setzen, den Binnen-
markt welterzuentwickeln-104

~ Die fiir den 1.Januar 1986 anvisierte Sliderweiterung der EG verlangte,
sollte die Gemeinschaft nicht zu einem entscheidungsunfihigen KoloB
degenerieren, eine friihzeitige Weichenstellung fiir die Zukunft der EG.

Die Liste der das Jahr 1984 prégenden Entwicklungen lieBe sich weiter
fortfilhren. Thnen allen gemeinsam ist es 2zuzuschreiben, dap die Binnen-
marktpolitik seit Fontainebleau aus den Erkldrungen der Europ#ischen
Gipfel nicht mehr wegzudenken ist. Im Juni 1986 legte die Kommission
daraufhin ein ehrgeiziges WeiBbuch vor, das fiir die Vollendung des Bin-
nenmarktes den Endtermin 1992 setzt und zugleich die bis dahin zu ergrei-
fenden MaPnahmen beschreibt. Die Staats— und Reglerungschefs der EG

182 ygl. die Darstellung in Kap.C.1.1.2. u. D.1.2.
183 Ein umfassender Uberblick findet sich bei Moltke (1985), S.143ff.

184 vgl. z.B. Unlon des Industrie de la C.E., La Consolidation du Marché
Intérieur, Briissel 19.7.84.
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nahmen das Dokument positiv auf, sahen sich bisher aber nicht in der
Lage, auch die institutionellen Konsequenzen daraus zu ziehen. Das im
Dezember 1985 verabschiedete Paket zur Reform der EG-Vertrige blieb
hinter den Wiinschen der Kommission weit zuriick: Die fiir den Bereich der
Binnenmarktpolitik geforderten Mehrheitsentscheidungen des Rates wurden
in nur begrenztem Umfang vorgesehen und zudem noch mit zahlreichen
Schlupfléchern ausgestattet; der Termin 1992 wurde nicht als rechtlich
verbindliches Ziel, sondern nur als politische Verpflichtung in den Ver-
tragstext aufgenommen.i% Es bleibt also abzuwarten, ob es die Mitglied-
staaten Ernst meinen mit i{hrem Versprechen, den Binnenmarkt 35 Jahre
nach Grindung der EG zu vollenden.

Soweit zur Entwicklung der Binnenmarktpolitik im allgemeinen. Die Einbe-
ziehung der USt-Harmonisierung in die Binnenmarktinitiative der Kommis-
sion vollzog sich in zwei Schritten. Zu Beginn wurden lediglich solche USt-
Richtlinien unter dem Stichwort Binnenmarkt geftihrt, die, dem Benelux-
Beispiel folgend, mit einem mdglichst geringen Anpassungsbedarf der
nationalen MWSt-Gesetze die steuerlichen Grenzformalitdten zu vereinfachen
suchten. Solch bescheidene Ziele warf man spiédter {iber Bord. Dazu trug zum
einen der Erfolgskurs der Binnenmarktinitiative bei. Die Grenzkontrollen, so
die neue Vorstellung, sollten mdglichst bald und vollstindig abgeschafft
werden: "Why, in what is meant to be a common market, are there any
customs officers at ali?"1% Zum anderen stagnierte zur gleichen Zeit die
Arbeit der Finanzminister an den USt-Richtlinien, die bis dato noch nicht
als binnenmarktrelevant klassifiziert worden waren. Die Brisseler Steuerdi-
rektion ergriff daher die mit dem WeiBbuch sich bietende Gelegenheit freu-
dig am Schopfe und packte mit der Argumentation, dap die Abschaffung der
Steuergrenzen sowohl eine Angleichung der Steuersdtze als auch eine weit-
gehende Vereinheitlichung der MWSt-Bemessungsgrundlage voraussetze, alle
bis dahin vorgelegten Richtlinienentwiirfe in das neue Projekt hinein. Damit
war die USt-Harmonisierung vollstindig in die Binnenmarktpolitik inte-
griert.

Der steuerpolitische Teil des WeiBbuches wurde von den Finanzministern
der Gemeinschaft mit ebenso groBer Uberraschung wie Zuriickhaltung aufge-
nommen.1%” Sie konnten sich innerhalb ihrer nationalen Regierungen schnell
mit der Auffassung durchsetzen, dap in der Steuerpolitik Mehrheitsent-
scheidungen nicht akzeptabel seien.!%® Auch auf die steuerpolitischen Map-
nahmen, die fiir die Vollendung des Binnenmarktes notwendig sind, wollten

138 Neuer Art.8a des EWG-Vertrages. Eine Kurzdarstellung der Reformen
findet sich z.B. bel Kramer (1985).

136  Economist 23.6.84.
187 Vgl. z.B. Economist 22.6.85.

138 Vgl. z.B. Handelsblatt 30.9.85, FAZ 7.10.85, AE 7-8.10.86 u. 9.10.85,
Welt 11.10.85 u. 29.10.85, Handelsblatt 29.10.85.
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sie sich noch nicht festlegen lassen. Art.99 des EWG-Vertrages wurde
durch das Reformpaket von Ende 1985 denn auch nicht abge#dndert, sondern
nur neu formuliert:

"Der Rat erldpft auf Vorschlag der Kommission und nach Anhé-
rung des Europdischen Parlaments einstimmig die Bestimmungen
zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften i{iber die Umsatz-
steuern, die Verbrauchsabgaben und die sonstigen indirekten
Steuern, soweit diese Harmonisierung fiir die Errichtung und
das Funktionieren des Binnenmarktes innerhalb der in Artikel
8a vorgesehenen Frist notwendig ist."

Da der neue Art.8a den Begriff Binnenmarkt als Raum ohne Binnengrenzen
definiert, wurde aber zumindest eines erreicht: Das Ziel Abschaffung der
Steuergrenzen wurde, wenn auch nicht explizit, so doch implizit, auf die
Stufe eines vertraglich festgelegten Zieles angehoben. Ob den grofen Wor-
ten auch Taten folgen, muf die Zukunft zeigen. Angesichts des perfektioni-
stischen Konzepts, das dem steuerpolitischen Teil des Weipbuches der
Kommission zugrunde liegt, ist iberschwenglicher Optimismus jedenfalls
noch nicht angebracht.

2.3. Das perfektionistische Binnenmarktprogramm: der aktuelle
Stand der Dinge

Der die MWSt betreffende Teil des Weipbuches der Kommission - fiir die
Akzisen wurde ein analoges Vorgehen festgelegt — ist schnell umrissen.
Erklirtes Ziel ist die Abschaffung der Steuergrenzen. In mehreren Schritten
sollen die beiden grundlegenden Voraussetzungen dafiir geschaffen werden:
weitgehende Harmonisierung der Bemessungsgrundlage, Angleichung von
Zahl, Anwendungsbereich und Hdéhe der Steuersidtze.!%® Wie ist, so miissen
wir uns fragen, die Initiatve der Kommission zu bewerten?

Uneingeschrdnkt positiv zu beurteilen ist die ldngst fdllige, konsequente
Neuausrichtung der MWSt-Harmonisierung auf das Endziel Abschaffung der
Steuergrenzen hin. Das Binnenmarktprogramm weist eine klare Richtung, in
die die USt-Harmonisierung voranschreiten soll, und es gibt den Entschei-
dungstrigern ein eindeutiges Kriterium an die Hand, mit dessen Hilfe ein-
zelne Richtlinienentwiirfe bewertet werden kénnen. Ihm ist es zu verdan-
ken, dap sich der Rat der Wirtschafts— und Finanzminister am 18.November
1985 erstmals seit lUber einem Jahrzehnt wieder mit den Grundsatzfragen
der Beseitigung steuerlicher Grenzkontrollen auseinandergesetzt hat.!%¢ Kurz
darauf kam der Rat iiberein, auf der Ebene der Steuerdirektoren einen Ad-

139 Vgl. Kommission (1985), Ziff.160ff.
160 Vgl. Frankfurter Rundschau 19.11.85 u. AE 20.11.85.
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hoc-Ausschuf zu griinden, der sich mit den im WeiBbuch angerissenen Pro-
blemen niher beschiftigen soll.161

Negativ zu vermerken ist der dem steuerpolitischen Teil des WeiBbuches
innewohnende Perfektionismus. Die Forderung, daB zundchst die MWSt-Basis
und die MWSt-S#dtze sehr weitgehend harmonisiert werden miipten und dap
erst dann der Abbau der Steuergrenzen in Angriff genommen werden kdénn-
te, ist weder sachlich gerechtfertigt noch ist sie politisch durchsetzbar. Sie
ist sachlich nicht zu rechtfertigen, da auch nach Abschaffung der Steuer-
grenzen einzelne Unterschiede zwischen den nationalen USt-Systemen
durchaus weiterbestehen kénnen. Und sie ist politisch nicht durchzusetzen,
da ein umfassendes Harmonisierungs-Programm fiir die MWSt bei einer Viel-
zahl unterschiedlichster Gruppen Widerstinde provoziert. Die von der einen
oder der anderen HarmonisierungsmaBnahme jeweils betroffenen Entschei-
dungstriger - die nationalen Regierungen, Ministerialbiirokratien, Wirt-
schaftsverbiinde, etc. — werden sich zu einer Koalition zusammenschlieBen,
die in der Lage ist, jeden auch noch so kleinen Fortschritt nachhaltig zu
blockieren.

Hoffnung auf eine baldige Abschaffung der Steuergrenzen besteht daher
nur, wenn die Erreichung des Endziels Schritt fiir Schritt angegangen wird
und wenn gleichzeitig die fiir einen einzelnen Schritt jeweils notwendige
MWSt-Harmonisierung auf ein unerldfliches Minimum 2zusammengestrichen
wird. Welche Harmonisierungsmapnahmen aber, so stellt sich dann die Frage,
sind als Voraussetzung fiir den Abbau der steuerlichen Grenzkontrollen
wirklich unabdingbar?

Zur Harmonisierung der Bemessungsgrundlage

Auf die im Weipbuch der Kommission vorgesehene, sehr weitgehende Verein-
heitlichung der MWSt-Bemessungsgrundlage kann, wie im folgenden anhand
einiger Beispiele verdeutlicht werden soll, ohne weiteres verzichtet wer-
den.1$2 Weder die Vorschlige flUr eine 7., 12., 13., 16. und 19.USt-Richtlinie
noch die angekiindigte Harmonisierung der Sonderregelungen fir Kleinunter-
nehmer und Landwirte lassen sich mit der Abschaffung der Steuergrenzen
hinreichend rechtfertigen:

- Greifen wir uns als ein erstes Beispiel den Entwurf flir eine 16.USt-
Richtlinie heraus. Das darin vorgesehene Grenzausgleichsverfahren fir

161 ygl. Handelsblatt 11.12.85, VWD Europa 20.1.86, Frankfurter Rundschau
22.1.86 u. Stiddeutsche Zeitung 22.1.86.

162 pje Kommission stellt die Behauptung, dap die Abschaffung der
Steuergrenzen eine weitreichende Harmonisierung der MWSt-Bemes—
sungsgrundlage voraussetze, in ihrem Weipbuch auf, gibt aber bezeich-
nenderweise keine Begriindung dafir; vgl. Kommission (1985), Ziff.193ff
u. Ziff. 206f. Frithere Stellungnahmen gleicher Art finden sich z.B. in
Kommission (1980), Ziff.15, sowle in Burke (1981), S.20.
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Gebrauchtwaren wird mit der Beseitigung der Grenzkontrollen hinfillig,
da dann die von Privaten innerhalb der EG getitigten Importe ohnehin
von der MWSt befreit werden milssen. Das EP hat denn auch konse-
quenterweise, in Anwendung eines inzwischen schon altbekannten
Verfahrens, eine Stellungnahme zur 16.USt-Richtlinie verweigert und
gefordert, alle von Privat an Privat gelieferten Gebrauchtwaren, von
wenigen Ausnahmen abgesehen, von der MWSt zu befreien. Die
Kommission scheint mittlerweile bereit, die Unsinnigkeit ihres ersten
Entwurfs einzusehen und auf das EP zuzugehen.163

- Ein wenig anders liegen die Dinge bei dem Vorschlag fiir eine 7.USt-
Richtlinie. Kommen Gebrauchtwaren nicht in den Genup einer Sonderre-
gelung, so wird, wie z.B. beim deutschen Gebrauchtwagenhandel der
Fall, die entsprechende Branche automatisch in einen Wettbewerbs—
nachteil gegeniiber den ausldndischen Konkurrenten gesetzt. Die
Wettbewerbsverzerrung besteht ganz unabhdngig davon, ob es
Steuergrenzen gibt oder ob sie abgeschafft sind. Wire die Bundes-
regierung tUber die Benachteiligung ihres KFZ-Handels sonderlich
besorgt, so hitte sie das Problem, ganz ohne eine EG-Richtlinie, schon
lingst vom Tisch schaffen kdnnen.

- Beziiglich des Vorschlages fiir eine 12.USt-Richtlinie gilt genau das-
gleiche. Sofern eine Wettbewerbsverzerrung vorliegt, besteht sie ganz
unabh#ngig von der Existenz oder Nicht-Existenz von Steuergrenzen
und kann jederzeit mittels einseitiger, nationaler MapBnahmen beseitigt
werden. Es wéire also vollig widersinnig, in der Verabschiedung der
12.USt-Richtlinie eine Voraussetzung fir die Abschaffung der Steuer-
grenzen sehen zu wollen. Das eine hat mit dem anderen nichts zu tun.

Zugegebenermafen kann der eine oder andere Unterschied in den nationalen
MWSt-Bemessungsgrundlagen einzelne Wettbewerbs- und auch Steuerkon-
trollprobleme aufwerfen, die sich nach einem Wegfall der Steuergrenzen
verschiirfen. Auf der anderen Seite sollite man sich aber dariiber im Klaren
sein, daB eine durchgreifende Vereinheitlichung der MWSt-Bemessungs-
grundlage massive Wirtschafts- und Finanzinteressen bedroht und damit
eine politische Opposition zu mobilisieren in der Lage ist, dle sich schnell
gegen jeden aus Briissel kommenden Harmonisierungsvorschlag richten kann.
Hinzu kommt, daB sich die Steuerexperten der Mitgliedstaaten heute noch
keineswegs einig dariiber sind, welche Elemente der nationalen Bemessungs-
grundlagen einander angeglichen werden miiten und wo Divergenzen hinge-
nommen werden kénnten. Will man den Abbau der Grenzkontrollen in
nichster Zukunft nachhaltig vorantreiben, so erscheint es daher sinnvoll,
die Bemessungsgrundlage nicht vorher und auf Vorrat, sondern erst bei Be-
darf, d.h. wenn die Abschaffung der Grenzkontrollen schon erfolgt ist oder
zumindest unmittelbar bevorsteht, und dann ganz gezielt zu harmonisieren.

163 Vgl. Blick durch die Wirtschaft 4.10.84, Handelsblatt 1.2.85 u. 31.1.86.
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Zur Harmonisierung der Steuersdtze

Bedenklich erscheint im WeiBbuch der Kommission neben der weitgehenden
Vereinheitlichung der MWSt-Bemessungsgrundlage auch die alte und im Bin-
nenmarktprogramm nur wiederholte Forderung Briissels, dap dem Abbau der
Steuergrenzen unbedingt eine Anndherung der Steuersdtze vorausgehen
musse:

"Ein...Problem ist - im Gegensatz zu dem, was bei anderen
Zielen getan werden kann -, dap die Steuergrenzen nicht
schrittweise abgeschafft werden kdénnen. Wenn die Kontrollen
an den Grenzen beseitigt werden sollen, ist eine ausreichende
und gleichzeitige Anndherung der Sitze fiir die Mehrwersteuer
und alle Verbrauchsteuern erforderlich. Solange diese Sidtze fiir
eine dieser Steuern wesentlich voneinander abweichen, miissen
die Kontrollen aufrechterhalten werden."164

Die Argumentation ist insofern unbestritten richtig, als nur dann auf jeg-
liche Grenzkontrollen verzichtet werden kann, wenn die Sidtze der indirek-
ten Abgaben vorher hinreichend angeglichen worden sind. Eindeutig falsch
ist allerdings die Behauptung, dap die Steuergrenzen nicht schrittweise
abgebaut werden koénnten. Die Erfahrung der Benelux-Staaten hat gelehrt,
dap es sehr wohl Méglichkeiten gibt, nach und nach die steuerbedingten
Grenzkontrollen entscheidend zu verringern mit dem Ziel, dann, wenn die
Steuersédtze einmal angenihert sind, ganz auf sie zu verzichten.

Zweifelsohne ist der Gedanke, die Schlagbiume an den EG-Binnengrenzen in
einer einmaligen Aktion wihrend der Nacht des 31.Dezember 1992 nieder-
reiBen zu konnen, politisch #uBerst reizvoll. Angesichts der zahlreichen
Widerstinde, die sich in den Mitgliedstaaten gegen eine Ann#herung der
S4tze genauso sperren wie gegen eine Vereinheitlichung der Bemessungs-
grundlage, gilt es aber auch hier wieder zu bedenken: Ein zu hoch ge-
stecktes Ziel ermutigt nicht, sondern schreckt vielmehr davon ab, einen
ersten Schritt in die gewiinschte Richtung zu tun. Es erscheint daher sinn-
voll, eine peacemeal-Politik zu konzipieren,"..rather than (to) beat one's
head permanently against the solid brick wall of substantial national
differences in VAT rates."163

AbschlieBende Bewertung

Die hier geforderte Beschrdnkung auf das unbedingt Notwendige, die An-
nidherung an das Endziel Abschaffung der Steuergrenzen Schritt fiir Schritt,
deckt sich mit den Plénen, fiir die der bis 1984 fiir Binnenmarktfragen zu-
stindige Kommissar Narjes immer wieder geworben hat:

"Im Kern hebt das Benelux-Konzept ja die vielfach verbreitete
These aus den Angeln, wonach substantielle Fortschritte bei

164  Kommission (1980), Ziff.18. Vgl. 4hnl. Kommission (1985), Ziff.175.
163 Prest (1983), S.81.
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der Vereinfachung des innergemeinschaftlichen Warenverkehrs
von einer vorherigen abschlieBenden Harmonisierung in den
vielfdltigsten Bereichen abhingig gemacht werden, etwa auf
dem Gebiet der indirekten Steuern, der Statistiken etc. Solche
Einwénde, die wir nur allzu oft gehort haben und die 25 Jahre
Fortschritte verhindert haben,.."1%¢ Und weiter: "Uberdies zei-
gen auch die mehr als zehnjdhrigen Benelux-Erfahrungen, dap
selbst bei vorl#ufigem Fortbestand uneinheitlicher Steuersidtze
und sonstiger administrativer Vorschriften durchaus unausge-
schopfte und betrichtliche Rationalisierungsmoéglichkeiten von
Férmlichkeiten bestehen."167

Angesichts des in der Zitatstelle deutlich werdenden konstruktiven An-
satzes ist es bedauerlich, dap die Kommission in ihrem Weifbuch von 1985
zu einem Konzept zuriickgekehrt ist, das sie bereits in den 70er Jahren
erfolglos zu verkaufen versucht hatte. Es wire aber blaudugig, den im
steuerpolitischen Teil des Weifbuches zum Ausdruck kommenden Perfektio-
nismus alleine der Briisseler Steuerdirektion in die Schuhe schieben zu
wollen. Vielmehr sind es die Mitgliedstaaten, die das Ziel Abschaffung der
Steuergrenzen - andere Vorschlige der Kommission erlebten ein &dhnliches
Schicksal - systematisch mit einer so groBen Zahl von Vorbedingungen be-
frachten, dap der gesamte Plan unausweichlich zum Einstiirzen kommen mup:
Die Experten bestehen auf einer weitgehenden Harmonisierung der Bemes-
sungsgrundlage als Voraussetzung fiir die Abschaffung der Steuergrenzen,
da sie iiberall Steuerhinterziehung wittern; eine Harmonisierung der Be-
messungsgrundlage erscheint aber solange nicht sinnvoll, wie vollkommen
ungewip ist, ob die Angleichung der Steuersdtze politisch iiberhaupt mach-
bar ist; die Politiker ihrerseits wollen die Sdtze nicht angleichen, solange
es noch "offen gebliebene Probleme"!'® bei der Bemessungsgrundlage gibt.
Jeder sperrt sich, einen ersten Schritt zu tun, der eine schiebt die Ver-
antwortung auf den anderen ab mit dem Ergebnis, daB in Briissel alle Ridder
stillstehen. Man darf vermuten, dap genau das von den Verantwortlichen in
den Mitgliedstaaten beabsichtigt ist.

Der steuerpolitische Teil des WeiBbuches ist iiberdimensioniert. Das Binnen-
marktprogramm liefert den auf einem Gipfeltreffen versammelten Staats-—
und Regierungschefs eine willkommene Gelegenheit, bewegende Erkldrungen
iiber das Europa von Ubermorgen abzugeben. Aber die guten Absichten dro-
hen, wie der Verlauf der bisherigen Beratungen der Finanzminister befiirch-
ten 14Bt, schon bald auf der Strecke zu bleiben.1¢® Sicherlich ist es lobens-
wert, dap die Kommission in ihrem Weifbuch ein steuerpolitisches Idealpro-
gramm entworfen hat. Soll aber gewidhrleistet werden, daB zumindest der
eine oder andere Schritt in die richtige Richtung getan wird, dann miissen

166  Kommissar Narjes in: AB Anhang 1983/1-293, S.163f.
167 Kommissar Narjes in: AB Anhang 1983/1-293, S.164.

168 Der deutsche Finanzminister Matthdfer in einer 1979 gehaltenen Rede,
Matthofer (1979), S.205.

169 Vgl. AE 18.1.86 u. 20.1.86, Siiddeutsche Zeitung 31.1.86.
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die Maximalforderungen im Laufe der nun stattfindenden Verhandlungen re-
duziert werden.

Eine iiber das bereits erreichte MaB hinausgehende Harmonisierung der
MWSt-Bemessungsgrundlage ist, wie oben gezeigt wurde, nicht zwingend er-
forderlich und sollte daher zun#chst fir einige Zeit zuriickgestellt werden.
Ein dringender Harmonisierungsbedarf besteht demgegeniiber unzweifelhaft
im Bereich der MWSt-S4itze und der MWSt-Verwaltung. Welche Mafnahmen
hier ergriffen werden milssen, welche Erfahrungen bisher schon gemacht
wurden und wie es im Hinblick auf die Abschaffung der Steuergrenzen wei-
tergehen kénnte, soll daher en détail im nun folgenden Kapitel diskutiert
werden.



E. Die Harmonisierung der MWSt-Sitze
und der MWSt-Verwaltung:
noch vor der Jahrhundertwende?

Die Harmonisierung der MWSt-Sidtze und die der Finanzverwaltung bilden
den dritten und vorerst letzten Schritt der USt—Harmonisierung in der EG.
Wéhrend der erste Schritt - Einfihrung der MWSt - von wettbewerbspoliti-
schen und der zweite Schritt — Harmonisierung der MWSt-Bemessungsgrund-
lage — von der Schaffung der MWSt-Eigenmittel dominiert war, riickt nun-
mehr das Ziel Abschaffung der Steuergrenzen in den Vordergrund. Die bis-
her zum Thema Steuergrenzen in der Offentlichkeit gefilhrte Diskussion legt
die Vermutung nahe, alleine die nationalen Steuersitze miuften einander
angenihert werden und die fiskalisch motivierten Grenzkontrollen kénnten
dann quasi-automatisch wegfallen. Dem soll hier entschieden widersprochen
werden. In einem ersten Abschnitt ist vielmehr herauszuarbeiten, daf
- das Ziel Abschaffung der Steuergrenzen in zwel Unterziele aufgespalten
werden kann, die génzlich unterschiedliche Problemstellungen aufwerfen,
- und dap jedes der beiden Unterziele in einzelnen, aufeinander aufbau-
enden Teilschritten einer Verwirklichung nihergebracht werden kann.

Ein zweiter Abschnitt ist, wie schon bel den vorhergehenden Kapiteln, dem
Willensbildungsprozep gewidmet. Da im Hinblick auf die Abschaffung der
Steuergrenzen erst wenig versucht und noch weniger erreicht worden ist,
bleibt die Darstellung der bisherigen Entwicklung notgedrungen vergleichs—
weise kurz. Neben den sogenannten Reiseverkehrs—Richtlinien ist insbeson-
dere von dem Vorschlag fir eine 14.USt-Richtlinie zu berichten, der, ob-
woh! inzwischen Im Rat steckengeblieben, ausfilhrlich analysiert werden
soll, da er #uPerst interessante Einblicke in nationale wie supranationale
Entscheidungsmechanismen gew#hrt. Der Rilckblick auf das bisher Gewesene
wird Jeweils durch einen Ausblick auf das in den n#chsten Jahren Notwen-
dige und Mdgliche ergiénzt.

Es ist zwar theoretisch durchaus denkbar, aber praktisch wenig sinnvoll,
die umsatzsteuerlichen Grenzkontrollen in der EG zu beseitigen, sie bei den
speziellen Verbrauchsteuern dagegen aufrechtzuerhalten. Da zudem die in
beiden Bereichen sich stellenden Probleme eng miteinander verwandt sind,
erscheint es angebracht, die nun folgende Analyse der MWSt hin und wie-
der durch Verweise auf die speziellen Verbrauchsteuern zu erginzen.
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1. Das Ziel Abschaffung der Steuergrenzen

Definition des Ziels

Der Begriff Steuergrenze 14pt, wie alle im politischen Raum beliebten
Schlagworter, mannigfaltige Interpretationen zu. Obwohl er weiter oben be-
reits definiert und des o&fteren verwandt wurde!, sollten wir uns noch
einmal vor Augen fiihren, was unter einer Steuergrenze im einzelnen
konkret zu verstehen ist.

Steuergrenzen gibt es zum einen in einem engen und gegenstdndlichen Sin-
ne in der Form fiskalisch motivierter Kontrollen an den Binnengrenzen der
EG: die Frage "Haben Sie etwas anzumelden?", der Blick in den Koffer-
oder Laderaum, das Ausfiillen, Abgeben und Abstempeln ebenso umfangrei-
cher wie unverstdndlicher Formulare, die Zahlung oder Riickerstattung von
Steuern. Da die genannten Prozeduren neben volkswirtschaftlichen Kosten
auch eine gewisse Verstimmung bei den davon Betroffenen verursachen, hat
die Kommission allen AnlaB, auf eine baldige Beseitigung der physischen
Grenzkontrollen zu dringen.

Steuergrenzen existieren dariiberhinaus aber auch noch in einem weiteren
und idibertragenen Sinne. Werden alle zur Zeit an der Grenze durchgefiihrten
Kontrollen durch verwaltungstechnische Verfahrensidnderungen lediglich ins
Inland verlagert, so iibersteigen, selbst wenn es dann keine Schlagbdume
mehr gibt, die im grenziiberschreitenden Handel abzuwickelnden Formalitd-
ten noch immer die Verpflichtungen, die bei identischen, im Inland ausge-
filhrten Transaktionen zu erflillen sind. Der erhdéhte Verwaltungsaufwand
belastet auch weiterhin den intra-EG Handel und bildet dadurch &konomi-
sche wie psychologische Barrieren, die die nationalen Mirkte voneinander
abtrennen. Von einer vollstindigen Abschaffung der Steuergrenzen kann
also erst dann gesprochen werden, wenn die den Wirtschaftssubjekten bei
grenziiberschreitenden Geschéiften vom Fiskus auferlegten Verpflichtungen
denen entsprechen, die sie auch im inldndischen Handel zu erfiillen haben.
Oder anders ausgedriickt: Das Ziel ist es, in jedem Mitgliedstaat der EG das
EG-Ausland zum umsatzsteuerlichen Inland werden zu lassen.

Die unterschiedlichen Begriffsdefinitionen erlauben es, die Abschaffung der
Steuergrenzen in einzelne Schritte zu zerlegen. Wihrend der Abbau und die
anschlieBende Beseitigung der physischen Grenzkontrollen als Nahziele zu
betrachten sind, stellt die USt-rechtliche Gleichstellung des EG-Binnen-
handels mit dem inlindischen Handel das langfristig anzustrebende Endziel
der EG dar.

1 Vgl. insbesondere Kap.C.1.1.2.
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Erstes Unterziel: die Abschaffung der Steuergrenzen fiir (nicht—
steuerpflichtige) Letztverbraucher

Fragen wir nach den Voraussetzungen fiir die Abschaffung der Steuergren-
zen, dann miussen wir zwischen den USt-pflichtigen Unternehmern auf der
einen und den nicht der USt-Pflicht unterliegenden Letztverbrauchern auf
der anderen Seite unterscheiden.

Kommen wir zundchst auf die zur letzteren Gruppe zihlenden privaten
Haushalte zu sprechen. Die Steuergrenzen fiir die privaten Letztverbraucher
kénnen dann als vollstindig beseitigt gelten, wenn die von ihnen impor-
tierten Waren von der Pflicht zur Zahlung der inldndischen MWSt genauso
freigestellt werden wie die im Inland erworbenen Giiter. Die Befreiung von
der EinfuhrUSt geht einher mit dem Wegfall des Rechtes, die auf der Im-
portware lastende ausldndische MWSt zurlickerstattet zu bekommen. Beste-
hen zwischen den einzelnen Ldndern jedoch erhebliche Unterschiede bei den
Steuersdtzen, dann konnten sich die Biirger der EG veranlapt sehen, ihre
Einkdufe in ein niedriger besteuerndes Land zu verlagern. Fiskalisch be-
dingte Wettbewerbsverzerrungen im grenziiberschreitenden Handel sind die
unausweichliche Folge. Auf den steuerlichen Grenzausgleich und die damit
verbundenen Kontrollen kann also erst dann vollig verzichtet werden, wenn
die MWSt-S#tze der EG-Staaten einander weitgehend angen#hert sind.

Aber auch schon vor einer Angleichung der Steuersidtze gibt es Méglichkei-
ten, die den privaten Reiseverkehr betreffenden Grenzkontrollen zu verrin-
gern. So kann man beispielsweise vorsehen, dap die von Privaten getdtigten
Importe bis zu einer gewissen Hochstgrenze von der Einfuhrbesteuerung
befreit werden. Da beim Uberschreiten der in Wert- oder Mengeneinheiten
festgelegten Obergrenze automatisch ein Grenzausgleich durchgefiihrt wird,
bleiben die auftretenden Wettbewerbsverzerrungen in einem engen Rahmen.
Die den Biirgern gewdhrten Freimengen kdnnen mit zunehmender Ann#he-
rung der Steuersdtze heraufgesetzt werden. Da gleichzeitig der Anreiz,
gegen die noch bestehenden Beschridnkungen zu verstofen, immer kleiner
wird, lassen sich die im Reiseverkehr durchgefiihrten Stichprobenkontrollen
schrittweise verringern.

Bisher noch nicht gesprochen haben wir iiber die Offentlichen Hinde und
die steuerbefreiten Unternehmer, die, wie die Privatpersonen, ebenfalls der
Gruppe der nicht-steuerpflichtigen Letztverbraucher zuzurechnen sind.? Die
durch unterschiedliche Steuerséitze aufgeworfenen Probleme - Verlagerung
von Einkdufen - gelten fiir sie ganz analog. Solange die Steuersdtze noch
nicht weitgehend angeglichen sind, bietet es sich an, auch sie in den Ge-
nup der im privaten Reiseverkehr erlaubten Freimengen kommen zu lassen.

2 Unter den Begriff der steuerbefreiten Unternehmer sollen hier auch
steuerpflichtige Unternehmer subsumiert werden, soweit sie steuerbe-
freite Umsidtze tétigen.
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Da die Offentlichen H#nde wie auch die steuerbefreiten Unternehmer in
aller Regel iber eine geordnete Buchfiihrung verfiigen, kommt dariiberhinaus
noch eine zweite Ubergangslésung in Betracht: Die beiden Gruppen werden,
insoweit als sie Vorprodukte aus dem Ausland beziehen, wie steuerpflich-
tige Unternehmer behandelt mit dem einzigen Unterschied, dap nicht der
Output, sondern der importierte Input mit dem inléndischen MWSt-Satz be-
lastet wird; die auf der Importware lastende ausldndische MWSt wird, wie
bei allen steuerpflichtigen Unternehmern, zum VSA zugelassen.?

Zweites Unterziel: Abschaffung der Steuergrenzen filr (steuerpflichtige)

Unternehmer

Wéhrend bel der Abschaffung der Steuergrenzen fiir (nicht-steuerpflichtige)
Letztverbraucher der Steuersatzdifferenz eine zentrale Bedeutung zukommt,
ist das Problem beim Handel zwischen (steuerpflichtigen) Unternehmern
vollig anders gelagert. Das Endziel mup hier sein, den steuerlichen Grenz-
ausgleich durch ein nunmehr erweitertes Recht auf VSA zu ersetzen. Ist es
im Augenblick nur erlaubt, die im Inland gezahlte Vorsteuer abzuziehen, so
mup es dann auch moéglich sein, die In anderen EG-Staaten in Rechnung
gestellte MWSt vom nationalen Fiskus zurlickerstattet zu bekommen.4 Wett-
bewerbsverzerrungen kénnen selbst dann nicht auftreten, wenn die Steuer-
stitze der einzelnen Linder noch weit auseinanderklaffen. Das Recht auf
VSA veranlaft n#mlich die Unternehmer, ithre Kaufentscheidungen grund-
sdtzlich immer an Nettopreisen ohne MWSt auszurichten. Umgekehrt sind die
Konsumenten, sofern sie im Inland einkaufen, bei einem Gut immer mit
demselben Steuersatz konfrontiert, und zwar unabh#ingig davon, ob der
Hersteller bzw. Hindler seine Vorprodukte vom In- oder Ausland bezogen
hat.

Das aus einem einzelnen Land bekannte MWSt-Modell wird somit einfach
auf den gesamten EG-Raum ilbertragen mit dem Ergebnis, dap der Grenz-
ausgleich und damit auch die Kontrollen an den Binnengrenzen wegfallen
kénnen. Der Vorschlag hat lediglich einen Haken: Die nationale Finanzver-
waltung hat keine Méglichkelt nachzupriifen, ob die von einem Unternehmer
in Abzug gebrachte Vorsteuer vom ausldndischen Lieferanten auch wirklich

3 Da die Steuerbefrelung von Unternehmerumsitzen in einem MWSt-
System sowieso ein Fremdkorper ist, sollte ganz unabhdngig von der
Abschaffung der Steuergrenzen erwogen werden, ihre Zahl schrittweise
zu reduzieren.

4 Biehl bezeichnet das in diesem Verfahren zum Ausdruck kommende Be-
steuerungsprinzip als "Gemeinsamer Markt Prinzip" (GMP); vgl. Biehl
(1969), S.132ff. Da das GMP auf einer anderen Ebene liegt als das BLP
und das ULP, filhrt Biehl dariiberhinaus auch ein "Ausfuhrland-" sowie
ein "Einfuhrlandprinzip" ein. Auf der Suche nach einer exakten Ab-
grenzung zwischen diesen Prinzipien 4Bt Biehl den Leser in der zi-
tierten Arbeit aber alleine. Der Begriff GMP soll daher in der vorlie-
genden Arbeit nicht weiter verwandt werden: Der zus#tzliche Erkennt-
niswert wilrde durch die gestiftete Verwirrung tiberkompensiert werden.
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an dessen Fiskus abgefiihrt wurde. Um der Steuerhinterziehung nicht Tir
und Tor zu o&ffnen, ist es daher unerldplich, die Finanzverwaltungen der
EG-Staaten miteinander zu vernetzen und den Grad der Kooperation auf ein
Niveau anzuheben, wie es heute schon zwischen den verschiedenen Finanz-
dmtern eines einzelnen Landes existiert. Beschrinken wir uns auf den Han-
del zwischen (steuerpflichtigen) Unternehmern, so wiirde sich die Situation
nach vollstédndiger Abschaffung der Steuergrenzen etwa wie folgt darstellen:

Schaubild E-1: Modell ohne Steuergrenzen
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Demgegeniiber sieht das Modell mit Steuergrenzen, zumindest in der Theorie,
so aus: Das von Land A nach Land B gelieferte Gut wird beim Grenziiber-
tritt von der Zollverwaltung A steuerlich entlastet und auf der anderen
Seite des Schlagbaumes von der Zollverwaltung B mit dem in Land B jewells
erhobenen MWSt-Satz belastet. Zur Unterbindung von Steuerhinterziehungen
werden zwischen der Finanz- und der Zollverwaltung der einzelnen L#nder
Kontrollinformationen ausgetauscht.

Schaubild E-2: Modell mit Steuergrenzen
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Das idealtypische Modell mit Steuergrenzen® 14Bt sich in einer beliebigen
Anzahl von Schritten modifizieren und so langsam in das Modell ohne
Steuergrenzen iberfilhren. Nach und nach werden die an den Grenzen zu
erledigenden Formalititen reduziert mit dem Ziel, sie eines Tages ganz
durch eine Kooperation zwischen den nationalen Finanzverwaltungen zu
ersetzen. Denkbar wire beispielsweise das folgende Vorgehen:

1. In einem ersten Schritt wird das Besteuerungsverfahren auf der Seite
des Exportlandes abged#ndert: Die Finanzverwaltung A verzichtet bei zu ex-
portierenden Giitern von vorneherein auf die Erhebung der MWSt; die Zoll-
verwaltung A kontrolliert die Ausfuhr der betreffenden Ware und und er-
stattet der Finanzverwaltung, bei Bedarf, darilber Meldung (Schaubild E-3).

2. Eine in eine #hnliche Richtung gehende Vereinfachung des Grenzaus-—
gleiches ist auch auf der Seite des Importlandes méglich: Das Zollamt B
stellt an der Grenze lediglich den Importvorgang fest, wihrend die Zahlung
der EinfuhrUSt im Inland und i.d.R. einige Wochen spdter erfolgt (Schaubild
E-4).

Schaubild E-3 Schaubild E-4
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s Am Rande sei darauf hingewiesen, dap es in der Praxis der EG bereits

zahlreiche kleinere und grdfere Abweichungen von diesem idealtypi-
schen Modell gibt. Die in den Mitgliedstaaten heute jeweils iiblichen
Verfahrensweisen unterscheiden sich von Land zu Land, betreffen alle
Steuerpflichtigen oder aber nur bestimmte Gruppen, sind teils obliga-
torisch und teils fakultativ, etc. Auf eine detaillierte Darstellung der
in den einzelnen EG-Staaten zur Zeit gilltigen Regelungen muf jedoch
verzichtet werden: Sie wiirde den Rahmen der vorliegenden Arbeit bei
weitem sprengen.



247

3. In einem weiteren Schritt kann im Importland auf die beiden sich gegen-
seitig aufhebenden Zahlungsstréme - Zahlung der EinfuhrUSt und an-
schlieBender VSA in gleicher H6he - verzichtet werden: Dem importierenden

Unternehmer B wird die Zahlung der EinfuhrUSt erlassen; er bleibt jedoch
verpflichtet, seinem Finanzamt eine Meldung Uber die MWSt-frei aus dem
Ausland bezogenen Giiter zu erstatten; die Meldung ist notwendig, um aus-
zuschlieBen, dap der Unternehmer B beim Wiederverkauf der Giiter die dann
fillige MWSt unterschligt; zugleich ergeht eine Kontrollmitteilung vom
Zollamt B zum Finanzamt B iiber die Einfuhr. Das skizzierte System ent-
spricht in seinen Grundziigen dem in der 14.USt-Richtlinie gemachten Vor-
schlag der Komission.

Schaubild E-5: Vorschlag fir eine 14.USt-Richtlinie
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4. Als nichster Schritt kommt eine Vereinfachung der an den Grenzen
durchgefiihrten Kontrollen in Betracht. So konnte beispielsweise auf die
zweifache Feststellung des Grenziibertritts einer Ware verzichtet werden. Es
wiirde ausreichen, wenn das Zollamt des Importlandes die hereinflieBenden
Gliterstréme kontrolliert und die entsprechenden Informationen indirekt
Uber die Zollstation auf der anderen Seite der Grenze oder gleich direkt an
die Finanzverwaltung des Exportlandes weiterreicht. Der Vorteil eines sol-
chen Verfahrens liegt insbesondere darin, dap hier eine intensive
Kooperation zwischen zwei nationalen Verwaltungen institutionalisiert wird,
die damit die Méglichkeit erhalten, die Zusammenarbeit zu erproben und
Vertrauen zueinander zu fassen.

5. Der grenziiberschreitende Informationsflup kénnte in einem weiteren
Schritt wie folgt ausgebaut werden: Auf die Grenzkontrolle wird ganz ver-
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zichtet; der Lieferant erhidlt die MWSt-Befreiung filr die von ihm exportier-
ten Giiter aber erst dann, wenn der Kéufer seinem Finanzamt Meldung iiber
die Einfuhr erstattet hat; zur Verhinderung méglicher Mipbriuche tauschen
die beiden zust#ndigen Finanzidmter A und B Kontrollinformationen aus.

Schaubild E-6: Modell ohne Grenzkontrollen
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Sobald die physischen Grenzkontrollen beseitigt und durch eine funktionie-
rende Zusammenarbeit zwischen den nationalen Finanzverwaltungen ersetzt
worden sind, ist es nur noch ein kleiner Schritt bis zur vdélligen umsatz-
steuerlichen Gleichbehandlung von inlindischen und grenziiberschreitenden
Transaktionen: Entsprechend Schaubild 1 entfdllt die MWSt-Befreiung fiir
Exporte, im Gegenzug erh#lt der Importeur das Recht auf VSA; die beiden
zustéindigen Finanzéimter tauschen nach wie vor bei Bedarf Kontrollinforma-
tionen aus, deren Inhalt jetzt aber ein anderer ist.

Interdependenzen zwischen den Unterzielen

Zusammenfassend bleibt zun#dchst festzuhalten, dap die Abschaffung der
Steuergrenzen flir (nicht-steuerpflichtige) Letztverbraucher Wettbewerbspro-
bleme aufwirft und daher eine Anniherung der Steuersitze erfordert. Dem-—
gegeniiber setzt die Erreichung desselben Zieles bei den (steuerpflichtigen)
Unternehmern, um die Gefahr der Steuerhinterziehung zu verringern, eine
Vernetzung der nationalen Finanzverwaltungen voraus.

Zwischen den beiden Unterzielen bestehen einzelne Interdependenzen, die
verlangen, dap bel der fortschreitenden Zielverwirklichung auf einen gewis-



249

sen Gleichschritt in beiden Bereichen geachtet wird. Begriindet liegen die

Interdependenzen in der Tatsache, dap

- erstens fir Letztverbraucher und fir Unternehmer bestimmte Giter
gleichzeitig die Binnengrenzen Uberschreiten, und dag

- zweitens die Zollbeamten es den jewelligen Personen nicht ansehen
konnen, ob sie die mitgefiihrten Giiter als Letztverbraucher oder aber
im Auftrag eines Unternehmers importieren.

Das hier angesprochene Unterscheidungsproblem spielt offensichtlich solange
keine Rolle, wie alle Giiter beim Grenzilibertritt der gleichen Verfahrensregel
- z.B. sofortige Vornahme der Einfuhrbesteuerung an der Grenze - unter-
worfen werden. Auch die Gew#hrung begrenzter Freimengen im privaten
Reiseverkehr wirft noch keine nennenswerten Probleme auf: Selbst wenn ein
Unternehmer vorgeben sollte, als Letztverbraucher zu handeln, so bleibt
der hierdurch entstehende volkswirtschaftliche Schaden vernachldssigbar
klein. Bedeutung erlangt das Unterscheidungsproblem dann, wenn auf die
Steuergrenzen im privaten Reiseverkehr véllig verzichtet werden soll,
wihrend der kommerzielle Verkehr aber gleichzeitig noch Kontrollen unter-—
liegt. Da
- erstens die Unternehmer in bestimmten F#llen einen Anreiz haben, sich
an der Grenze als Letztverbraucher auszugeben, und da
- zweltens die Letztverbraucher ihrerseits, selbst wenn sie es mdéchten,
faktisch keine Mdglichkeit haben, an der Grenze ilhre Konsumenten-
eigenschaft nachzuweisen,
kdonnen die Beschrdnkungen im privaten Relseverkehr solange nicht voll-
stindig aufgehoben werden, wie im gewerblichen Verkehr Kontrollen weiter-
hin durchgefiihrt werden.

Die gemachte Aussage gilt auch in der umgekehrten Richtung: bestehen
noch irgendwelche Beschrdnkungen im privaten Reiseverkehr, dann kann
auch im kommerziellen Verkehr nicht vollstindig auf Kontrollen verzichtet
werden. Da Privatpersonen sich widerrechtlich als Unternehmer ausgeben
kénnten, muf die Unternehmereigenschaft beim Grenziibertritt zumindest in
Stichproben - mittels von der Finanzverwaltung ausgestellter Ausweise
und/oder bei den Grenzstellen vorhandener Kartelen bzw. Terminals -
uUberpriift werden. Zusammenfassend festhalten 14Bt sich damit das folgende:
Die Grenzkontrollen lassen sich fiir die Letztverbraucher und fiir die
Unternehmer ganz unabh#dngig voneinander vereinfachen; vollstindig abge-
schafft werden kdnnen sie aber nur fiir beide Gruppen gleichzeitig.

Bevor wir den Abschnitt iliber die Interdependezen abschliefen kdnnen, mup
noch kurz auf ein weiteres Argument eingegangen werden. Oft wird be-
hauptet, dap ohne eine vorangehende Angleichung der Steuersitze die Auf-
hebung der Grenzkontrollen im kommerziellen Verkehr die Mdglichkeit zu
einer Steuerhinterziehung der folgenden Art eréffnen wiirde: Ein importie-
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rendes Unternehmen und sein ausldndischer Lieferant kommen iiberein, auf

eine Meldung der Einfuhr zu verzichten; die ausgetauschten Gliter werden

im niedrigbesteuernden Exportland ordnungsgemif versteuert, im hochbe-

steuernden Importland aber verkauft.® Ganz von der Hand zu weisen ist die

Behauptung nicht. Sie solite aus den folgenden Griinden aber auch nicht

Uberstrapaziert werden:

- Der Anrelz zur Verlagerung der indirekten Besteuerung ist gering, wenn
man bedenkt, dap Li&nder mit niedriger MWSt in aller Regel hohe direkte
Steuern erheben und vice versa.

- Die Steuerhinterziehung nach obigem Strickmuster ist mit einem erheb-
lichen Aufwand verbunden, setzt sie doch eine zwischen beiden Ver-
tragspartnern koordinierte Manipulation der K#ufe und Verk#dufe, der
Lagerbuchhaltung, der Zahlungsstréme, etc. voraus; unterlaufen dabei
geringe Fehler, so kann sie im Rahmen der iiblichen Betriebspriifungen
ohne welteres aufgedeckt werden.

- Die Steuerhinterziehung kann nur dann gelingen, wenn und soweit so-
wohl das exportierende als auch das importierende Unternehmen Umsdt-—
ze mit (nicht-steuerpflichtigen) Letztverbrauchern abwickeln;? da der
Bereich eines méglichen Mipbrauches somit stark eingeschrankt ist, wird
die Steuerkontrolle im Inland wesentlich vereinfacht.

- Wie mit Hilfe der Betriebspriifungen Steuerhinterziehungen der beschrie-
benen Art unterbunden werden konnen, weip die Finanzverwaltung
schon bestens aus dem Bereich der Dienstleistungen: Dort sind bereits
heute, das ergibt sich aus der Natur der Sache, keilne physischen
Grenzkontrollen mehr mdéglich.

- Eine Steuerhinterziehung nach der oben beschriebenen Methode ist auch
innerhalb ein- und desselben Landes moglich, wenn, wie oft der Fall,
die Endprodukte eines Unternehmens mit einem hdéheren Steuersatz be-
lastet werden als die Vorprodukte; es besteht keine Veranlassung, an
die Kontrolle grenziiberschreitender Transaktionen strengere MaBstibe
anzulegen, als sie bel Inlandsgeschéiften iiblich sind.

Insgesamt 14Bt sich eine weitgehende Angleichung der Steuersidtze mit dem
Unterziel Abschaffung der Steuergrenzen also nicht rechtfertigen. Spéte-
stens wenn die MWSt-Sdtze soweit angen#hert sind, dap die Beschrinkun-
gen im privaten Reiseverkehr wegfallen kénnen, kann und muf auch auf
die Kontrollen im gewerblichen Verkehr verzichtet werden.

6 vgl. z.B. Kommission (1985), Ziff.173.

? Begriindung: Das exportierende Unternehmen mup seine Inlandsverk#ufe
noch oben manipulieren. Da Lieferungen an steuerpflichtige Unterneh-
men durch den VSA des Kunden gegenkontrolliert werden kénnen,
kommen hierfiir nur Verkiufe an nicht-steuerpflichtige Letztverbrau-
cher in Frage. Das importierende Unternehmen mup umgekehrt seine
Verk#ufe nach unten manipulieren. Da steuerpflichtige Kunden, um das
Recht auf VSA nicht zu verlieren, auf das Ausstellen einer Rechnung
bestehen werden, kénnen dem Fiskus nur Lieferungen an Letztver-
braucher unterschlagen werden.
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Ein weiteres Problem: die Verteilung des Steueraufkommens

Der vollstindige Verzicht auf den Grenzausgleich, ob fiir Letztverbraucher
oder fiir Unternehmer oder fiir beide Gruppen gemeinsam, stellt die EG da-
rilberhinaus noch vor ein weiteres Problem, das ebenfalls einer L&sung
bedarf. Gemeint ist die Verteilung des MWSt-Aufkommens zwischen den
verschiedenen Mitgliedstaaten. Solange der Grenzausgleich durchgefiihrt
wird, vereinnahmt automatisch dasjenige Land die MWSt, innerhalb dessen
Grenzen das jeweilige Gut verbraucht wird. F#4llt jedoch mit Abschaffung
der Steuergrenzen der Grenzausgleich weg, so flieft, sofern eine Auf-
kommensumverteilung nicht erfolgt und die Verbrauchsteuersitze in allen
Lindern miteinander iibereinstimmen, das Steueraufkommen dem Fiskus des
Landes zu, in dem das Gut produziert bzw. der Mehrwert erstellt worden
ist. Die Beseitigung der Steuergrenzen provoziert also eine Aufkommensum-
verteilung zugunsten der Staaten, die im intra-EG Handel einen Uberschup
der Exporte ilber die Importe erzielen.

Entgegen den Vorschligen des Deringer—Berichts® haben die Mitgliedstaaten
seit Anbeginn der EG darauf bestanden, daPf, was auch immer in Zukunft
einmal mit den Steuergrenzen geschehen sollte, das Steueraufkommen nach
wie vor dem Land des Verbrauches zuflieBen sollte. Begriindet wurde diese
Forderung mit dem Hinweis darauf, dap die MWSt als indirekte Steuer letzt-
endlich vom Verbraucher getragen werde. Die unterstellte Uberw#lzungs-—
hypothese 14Bt sich angesichts der Tatsache, dap die Steuergrenzen gegen-
iiber Drittldndern in jedem Fall aufrechterhalten werden sollen, nicht in
Frage stellen. Prinzipiell unzuldssig ist allerdings der Schlup von dem Sein
auf ein Sollen. Auch der Glaube, die Mitgliedstaaten hitten sich bel ihrem
Beharren auf dem Verbrauchsland-Prinzip von einem Gefithl der Gerechtig-
keit leiten lassen, wire reine Augenwischerei. Uber Gerechtigkeit 14Bt sich
bekanntlich streiten, und im politischen Tagesgeschift spielt sie ohnehin
nur eine untergeordnete Rolle. Die Realitdt sah und sieht noch heute an-
ders aus: Mit der Forderung, das MWSt-Aufkommen entsprechend dem Ort
des Verbrauches zu verteilen, wollten die Mitgliedstaaten der EG alleine
den einmal erreichten Status quo festschreiben. Damit konnten sie sicher-
stellen, dap die Frage nach einer supranationalen Einkommensumverteilung
von Anfang an aus der Debatte iiber die Steuergrenzen ausgeschlossen
wurde. "Wenn es an's Geld geht, werden die Leute empfindlich"® - so der
Kommentar eines langjihrigen Teilnehmers an den Brilsseler Verhandlungen.
Da sich an dieser Einstellung in n#ichster Zukunft kaum etwas &ndern
dirfte, mupB, um das Ziel Abschaffung der Steuergrenzen nicht von vornher-
ein zum Scheitern zu verurteilen, der Verzicht auf den Grenzausgleich
einhergehen mit der Implementierung eines Umverteilungsmechanismusses,

8 Vgl. Deringer—-Bericht (1963), S.37f.

o Persdnliches Interview.
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der eine moglichst weitgehende Erhaltung der bisherigen Aufkommensvertei-
lung zwischen den Mitgliedstaaten garantiert.

Bei der Wahl eines geeigneten Systems findet man sich rasch in einem
nicht zu vermeidenden Dilemma: Je exakter die Anndherung an die MWSt-
Verteilung nach dem Ort des Verbrauches, desto groper der zu erledigende
Verwaltungsaufwand und vice versa. Eine relativ perfekte L&sung des Um-
verteilungsproblemes gewd#hrleistet ein sogenanntes clearing:. Die Unter-
nehmer machen in ihrer USt-Erkldrung Angaben dariiber, inwieweit die von
fthnen in Abzug gebrachte Vorsteuer auf EG-Importe entfdllt; anschlieBend
beantragt die nationale Finanzverwaltung bei einer zentralen Clearing—-
Stelle die Rickerstattung der entsprechenden Vorsteuerbetrige vom Her-
kunftsland der Importe. Als Alternative bietet sich das in Schaubild E-6
skizzierte Modell an: Da die Giiter die EG-Binnengrenzen ohne jegliche
MWSt-Last iiberschreiten - man spricht daher auch von zero-rate notifi-
cation -, kommt das MWSt-Aufkommen, ohne daB eine Umverteilung nbtig
wire, automatisch dem Land des Verbrauches zugute. Keines der beiden
Systeme ist in der Lage, die von nicht-steuerpflichtigen Privatpersonen
importierten Gilter zu erfassen. Das aber diirfte sich, da die von Privaten
getdtigten Einfuhren vergleichsweise gering sind und da durch die
Wechselseitigkeit des Reiseverkehrs ein gewisser Ausgleich stattfindet,
durchaus verschmerzen lassen. Demgegeniiber kénnen die Offentlichen Hinde
und die steuerbefreiten Unternehmer, sofern sie, wie oben vorgeschlagen
wurde, im Rahmen ihrer EG-Importe der USt-Pflicht unterliegen, ohne wei-
teres in den Umverteilungsmechanismus integriert werden. Beide der hier
diskutierten Systeme haben ihre spezifischen Vor- und Nachteile. Wdhrend
dem clearing ein hoher Verwaltungsaufwand zugeschrieben wird, erscheint
die zero-rate notification, da die Giiter auf ihrem Weg iUber die Grenze mit
keinerlei MWSt belastet sind, flir Steuerhinterziehungen anfilliger zu sein.

Die mit der Umverteilung des Steueraufkommens verbundene Verwaltungsar-
beit 14Bt sich nur reduzieren, wenn man auf den Aufkommens-Ausgleich fiir
jedes einzelne Importgut verzichtet und stattdessen gesamtwirtschaftliche
bzw. statistische Daten 2zur Grundlage des Umverteilungsmechanismusses
macht. Dafiir in Frage kommen neben Informationen iiber den EG-Binnen-
handel insbesondere Angaben ilber H6he und Struktur des privaten und
6ffentlichen Verbrauches in den Mitgliedstaaten. Eine weitere Méglichkeit
besteht darin, die sich in den Jahren vor der Beseitigung des Grenzaus-
gleiches ergebende Verteilung des Aufkommens zu ermitteln und sie ent-
sprechend der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung der Mitgliedstaaten und
der Verdnderung der Steuersitze anschlieBend fortzuschreiben. Sdmtliche
erdenkbaren Variaten sind allerdings N#herungslésungen und als solche mit
Mingeln behaftet. So verlangen sie zum einen - eine bisher nicht erfiillte
Voraussetzung - ein in allen Lindern der EG gleichermaBen hoch entwik-
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keltes statistisches Erfassungssystem. Schwer wiegt zum anderen auch das
Problem, wie nach Abschaffung der Grenzkontrollen zuverldssige Daten ilber
den EG-Binnenhandel erhoben werden kénnen. Werden sie in detaillierter
Form bel den Unternehmen erfragt, so sind wir schon fast wieder beil einem
Clearing-System angelangt. Fehlen sie jedoch ganz, kénnen kiinftige Ande-
rungen der Import/ Export-Strukturen nicht im Umverteilungsmechanismus
berlicksichtigt werden. Die entscheidende Frage ist dann, ob die Mitglied-
staaten das daraus fiir ihr zukinftiges MWSt-Aufkommen erwachsende Risi-
ko zu tragen bereit sind.

Wird die Aufkommensverteilung erst einmal auf der Grundlage statistischer
Daten vorgenommen, dann ist es aus technischer Sicht nur noch eine reine
Formsache, zu einem steuerlichen Verbund-System nach bundesrepublikani-
schem Vorbild Uberzugehen: Statt die MWSt in verschiedenen nationalen
Tdpfen zu sammeln und anschlieBend nach einem bestimmten Schlilssel
umzuverteilen, flieBt das MWSt-Aufkommen zun#chst in einen gemeinsamen
Topf und wird dann zwischen den Mitgliedstaaten aufgeteilt. Beide Ver-
fahren kdénnen, bei der Verwendung entsprechender Verteilungsschliissel, zu
genau demselben Ergebnis hinfilhren. Trotzdem dirfte der Ubergang zu
einem Verbund-System aus leicht einsehbaren Griinden als Politikum erster
Ordnung einzustufen sein.
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2. Der Willensbildungsprozef

2.1, Zur Abschaffung der Steuergrenzen fiir nicht—steuerpflichtige

Letztverbraucher

2.1.1. Riickblick auf eine erfolgreiche Zwischenldsung:
die Reiseverkehrs—Richtlinien

Vielversprechende Anfénge

An dem Abbau der Steuergrenzen fiir (nicht-steuerpflichtige) Letztverbrau-
cher versuchte sich die EG schon recht friih.! Es war insbesondere die
Bundesrepublik und ihr Finanzminister StrauB, die bereits vor der endgiilti—
gen Beseitigung der EG-Binnenzélle - erfolgt am 1.Juli 1968 - dazu auf-
riefen, ohne eine weitere USt-Harmonisierung auf die Steuergrenzen im
privaten Reiseverkehr sofort und soweit als mdglich zu verzichten.? Dem
europdischen Blrger sollten, so der politische Hintergedanke der Forderung,
die Erfolge der Gemeinschaft deutlich vor Augen gefiihrt werden. Mit nie-
derldndischer und belgischer Unterstiitzung gelang es, am 28.Mai 1969 eine
erste Reiseverkehrsrichtlinie zu verabschieden.® Darin einigte man sich, die
im innergemeinschaftlichen Reiseverkehr mitgefiihrten Giiter bis zu einem
Hochstbetrag von 75 Rechnungseinheiten - fiir die speziellen Verbrauch-
steuern unterliegenden Giiter wurden mengenm#pige Obergrenzen, z.B. 200
Zigaretten, 2 Liter Wein, etc. festgelegt - von der Einfuhrbesteuerung zu
befreien. Die im folgenden kurz als Freimengen bezeichneten Steuerbefrei-
ungen erhéhten sich zum 1.Juli 1972, also zu einem Zeitpunkt, als man auf
die baldige Verwirklichung der WWU-Pline noch hoffen durfte, auf 125
Rechnungseinheiten bzw. 300 Zigaretten, 3 Liter Wein, etc.* Demgegeniiber
wurden die Freimengen im Reiseverkehr mit Drittlindern, um die EG nach

1 Ein iiberblick iiber die vielfditigen Aktivititen, die unter das ge-
nannte Stichwort subsumiert werden konnen, findet sich bei Guieu
(1983b).

2 Vgl. z.B. Le Monde 28.5.68. Vgl. a. Daily Telegraph 14.1.69, New York
Times 14.1.69 u. NZZ 15.1.69.

3 vgl. AB 1969/L 133, S.6ff.
. Vgl. AB 1972/L 139, S.28ff.
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auBen hin abzugrenzen und damit ihre politische Identitdt zu st#rken,
deutlich niedriger festgesetzt.?

Die Kommission hielt zunichst von den Pldnen zur Einflhrung begrenzter
Freimengen nicht viel. Sie beflirchtete, dap die Diskussion iiber einzelne
Vereinfachungen im privaten Reiseverkehr von der als wichtiger erachteten
Fortfithrung der USt-Harmonisierung ablenken konnte. So falsch lag die
Kommission mit ihren Angsten nicht. Die Deutschen und einige andere woll-
ten begrenzte Freimengen, verkauften die Sache in der Offentlichkeit aber
als Abschaffung der Steuergrenzen.

Alles in allem aber diirfte es kaum den beiden ersten Reiseverkehrsricht-
linien zuzuschreiben sein, dap die Bemilhungen um eine weitere USt-Harmo-
nisierung nach 1973 merklich erlahmten. Ob die anfidngliche Zuriickhaltung
der Kommission gerechtfertigt war, soll daher dahingestellt bleiben. Tat-
sache ist jedenfalls, dap Briissel sich erst dann fdr eine Vereinfachung der
Grenzkontrollen im privaten Reiseverkehr erwirmen konnte, nachdem die
Sache 1969 ins Rollen gekommen war. Und erst als die Erreichung des End-
zieles - Wegfall der Grenzkontrollen nach erfolgter Angleichung der
Steuersdtze - ab 1973 in immer weitere Ferne riickte, widmete Brilssel der
ungeliebten Zwischenldsung - Vereinfachung der Grenzkontrollen im priva-
ten Reiseverkehr - eine langsam ansteigende Aufmerksamkeit.®

Schleppende Weiterentwicklung

Nun war es der Rat, der in dem Glauben, mit den beiden Richtlinien von
1969 und 1972 seine Pflicht und Schuldigkeit getan zu haben, in Untdtig-
keit verharrte. Die fortdauernden Rufe der Kommission und des EP nach
weiteren Erleichterungen im privaten Reiseverkehr fanden bei den Politi-
kern der Mitgliedstaaten erst wieder Gehoér, als 1979 die ersten Direkt-
wahlen zum EP ins Haus standen. Um die europidischen Biirger zu den
Wahlurnen zu locken, muBten die Regierungen ihrer Bevdlkerung beweisen,
dap die Gemeinschaft nicht nur fiir die Bauern und Biirokraten, sondern
auch fiir den Mann auf der StraBe etwas zu bieten hat. Als ein entspre-
chendes Demonstrationsinstrument bot sich u.a. eine Erhdhung der im
Reiseverkehr gew#hrten Freimengen an: Die USt-Befreiungen wurden zum

s Zusitzlich zu den Steuerbefreiungen im privaten Reiseverkehr wurden
spiter auch Kleinsendungen in einem gewissen Rahmen vom steuerli-
chen Grenzausgleich befreit. Eine erste entsprechende Richtlinie findet
sich in: AB 1974/L 354, S.57f.

s Die von Briissel spiter verbreitete Behauptung, die Kommission habe
"..den Steuerbefreiungen der Einfuhr durch Privatpersonen im innerge-
meinschaftlichen Reiseverkehr IMMER betridchtliche Bedeutung beige-
messen", entspricht, wie der Autor in zahlreichen Gesprichen fest-
stellen muPte, nicht der historischen Wahrheit. Zitat entnommen aus:
KOM(83)47 v. 4.2.83, Ziff.1, Hervorhebung durch d.Verf.
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1.Januar 1979 von bis dato 125 Rechnungseinheiten auf nunmehr 180 ECU
angehoben.?

Kaum waren die Wahlen vorilber, zeigte sich wieder das alte Bild. Die Kom-
mission und das EP forderten weitere Verbesserungen im innergemein-
schaftlichen Reiseverkehr, der Rat stellte sich taub. Wihrenddessen schmolz
unter der allgemeinen Inflation die reale Kaufkraft der in Werteinheiten
fixierten Obergrenze fiir die USt-Befreiung dahin. Erst die fiir 1984 an-
gesetzten zweiten Direktwahlen zum EP waren wieder in der Lage, den Rat
fir eine neuerliche Entscheidung zu motivieren.® Zum 1.Juli 1984 wurde die
innergemeinschaftliche USt-Befreiung auf 280 ECU angehoben.® Der 1984 in
Schwung gekommenen Bewegung hin zu einem Europa der Biirger® in Ver-
bindung mit der erfolgreichen Binnenmarktinitiative der Kommision ist es
zu verdanken, dap der Rat sich im Sommer 1985 nochmals aufraffte und
eine weitere Erhdhung der Freimengen auf nunmehr 350 ECU beschlop.1!
Zugleich verpflichteten sich die Mitgliedstaaten, die USt-Befreiung im 2-
Jahres-Rythmus entsprechend der durchschnittlichen Inflationsrate der
Gemeinschaft nach oben anzupassen.

Zur aktuellen Situation

Blicken wir auf die bisherige Entwicklung zuriick, so l184Bt sich positiv ver-
merken, daB ein Freibetrag von zur Zeit 350 ECU - er entsprach zum
1.Januar 1986 ca.780 DM - zumindest in der Lage ist, einen Grofteil des
privaten Reiseverkehrs von dem mit einem steuerlichen Grenzausgleich ver-
bundenen Papierkrieg zu entlasten. Zugleich ertffnet er die Mdéglichkeit, die
Kontrollen an den EG-Binnengrenzen auf eine geringe Zahl von Stichproben
zu reduzieren. Bedauerlich ist demgegeniiber, dap seit 1972 eine substan-
tielle Erh6hung der Freimengen nicht mehr zu beobachten war. Die reale
Kaufkraft der 350 ECU in 1986 entspricht mehr oder weniger dem Wert der

N vgl. AB 1978/L 366, S.28ff. Vgl. a. Burke (1981), S.11.

e vgl. z.B. AE 11.3.83 u. AE 20.2.84. Eine bereits zum 1.1.83 erfolgte
Anhebung der USt-Befreiung auf 210 ECU kann wegen ihrer Gering-
filgigkeit - sie reichte noch nicht einmal aus, um den seit 1979 auf-
getretenen Kaufkraftverlust auszugleichen - aufer Acht bleiben. Vgl.
AB 1982/L 206, S.35f. Vgl. a. Tugendhat (1983), S.9f.

° Vvgl. AB 1984/L 117, S.42f.

to Auch wenn die Erkldrungen der Europidischen Gipfel nicht zu wértlich
genommen werden sollten, so ist doch die folgende Forderung des
Treffens von Fontalnebleau im Juli 1984 immerhin beachtenswert: Die
Staats— und Regierungschefs ersuchten "..den Rat und die Mitglied-
staaten, sehr rasch Mapnahmen zu priifen, durch die innerhalb kurzer
Zeit erreicht werden kann, daB...alle Polizei- und Zollformalititen an
den innergemeinschaftlichen Grenzen entfallen.."; zitiert in:
Kommission (1985), S.3.

1 vgl. AB 1985/L 183, S.24ff. Der neue Freibetrag ist anzuwenden ab
1.10.85, in den neuen Mitgliedstaaten Spanien und Portugal ab 1.4.86.
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bereits in 1972 gew#dhrten 125 Rechnungseinheiten - damals ca.460 DM -
im Jahr threr Einflihrung.

Als ein negativer Punkt kommt hinzu, daB nach und nach insgesamt drei
neuen Mitgliedstaaten das Recht eingeriumt werden mufte, von der gemein-
schaftlich festgelegten USt—-Befreiung nach unten abzuweichen. Die Dénen
waren die ersten, die schon in ihren Beitrittsvertrigen zur EG eine ent-
sprechende Ausnahmegenehmigung erhielten. Zwar wurden auch die in
Didnemark zugelassenen Freimengen von Zeit zu Zeit erhSht, das fir die
anderen Mitgliedstaaten vorgeschriebene Niveau haben sie aber bis heute
nicht erreicht. Uber eine zweite Ausnahmeregelung verfiigt seit 1979 Irland.
Den beiden genannten Staaten ist gemeinsam, dap die Sdtze der von ihnen
erhobenen Verbrauchsteuern wesentlich héher sind als in den unmittelbar
angrenzenden Nachbarldéndern Deutschland bzw. Grofbritannien. Da beide
Staaten dariiberhinaus vergleichsweise klein sind, liegen fiir eine Mehrzahl
ihrer Biirger die Transaktionskosten, die mit einer Einkaufsfahrt ins Aus-
land verbunden sind, relativ niedrig. Um das von den indirekten Steuern
erbrachte Aufkommen abzusichern, bestanden daher Dinemark und Irland
auch bei der jlingsten Erhéhung der Freimengen wieder darauf, im privaten
Reiseverkehr restriktivere Bestimmungen anzuwenden als sie von den an-
deren Mitgliedstaaten fiir notwendig gehalten wurden. Den Griechen wurde
ein &hnliches Zugestindnis gemacht. Zwar grenzt Griechenland an keinen
EG-Staat unmittelbar an. Da aber zahlreiche Griechen im Ausland arbeiten
und von dort der Heimat regelmipige Besuche abstatten, sieht auch die
Athener Regierung durch hohe Steuerbefreiungen die o6ffentlichen Kassen
bedroht.

In Anbetracht der Tatsache, dap die in 1985 beschlossene Erhéhung der
Freimengen nur mit "Hingen und Wilrgen"!? zustandekam, scheint es so, als
kénne eine substantielle Erhdhung der Freimengen mit dem Ziel, die Be-
schrinkungen im privaten Reiseverkehr eines Tages ganz aufzuheben, nur
mit einer Verringerung der heute zwischen den Mitgliedstaaten noch beste-
henden Steuersatzdifferenzen einhergehen. Im folgenden Abschnitt soll
daher untersucht werden, bis zu welchem Grade eine Anniherung der
Steuerséitze notwendig ist, und wie die Aussichten dafiir beurteilt werden
kénnen.

2.1.2. Ausblick auf das Endziel: die Angleichung der Steuersitze

Eine Satzangleichung auf 5 Prozentpunkte ist hinreichend

In den 60er Jahren war man noch mehrheitlich davon ausgegangen, daf die
Beseitigung aller Grenzkontrollen eine nahezu vollstindige Vereinheit—

12 Persoénliches Interview.
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lichung der in den Mitgliedstaaten erhobenen Steuersdtze zur Vorausset-—
zung haben wilrde. Widhrend der 70er Jahre setzte sich langsam die Auf-
fassung durch, das gleiche Ziel kénne auch schon erreicht werden, wenn
die nationalen MWSt-Sitze noch um 2 bis 3 Prozentpunkte voneinander ab-
wichen.’® In ihrem WeiBbuch von 1985 wirbt die Kommission nun mit Hin-
weis auf US-amerikanische Erfahrungeni4 fir die These, dap Satzdifferenzen
bis zu 5 Prozentpunkten einer Abschaffung der Steuergrenzen nicht ent-
gegenstehen wiirden.13

Ob eine Satzdifferenz von 2 oder 5 oder gar 7 Prozentpunkten hingenommen
werden kann, ist, da einigermapen exakte Wirkungsanalysen vor einer Be-
seitigung der Grenzkontrollen nicht erhidltlich sind, letztendlich eine
Glaubensfrage. Gehen wir von einem Konzept strenger Wettbewerbsneutrali-
tdt aus, so dirfte es nach Abschaffung der Steuergrenzen natlrlich iiber-
haupt keine Satzdifferenzen mehr geben. Das sich bel den Gegnern einer
Abschaffung der Steuergrenzen grofer Beliebtheit erfreuende wettbewerbs-—
politische Argument sollte man aber nicht iiberstrapazieren:

- Die Wettbewerbssituation des gesamten Dienstleistungsbereiches wird, da
der Grenzilbertritt einer Dienstleistung de facto einer physischen
Kontrolle ohnehin nicht zug#nglich ist!¢, durch die Abschaffung der
Steuergrenzen, wie hoch auch immer die Satzdifferenzen sind, iiberhaupt
nicht berithrt. Schon heute wird daher bei einer Vielzahl der von Pri-
vaten in Anspruch genommenen Dienste - z.B. im Hotel- und Gast-
stittenbereich - auf einen Grenzausgleich verzichtet. Bei anderen
Dienstleistungen ist ein Grenzausgleich vorgesehen, eine Kontrolle kann
jedoch nur i{iber die Buchhaltung des Lieferanten erfolgen. Sind die
Satzdifferenzen zum Zeitpunkt der Abschaffung der Steuergrenzen
erheblich, so kann die letztere Methode ohne weiteres fiir eine Uber-
gangszeit beibehalten werden. Grenzkontrollen aber sind bei Dienstlei-
stungen weder praktikabel noch nétig.

- Auch die Wettbewerbsbedingungen bei einer Vielzahl von teuren und
leicht transportierbaren Giitern werden sich durch einen Verzicht auf
die Grenzkontrollen kaum verdndern. Theoretisch ist zwar bei Textilien,
Pelzen, Schmuck, Armbanduhren, Edelmetallen, etc., sofern die Frei-
mengen {iberschritten werden, ein Grenzausgleich durchzufihren.
Faktisch aber iiberqueren die genannten Giiter - der Volksmund spricht

13 vgl. z.B. Kommission (1980), Ziff.68.

14 In den USA gibt es zwar keine MWSt, dafiir aber von Staat zu Staat in
unterschiedlicher Héhe erhobene EinzelhandelsUStn.

19 Vgl. Kommission (1985), Ziff.185.

16 Wollte man beispielsweise einen Friseurbesuch im Ausland an der
Grenze feststellen, so mipte man bel allen Personen die Haarldnge
zum Zeitpunkt der Ausreise mit der zum Zeitpunkt der Einreise ver-
gleichen. Ein Kommentar eriibrigt sich.
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hier auch von schmuggeln - die EG-Binnengrenzen schon heute oft
ohne jeden Grenzausgleich: Man zieht die Sachen einfach an und steckt
die Goldmiinze in den Schuh. Demgegeniiber lassen sich bei all denjeni-
gen Giitern, die im Importland einer Registrierungspflicht unterliegen -
z.B. Kraftfahrzeugen, Motoryachten, etc. - die zur Vornahme eines
Grenzausgleichs notwendigen Kontrollen iibergangsweise, d.h. solange
noch grépere Satzunterschiede bestehen, ohne weiteres von der Grenze
ins Inland verlagern.i?

- Bei allen Gflitern des t#glichen Bedarfs und bei allen kundendienst-
intensiven Produkten werden sich die Wettbewerbsbedingungen, unter-
stellen wir eine Satzdifferenz von bis zu 6 Prozentpunkten, allenfalls
in den an ein EG-Nachbarland unmittelbar angrenzenden Regionen in
nennenswertem Umfang verdndern. Einzelne Eink#ufe werden von dem
hoch- in den niedrigbesteuernden Staat verlagert werden. Reagieren,
wie zu erwarten ist, die H#4ndler beiderseits der Grenze mit elner
Ann#herung ihrer Verkaufspreise, so kommt es auch zu einer Verschie-
bung der Gewinne. Da aber hohe MWSt-Sitze in aller Regel mit einer
niedrigen Einkommensteuer einhergehen und vice versa, wird das
Gefdlle bei den Bruttogewinnen auf dem Weg der direkten Besteuerung
zumindest tellweise wieder nivelliert werden.

Insgesamt sollte man also denjenigen, die eine weitgehende Angleichung der
Steuersitze als Voraussetzung fir die Abschaffung der Steuergrenzen for-
dern!®, mit einer gewissen Skepsis gegeniibertreten. Das gilt umso mehr, als
die Mitgliedstaaten bisher, soweit es um ihre eigenen internen Belange
ging, das Ziel Wettbewerbsneutralitit auch nicht als sakrosankt angesehen
haben. Man denke nur an die Butterschiffe der Deutschen, die z.T. extreme
Satzdifferenzierung zwischen Giitern, die um die gleiche Kaufkraft konkur-
rieren, die zahlreichen Steuerbefreiungen und fragwiirdigen Sonderregelun-
gen im Rahmen der MWSt u.v.m.

Weit wichtiger als die Wettbewerbsneutralitdt ist den nationalen Regierun-
gen meist die Sicherung ihres Steueraufkommens. Wie das aber durch die
Abschaffung der Steuergrenzen filr Letztverbraucher beeinflupt wird, hingt
nicht nur von den Steuersatzdifferenzen, sondern auch von den Wechsel-
kursen und den Wettbewerbsverhiltnissen innerhalb der einzelnen Lidnder
ab. Da z.B. die Deutsche Mark relativ stark ist, schépfen nur wenige Fran-
zosen die mit den Freimengen gegebene Moglichkeit aus, im Nachbarland zu
einem um 4,6 Prozentpunkte niedrigeren MWSt-Satz einzukaufen. Umgekehrt

i Bei allen registrierungspflichtigen Glitern bietet sich dariiberhinaus
noch eine zweite Losung an: Der MWSt-Satz wird in allen EG-L&ndern
vereinheitlicht, jedes Land erhebt jedoch zusi#tzlich, wie heute schon
bei PKWs in Dinemark der Fall, eine Registrierungsabgabe in beliebiger
Hoéhe.

18 Zu ihnen gehdrt 2z.B. das Bonner Finanzministerium; vgl. Bonner
Rundschau 24.1.86.
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fahren viele Deutsche zu einem Einkaufsbummel in die Niederlande, die,
obwohl der MWSt-Satz flir die meisten Giiter um § Prozentpunkte iber dem
deutschen liegt, oft billiger anbieten kann. Spiirbare Aufkommensverluste
diirften, wenn iberhaupt, nur in kleinen Lindern mit sehr hohen Steuer-
sdtzen — z.B. Dinemark und Irland - drohen. Das Problem ist, sofern ndtig,
durch Ausgleichszahlungen an die wenigen betroffenen Staaten durchaus in
den Griff zu bekommen.

Angesichts der zahlreichen Unwé#gbarkeiten, durch die die Handelsstréme in
der EG beeinflupt werden, erscheint es vertretbar und sinnvoll, die Steuer-
grenzen zun#chst bei einer Satzdifferenz von bis zu § Prozentpunkten zwi-
schen benachbarten L#ndern abzuschaffen und anschlieBend zu sehen, ob
gegebenenfalls hier und da eine weitere Angleichung der S4itze um 1 oder
2% erforderlich ist. Liegen die Li4nder, wie 2z.B. die Bundesrepublik und
Spanien oder Gropbritannien und Italien, sehr weit auseinander, so kann
die Differenz von 5 Prozentpunkten auch ohne weliteres iiberschritten wer-
den. Gehen wir von diesen Prédmissen aus und stellen wir sie der augen-
blicklichen Hohe der in der EG erhobenen MWSt-Sitze gegenilber, so wird
deutlich, dap die Beseitigung der Steuergrenzen im privaten Relseverkehr
zumindest in der Mehrzahl der Mitgliedstaaten keine uniiberwindlichen Pro-
bleme aufwerfen dirfte:

Tabelle E-1
MWSt-Sitze in den Mitgliedstaaten der EG - Stand Mirz 1985 - in %)

reduzierte Satze Standardsdtze erhohte Satze
Luxemburg 3u. 6 12 -
Belgien 6 17 v. 19 25 u. 33
Niederlande 5 19 (2usatzst. £. KF2)2)
Deutschland 7 14 -
Frankreich 5,5u. 7 18,6 33,3
Italien 2u. 9 18 38
Spanien 6 12 33
Portugal 8 18 30
V. Kénigreich 0 15 (zusatzst. f. KFZ)2)
Irland 0wu. 10 23 -
Déanemark - 22 (Zusatzsteuefn)z)

Quelle: Kommission (1985), Ziff. 198.

Anm. : 1. Neben den hier angegebenen Sdtzen verwenden viele Mitgliedstaaten noch
Sondersatze fir eine jeweils sehr beschrankte Zahl von Produkte. Sie
werden hier wegen ihrer geringen fiskalischen Bedeutung auBer Acht ge-
lassen.

2. Es handelt sich um einphasig erhobene Abgaben, die in ihrer Wirkung
einem erhdhten MWSt-Satz gleichzusetzen sind.
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Eine Vergemeinschaftung der nationalen Finanzpolitik ist nicht erforderlich

Bevor wir auf die in den verschiedenen Mitgliedstaaten notwendigen An-
passungsmapnahmen zu sprechen kommen, muf noch kurz auf ein Argument
grundsitzlicher Art eingegangen werden, das gerne gegen die Abschaffung
der Steuergrenzen vorgebracht wird. Gemeint ist die Behauptung, dap dle
Mitgliedstaaten ihrer Handlungsfreiheit bei den MWSt-S#tzen erst dann be-
raubt werden diirften, wenn vorher die Entscheidungsbefugnis iiber die mit
Hilfe der MWSt verfolgten Politiken von der nationalen auf die europ#ische
Ebene verlagert worden sei. Dem genannten Einwand ist entgegenzuhalten,
dag

- erstens die MWSt fiir konjunkturelle Zwecke bisher fast nie eingesetzt
worden ist und sich auch in Zukunft daran nichts &ndern dfiirfte. Der
Grund fir diese in manchen Ohren wohl iberraschend klingende These
ist einfach einzusehen: Eine in Boom-Zeiten vorgenommene MWSt-Erhd-
hung schépft zwar inléindische Kaufkraft ab, heizt aber zugleich, wegen
der unvermeidlichen Uberwdlzung der Steuererhhung!®, die in aller
Regel ohnehin schon hohe Inflation weiter an. Angesichts des beschrie-
benen Zielkonfliktes wird es verstdndlich, warum in den wenigen Féllen,
wo die MWSt als konjunkturpolitisches Instrument einmal zum Einsatz
kam, die jewelligen Regierungen ganz unterschiedliche und sich wider-
sprechende Verhaltensweisen an den Tag legten: Wihrend beispielsweise
die Niederlinder 19712 und die Italiener 19752! die Inflation mit einer
MWSt-Erhéhung zu bekdmpfen versuchten, reaglerten die Briten 19742
und die Franzosen 1973% und 19772¢ auf dieselbe wirtschaftspolitische
Situation mit einer MWSt-Senkung.

- zweltens die MWSt fiir die Erreichung verteilungspolitischer Zielset-
zungen nur bedingt geeignet ist. Eindeutig abgrenzbare Luxusgiiter, die
insbesondere von einkommensstarken Bevdlkerungsschichten verbraucht
werden und daher mit einem erhéhten Steuersatz belastet werden kdnn-
ten, gibt es in den hochentwickelten Lindern Westeuropas heute fast
keine mehr. Die Konsumstrukturen von Haushalten unterschiedlicher

19 Die MWSt-Erh8hung zieht, da sie mit einer Anhebung des steuerlichen
Grenzausgleichs einhergeht, in aller Regel eine entsprechende Erhé-
hung des Preisniveaus nach sich. Der inflationdre Effekt kann nur
verhindert werden, wenn die Anhebung des Grenzausgleichs durch eine
gleichzeitige Abwertung der nationalen Wihrung kompensiert wird.
Konjunkturpolitisch motivierte Wechselkursveriinderungen jedoch passen
spidtestens seit Griindung des EWS nicht mehr in die geldpolitische
Landschaft Europas.

20 Vgl. z.B. Blick durch die Wirtschaft 25.1.71.
a vgl. z.B. FAZ 8.7.74 u. 9.7.74.

2 Vgl. z.B. Times 23.7.74.

3 Vgl. z.B. Le Monde 9.12.72.

24 Vgl, z.B. Le Monde 14.12.76.
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Leistungsfdhigkeit divergieren weniger in der Art als vielmehr in der
Qualitit der verbrauchten Giiter und Dienstleistungen. Da das Kriterium
Qualitit im Rahmen eines Steuergesetzes nicht hinreichend exakt defi-
nierbar ist, bleibt der Versuch, Produkte unterschiedlicher Einkommens-
elastizitit mit differenzierten MWSt-S#tzen zu belasten, zwangsldufig
mit zahlreichen Unzuldnglichkeiten behaftet.?? In mehreren EG-Staaten
durchgefiihrte Inzidenzanalysen zeigen denn auch, dap von einer Politik
der Satzdifferenzierung nur relativ geringe Progressionswirkungen aus-
gehen.?¢ Wird also, wie beabsichtigt, die Freiheit der Mitgliedstaaten
zur Festlegung differenzierter Steuers#tze geringfiigig eingeschrinkt, so
sind die daraus erwachsenden verteilungspolitischen Konsequenzen
durchaus tragbar und kénnen sogar bei Bedarf durch kleinere Modifika—
tionen im Bereich der direkten Abgaben ohne weiteres kompensiert
werden..

drittens die MWSt fiir allokationspolitisch motivierte Eingriffe nicht
gedacht, sondern als neutrale Steuer konzipiert worden ist und in
diesem Sinne auch von den Mitgliedstaaten in der {berwiegenden Zahl
der F#lle benutzt wird. Ausnahmeregelungen wie beispielsweise die um-
satzsteuerliche Berlin-Férderung oder kulturpolitisch motivierte
Entlastungen kénnen ganz unabh#ngig von der Abschaffung der Steuer-
grenzen beibehalten werden.

viertens, da die Abschaffung der Steuergrenzen keine Vereinheitlichung
der Steuersitze voraussetzt, den Mitgliedstaaten fir die Erreichung des
fiskalischen Zieles ein hinreichend groBer Handlungsspielraum bleibt.
Eine Begrenzung der Satzhéhen nach oben ist, sind die Grenzkontrollen
erst einmal beseitigt, vollkommen iberfliissig. Jeder EG-Staat sollte
auch in Zukunft seine MWSt-Sitze eigenmichtig heraufsetzen konnen,
muB er doch die daraus gegebenenfalls resultierenden Nachteile -
Abwanderung von Kaufkraft in Nachbarlinder - selbst tragen.

Das folgende Zitat bezieht sich zwar auf die franzdsische TVA Ende
der 60er Jahre, vermittelt aber einen guten Eindruck von den
mannigfaltigen Inkonsistenzen, mit denen jede mit differenzierten
Steuersitzen arbeitende MWSt auch heute noch zu k#mpfen hat: "Ce
poulet qui change de taux selon qu'il est cru ou cuit, ce poivre qui
en change suivant qu'il est en grain ou moulu,..., ces harengs fumés
qui sont 4 7% ou a4 15% selon que la fumée était froide ou chaude."
Entnommen aus dem Bericht einer vom franzdsischen Finanzministerium
eingesetzten Arbeitsgruppe, zitiert in: Cozian (1971), S.87.

Vgl. z.B. KOM(82)865. Zur Situation in Frankreich vgl. a. Les Echos
28.12.82 u. Le Monde 31.12.82, zu der in den Niederlanden Cnossen
(1982), S.207ff.
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Angleichung von Zahl und Anwendungsbereich der Steuersitze

Nach den Erérterungen grundlegender Natur kénnen wir nun auf die in den
einzelnen Mitgliedstaaten notwendigen Anpassungsmapnahmen 2zu sprechen
kommen. Ein erstes Problem liegt in der anzustrebenden Zahl der Steuer-
sitze und in deren jeweiligen Anwendungsbereichen begriindet. Insbesondere
stellt sich die Frage, ob die in einer Mehrzahl von EG-Staaten iiblichen
erhdhten Steuersidtze beibehalten werden sollen oder nicht.?” Ein Nebenein-
ander von Lindern mit und ohne erhéhte S4tze erscheint, da zwischen der
Héhe der sogenannten Luxussteuersitze einerseits und der der Standard-
sitze andererseits eine erhebliche Lilcke klafft, nicht méglich.

Schauen wir uns das Problem ein wenig ndher an, dann stellt sich schnell
heraus, dap sich ein Kompromif durchaus finden l4Bt. Der weitaus bedeu-
tendste Teil des von den erhdhten Steuersitzen erbrachten Aufkommens
geht auf die Belastung von Kraftfahrzeugen zuriick.?® Es bietet sich daher
an, die unterschiedlichen Steuersdtze fiir KFZ, wie oben schon vorgeschla-
gen, aus fiskalischen Griinden voriibergehend beizubehalten und mit Hilfe
der Registrierungspflicht einen Grenzausgleich vorzunehmen. Ein sehr ge-
ringer Tell des Steueraufkommens wird durch die Hoéherbelastung von Pel-
zen, Schmuck, Kaviar, pornographischen Filmen, etc. erzielt. Geht man die
Sache mit ein wenig Realismus an, dann lassen sich nennenswerte Probleme
selbst bei Beibehaltung erheblicher Satzdifferenzen nicht festellen. Kaviar
kann heute schon im Rahmen der zugelassenen Freibetrige sogar in grofen
Mengen importiert werden, Pelze und Schmuck werden, auch wenn es Grenz-
kontrollen gibt, ohnehin oft geschmuggelt, und der Kinoeintritt unterliegt,
wie viele andere Dienstleistungen auch, bereits jetzt keinem Grenzausgleich
mehr.

Erhebliche Probleme werfen Luxussteuersitze daher nur bei einer Gruppe
von Giitern auf: elektronische Ger#te. Eigentlich ist es ein schlechter Witz,
dap elektronische Artikel in einer ganzen Reihe von Mitgliedstaaten der
hochindustrialisierten EG erhdhten Verbrauchsteuersitzen unterworfen
werden. Verteilungspolitisch jedenfalls 14t sich das nicht rechtfertigen.
Der Chef der MWSt-Abteilung im Pariser Finanzministerium gibt denn auch
gerne zu:

"Enfin, 4 mon sens, le taux majoré ne doit pas consideré
comme le taux applicable aux produits de luxe, mais doit
plutdot étre celui & appliquer aux bien d'un coiit élevé et d'un
achat peu fréquent."2®

Es erscheint daher, auch im Hinblick auf die Schaffung eines aufnahme-
fdhigen Binnenmarktes fiir die europ#dischen Zukunftsindustrien, angebracht,

L Vgl. z.B. Handelsblatt 17.1.86 u. Stilddeutsche Zeitung 31.1.86.
28 In Frankreich z.B. liegt der entsprechende Anteil bei ca.60%.
» Lebrun (1979), S.115.
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elektronisches Gerdt mit dem normalen MWSt-Satz zu besteuern und als
Kompensation fiir das verlorengegangene Aufkommen den Standardsatz
geringfiigig anzuheben. Aber zu einer Prinziplenfrage sollte dieses nicht
hochstilisiert werden. Genauso gut wéire natiirlich umgekehrt denkbar, dap
die wenigen Staaten ohne Luxuss#tze ihren silidlichen Nachbarn und den
Dénen ein wenig Entgegenkommen zeigen und ebenfalls elektronische Arti-
kel hdher besteuern. Der dadurch verursachte Anstieg der Verwaltungsko-
sten h#lt sich durchaus im Rahmen, wenn, wie z.B. in Didnemark schon der
Fall, die Sonderbelastung als einphasige Punktsteuer zusitzlich zur MWSt
auf der Produktions- oder der GroBhandelsstufe erhoben wird. Festzuhalten
bleibt damit: Wihrend der Brilsseler Verhandlungen {iber die Beseitigung der
Steuergrenzen werden nur diejenigen in den Luxussteuersitzen ein zentra-
les Problem sehen, die weiterhin mit allen Mitteln an ihren Grenzkontrollen
festhalten wollen.

Angleichung der H8he der Steuersitze in den Griinderstaaten der EG

Wenden wir uns nun der H8he der normalen und der reduzierten Steuer-
s#tze zu und betrachten zun#chst die Situation in der urspriinglichen EG
der Sechs. In der Mehrzahl der betreffenden L#nder liegt der Standardsatz
der MWSt zwischen 14% auf der einen und 19% auf der anderen Seite.
Allein Luxemburg f#llt mit einem Satz von nur 12% aus dieser Spanne
heraus. Die niedrigen S#tze der Luxemburger Verbrauchsteuern - Luxemburg
verdankt einen betréchtlichen Teil seines Aufkommens an indirekten
Steuern den Eink#ufen von Auslindern - sind den Nachbarstaaten schon
lange ein Dorn im Auge. Da die Luxemburger an der Spitze derer stehen,
die sich mit den Zielen der europ#dischen Integration ldentlﬁzleren, und da
zugleich sie es sind, die von einem Wegfall der Grenzkontrollen den gréften
Vorteil - Luxemburg ist als einziges Land an allen Seiten von EG-Staaten
umgeben - zu erwarten hétten, sollte es fir die fiinf Partnerstaaten aus
der Grilnderzeit der EG und die Kommission keine grope Schwierigkeit sein,
das kleine Fiirstentum durch sanften Druck zu einer Anhebung der MWSt
auf 14% oder 16% zu bewegen.

Eine Anhebung des deutschen MWSt-Satzes von zur Zeit 14% ist, da die
Deutsche Mark auch in n#chster Zukunft ihre St#rke innerhalb des EWS
beibehalten diirfte, nicht zwingend erforderlich. Eine Erhdhung um 1 oder 2
Prozentpunkte wilirde aber mit Sicherheit den EG-Nachbarstaaten das Leben
leichter machen. Es scheint, als ob Bundesfinanzminister Stoltenberg aus
innenpolitischen Grilnden - er hofft dabei ganz offensichtlich auf politi-
sche Rlckendeckung aus Briissel - mit einer solchen MaPfnahme lieb4dugel-
te.® Schon seit Anbeginn der EG erwog Bonn in regelm#pfigen Abstdnden,
die allokativ eindeutig verzerrend wirkende Gewerbesteuer eines Tages

30 Vgl. FAZ 16.11.86, Handelsblatt 15.11.85 u. Welt 15.11.85.
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durch eine MWSt-Erhéhung um ca.4 Prozentpunkte iiberfllissig zu machen.3
Immer wieder wurde die Reform verschoben mit dem Argument, Deutschland
solle fiir eine kiinftige Satzangleichung in der EG keine einseitigen Vor-
leistungen erbringen. Jetzt ist der Tag gekommen, an dem den Worten
Taten folgen miissen. Selbstverstindlich didrfte von seiten der Stddte und
Gemeinden ein erheblicher Widerstand gegen die Abschaffung der Gewerbe-
steuer zu erwarten sein. Aber ein erster Schritt in die richtige Richtung
kann schon getan werden, ohne die Finanzautonomie der Kommunen iiber-
haupt anzutasten: Die Ldnder verzichten auf die Gewerbesteuer—-Umlage und
werden dafir mit einer MWSt-Erhohung entschidigt; die Hebesdtze der
Kommunen kénnen entsprechend gesenkt werden.

Fiir eine Abschaffung der Steuergrenzen ist eine Reduktion des franzdsi-
schen Standardsatzes von derzeit 18,6% weder nétig noch, da u.U. ein bel
der Senkung des erhdhten Steuersatzes entstehender Aufkommensverlust
aufgefangen werden muf, in n#chster Zukunft mdéglich. Mittelfristig aber
sollte sich Paris trotzdem auf die guten Vorsidtze zurlickbesinnen, mit
denen Giscard d'Estaing Anfang der 60er Jahre sein Amt als Finanzminister
angetreten hat und die er spidter des Ofteren zu bekrdftigen pflegte.
Gemeint ist die Absicht, im Rahmen der Umgestaltung des franzdsischen
Steuersystems in eine fiscalité moderne das relative Gewicht der indirekten
Besteuerung zu verringern.3 Zugegebenermapen gelang es den Franzosen,
die MWSt-Last im Laufe der 70er Jahre spiirbar zu reduzieren.3¥ Weiteren
Schritten in diese Richtung steht vor allem die in Frankreich weit ver-
breitete Gleichsetzung von staatlicher Finanzverwaltung mit organisiertem
StraBenraub entgegen. Die Hinterziehung direkter Abgaben ist an der
Tagesordnung und stellt in den Augen vieler bestenfalls ein Kavaliersdelikt
dar. Eine baldige und durchgreifende Verbesserung der Steuerkontrolle ist
nicht nur aus europ#ischer Sicht wiinschenswert, sondern liegt auch, da sie
die Steuergerechtigkeit erhéht, im ureigensten Interesse der Franzosen

a Vgl. z.B. FAZ 3.4.71 u. Handelsblatt 24.5.71. Vgl. a. Albers (1968),
S.143f.

a2 vgl. z.B. NZZ 5.9.70, Le Monde 12.2.72, Figaro 18.2.72, Siiddeutsche
Zeitung 12.8.72, Le Monde 3.2.76, Times 3.2.76 u. La Vie Francaise
8.11.76.

33 Der Standardsatz wurde in zwel publikumswirksamen Aktionen - je-
weils kurz vor Neuwahlen - von 23% auf 17,6% gesenkt. Zudem kamen
einige Giltergruppen, die bis dato dem Standardsatz unterlagen, in den
GenuPf des reduzierten Satzes; vgl. z.B. Handelsblatt 7.9.70. Bel der in
1982 von den Sozialisten beschlossenen Anhebung des Standardsatzes
um 1% handelte es sich nur um einen kleinen Riickschritt, da die
MaBnahme, bedingt durch die gleichzeitige Verminderung des reduzier-
ten Satzes, lediglich ein Mehraufkommen von ca.3 Milliarden Franc er-
brachte; vgl. z.B. Handelsblatt 5.3.82 u. Figaro 12.5.82.
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selbst.3 Das flr Frankreich Gesagte gilt, das sel ergidnzt, in #hnlichem
MaBe auch fiir Italien und Belgien.

Angleichung der Hohe der Steuersitze in der erweiterten EG

Die beiden zuletzt zur EG gestofenen Linder Spanien und Portugal passen
sich in die steuerpolitische Struktur der alten Sechsergemeinschaft bestens
ein. Alleine der spanische Standardsatz von 12% liegt im Vergleich zu den
beiden Nachbarlindern - 18% in Portugal und 18,6% in Frankreich - zu
niedrig. Das spanische Problem diirfte sich aber in kurzer Zeit von selbst
beheben. Die Regierung muPfte sich bei der Einfiihrung der MWSt, wie andere
Linder in dergleichen Situation auch, mit relativ niedrigen Steuers#tzen
begniigen, um den durch die Steuerreform ausgelésten Preisanstieg in Gren-
zen zu halten. Haben sich die Spanier erst einmal an die MWSt gewdhnt,
dann wird es Madrid bel der n#chsten im Budget auftretenden Finanzliicke
sicherlich nicht versiumen, auf das durch die MWSt geschaffene Aufkom-
menspotential zuriickzugreifen und die S#dtze schrittweise zu erhohen.

Es verbleiben die drei Staaten der ersten EG-Erweiterung. Allesamt handelt
es sich, sofern es um die MWSt-Sitze geht, um Problemkandidaten. Grofbri-
tannien verwendet zwar einen fiir die Gemeinschaft akzeptablen Standard-
satz von 16%, aber mit 0% einen viel zu geringen reduzierten Satz. Eine
Steuersatzdifferenz von 6% gegeniiber Belgien und 7% gegeniiber Frankreich
diirfte, da die Transaktionskosten fir die Uberquerung des Kanals relativ
hoch sind, zumindest in einer Ubergangszeit hingenommen werden kénnen.
Mittelfristig aber und spitestens, wenn aus den Tunnelplénen einmal Reali-
tit werden sollte, muf fir die Null-Sitze eine Lésung gefunden werden. Da
die Belgier und Franzosen beim reduzierten Satz kaum mehr Spielraum nach
unten haben und auch in den Niederlanden alle Zeichen auf eine weitere
Erhéhung des derzeit bei 5% liegenden Satzes hindeuten, kann eine ge-
meinschaftskonforme L&sung nur heipen: die schrittweise vorgenommene
Beseitigung der Null-S#dtze. Das liegt auch im Interesse GroBbritanniens.
Denn ohne eine Anderung bei den Null-Sitzen ist das Aufkommenspotential
der britischen VAT ausgeschdpft, da eine isolierte Erhéhung des Standard-
satzes die an der Schnittstelle zwischen normalem und reduziertem Steuer-—
satz auftretenden Abgrenzungs- und Wettbewerbsprobleme weiter verschir-
fen wiirde.3® Die konservative Regierung Thatcher hat denn auch im Rahmen

34 Wie In Frankreich - wvgl. z.B. Spiegel 24.9.73 - so gehdért auch in
Italien - vgl. z.B. Handelsblatt 3.4.84 u. Welt 29.6.84 - die Kampfan-
sage an die Steuerhinterziehung zum Standardrepertoire Jjeder neuen
Regierung. An Taten hat es bisher aber, nicht 2zuletzt wegen des
Widerstandes m#chtiger Interessengruppen, gemangelt. Ein best#dndiger
Druck aus Brilssel kénnte hier also durchaus helfen.

3 Mit einer Satzdifferenz von 16 Prozentpunkten ist, wie die nieder-
ldndische Erfahrung deutlich gezeigt hat, eine Kkritische Grenze er-
reicht. Die Niederlande begannen in 1969 mit MWSt-S#tzen von 4%
und 12%. Da der Widerstand der Gewerkschaften lange Zeit eine Ande-
rung des reduzierten Satzes nicht zulieB - vgl. z.B. Nachrichten fiir
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ihrer Bemithungen zur Umstrukturierung des Steuersystems von direkten zu
indirekten Abgaben wiederholt versucht, den Anwendungsbereich des 15pro-
zentigen Standardsatzes zu Lasten des Null-Satzes auszudehnen. Die von
einer plétzlichen Mehrbelastung von 15% bedrohten Produzenten und Hénd-
ler waren, da es sich 1.d.R. um iiberschaubare und homogene Gruppen han-
delte, regelm#dpig in der Lage, in der Bevdlkerung wie auch im Parlament
einen erheblichen Widerstand gegen die Regierungspline zu mobilisieren.
Manche der Vorhaben, wie zum Beispiel die vor dem Budget 1985 diskutlier-
te Mehrwertbesteuerung von Biichern und Zeitschriften, muften daher von
London wieder ganz fallengelassen werden.3” Hat die britische Regierung,
worauf jiingste Bemerkungen ihres Schatzkanzlers Lawson hindeuten3®®, wirk-
lich die Absicht, die Null-Sidtze langfristig zu beseitigen, so sollte sie sich
daher lieber eine neue Strategie iiberlegen: die Herausnahme gréferer
Giitergruppen aus dem Anwendungsbereich des Null-Satzes und ihre Bela-
stung mit einem neu einzufithrenden reduzierten Satz, der in einem ersten
Schritt durchaus sehr niedrig liegen kann. Bei der grofen Mehrheit der
britischen Wirtschaft wiirde eine solche Mapnahme auf Sympathie stofen.
Zwar muPten sich bisher Verbinde wie der CBI mit Riicksicht auf die von
der MWSt-Last befreiten Unternehmen fiir eine Aufrechterhaltung des
Status quo aussprechen. Ergreift die Regierung aber erst einmal die
Initiative, dann wird sich der CBI, nunmehr in Ubereinstimmung mit den
Interessen der mehrheitlich mit 15% belasteten Unternehmen, einer Ab-

den AuBenhandel 7.2.73 -, wurde lediglich der Standardsatz nach und
nach auf 19% erh6éht. Gleichzeitig stieg die Zahl der Erlasse und
Gerichtsurteile, die die Abgrenzung zwischen den mit unterschiedlichen
Steuersidtzen belasteten Glitergruppen zum Gegenstand haben, sprung-
haft an. Eine merkliche Linderung der Probleme ist, das stellten zwei
1981 angefertigte Berichte deutlich heraus, nur von einer Verminde-
rung der zwischen den beiden S#tzen bestehenden Differenz zu erwar-
ten. Vgl. z.B. Cnossen (1982), S.206f.

3 Ein instruktives Beispiel liefert die im Budget 1984 vorgesehene
Mehrwertbesteuerung von warmem "take—away food". Die im Parlament
und in der Presse wochenlang gefiihrte, erhitzte Debatte dringte dem
auBenstehenden Beobachter den Schlufp auf, die MWSt auf "fish and
chips" wilrde die britische Nation in den Hungertod treiben; vgl. z.B.
FT 11.4.84 u. 27.4.84, Times 1.5.84. Dabel wurde ginzlich vergessen,
dap der Aufschwung des "take—away" nicht zuletzt durch die in 1973
eingefiihrte MWSt fiir Restaurants ausgel6st wurde; vgl. z.B. Times
29.6.74.

7 Vgl. z.B. FAZ 14.11.84, Guardian 18.1.85 u. Newsweek 25.2.85. Bei dem
Widerstand gegen die Regierungspline wurde wohlweislich nicht er-
widhnt, dap zur Zeit nicht nur die Werke Sheakespears in den Genuf
eines Null-Satzes kommen, sondern, da kulturpolitisch férderungs-
wiirdige Verdéffentlichungen im MWSt-Gesetz nicht eindeutig definierbar
sind, auch der Playboy.

L Anfang 1984 machte Lawson, zuerst in einem Interview und dann im
Parlament, die vielbeachtete Bemerkung, daB, im Gegensatz zur frithe-
ren Regierung Heath, die derzeitige Regierung sich nicht verpflichtet
habe, Lebensmittel von der MWSt auszunehmen; vgl. FT 21.3.84 u.
6.4.84.
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schaffung der Null-S#tze nicht entgegenstellen. Heftiger Widerstand ist
alleine in der Bevdlkerung und von seiten der Gewerkschaften zu erwarten:
"..it would be a bold government indeed which flew in the face of a tradi-
tion of 'free food' going back to over a hundred years,.."3® Aber auch sie
milssen eines Tages begreifen, dap sich die Konsumstrukturen seit dem
19.Jahrhundert grundlegend verindert haben und dap daher die undifferen-
ziert gew4hrten Null-S#tze an verteilungspolitischem Wert stark eingebilft
haben.

Das Problem der Null-Sitze stellt sich in vergleichbarem MaBe in der
Republik Irland. Auf den ersten Blick kénnte man hier auf die Idee kom-
men, die beiden reduzierten S#tze von 0% und 10% in einer aufkommens-
neutralen Reform 2zu einem Steuersatz mittlerer Hbhe zusammenzulegen.
Dann aber wiirde die Differenz zwischen dem einheitlichen, reduzierten Satz
auf der einen und dem Standardsatz von 23% auf der anderen Seite er-
schreckend grofp werden. Sowohl im Hinblick auf die reduzierten Sdtze als
auch mit Ricksicht auf den vom Nachbarn Gropbritannien erhobenen norma-
len Steuersatz erschiene es also winschenswert, den irldndischen Stan-
dardsatz zu senken. Das aber dilrfte in n#chster Zukunft kaum moglich
sein. Fir das bel der MWSt verlorengegangene Aufkommen kann Iriand auf
absehbare Zeit weder bei den direkten Steuern - wegen der grofen Bedeu-
tung der Landwirtschaft und der steuerlichen Fdérderung auslidndischer Di-
rektinvestitionen - noch bei den Akzisen - ihre S#tze liegen im EG-Ver-
gleich ohnehin schon an der Spitze - einen Ausgleich finden.

Auch im Falle Didnemarks ist eine EG-konforme Anpassung der MWSt-Sidtze
mit ganz erheblichen Problemen verbunden. Zwar kdénnte eine Beibehaltung
des dinischen Standardsatzes von 22%, falls dle Deutschen den ihren auf
16-17% anheben, unter Umstidnden toleriert werden. Die Ddnen kennen bis-
her jedoch noch keinen reduzierten Steuersatz. Elne Senkung des MWSt-
Satzes fiir Grundbedarfsgiiter kann, da die d#nischen Akzisen zusammen mit
den irischen innerhalb der EG schon zu den hdchsten z&hlen, nur iiber eine
Erhdhung der direkten Steuern finanziert werde.® Eine derartige Magnahme
aber stellt, wegen der Verminderung des steuerlichen Grenzausgleichs bei
konstantem Belastungsniveau, eine zusitzliche Bedrohung flir die unter
chronischer Schwiche leidende ddnische Handelsbilanz dar. Sie miiBte daher,

% Prest (1980), S.43.

o Die extrem hohen Sitze der dinischen Verbrauchsteuern kdnnen weder,
wie in Slildeuropa, mit einer laxen Steuermoral noch, wie in Irland, mit
einem geringen pro-Kopf Einkommen erkldrt werden. lhre Ursache ist
denn auch vielmehr in der chronisch defizitdren Handelsbilanz
D#nemarks zu sehen. Mit Rilcksicht auf die desdfteren unter Abwer-
tungsdruck stehende d#4nische Krone wurde seit Ende der 60er Jahre,
immer wenn ein Budgetdefizit zu decken war, die Erhéhung der indi-
rekten Steuern tendenziell gegeniiber einer Anhebung der direkten
Abgaben preferiert; vgl. z.B. FAZ 10.6.74, Handelsblatt 10.5.74 u.
1.8.77, Stuttgarter Zeitung 2.9.77 u. NZZ 8.5.80.
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eine politisch 4uPBerst brisante Entscheidung, notwendigerweise von einer
erheblichen Abwertung der ddnischen Krone begleitet werden.

Zur Harmonisierung der speziellen Verbrauchsteuern

Bevor wir den vorliegenden Abschnitt abschlieBen, soll noch kurz auf die
bei den speziellen Verbrauchsteuern sich stellenden Probleme eingegangen
werden. Auch ihre S#tze milssen, bevor auf die Grenzkontrollen im privaten
Reiseverkehr ganz verzichtet werden kann, einander angeglichen werden.
Oft ist die Behauptung zu hdren, daP, im Gegensatz zur MWSt, die bel den
Akzisen erhobenen Steuersitze sogar nahezu vollstindig vereinheitlicht
werden miiften. Dabei wird wie folgt argumentiert: W#hrend bel der MWSt
alle Produktions— und Verteilerstufen der Steuerpflicht unterliegen, werden
die speziellen Verbrauchsteuern als einphasige Abgaben in aller Regel beim
Hersteller erhoben; der gesamte Handel fillt damit unter die Kategorie der
Nicht-Steuerpflichtigen; da, wegen des gréBeren Umsatzvolumens, die im
Handel anfallenden Transaktionskosten wesentlich geringer sind als die der
privaten Haushalte, kommt es schon bei marginalen Steuersatzdifferenzen
zu wettbewerbs— und aufkommensverzerrenden Verlagerungen von Eink#ufen
in andere EG-Linder.¢

Der hier skizzierte Effekt 14Bt sich durch ein sehr einfaches Verfahren
vermelden: Das in einigen EG-Staaten teilweise schon gebriuchliche Banda-
rolen-System wird auf alle Giiter ausgedehnt, die speziellen Verbrauch-
steuern unterliegen; ein Wiederverkauf der betreffenden Giiter ist, sobald
die Waren den Bereich des Zollagers verlassen haben, alleine in dem Land
gestattet, dessen Bandarolen auf den Giitern angebracht sind; die Auf-
deckung eines VerstoBes gegen diese Beschridnkung sollte, da die Bandaro-
len leicht erkenntlich sind, unschwer moglich sein; lediglich den als Letzt-
verbrauchern auftretenden privaten Haushalten bleibt damit, wie schon bei
der MWSt, die Mdglichkeit, eln zwischen den EG-Staaten existierendes
Steuersatzgefille durch Eink#ufe im Ausland auszunutzen.4?

Wie bei der MWSt, so kdnnen also auch bei den Akzisen die Steuersétze
zwischen benachbarten Staaten ohne weiteres um mehrere Prozentpunkte

a Vgl. z.B. Kommission (1986), Ziff.182.

42 Zu dem gleichen Ergebnis wie ein Bandarolen-System fithrt die folgen-
de Verfahrensweise: Die bel den Herstellern erhobenen Verbrauch-
steuersétze werden in allen EG-Staaten vereinheitlicht; die Mitglied—
staaten haben aber die Freiheit, fiir verbrauchsteuerpflichtige Waren
auf der Einzelhandelsstufe eine Zusatzsteuer zu erheben, deren Sitze
von Land zu Land innerhalb gewisser Grenzen variieren k&énnen; vgl.
4hnl. Prest (1983), S.82. Die Einfilhrung einer Zusatzsteuer ist mit
einem eindeutig hdheren Verwaltungsaufwand verbunden als das An-
bringen von Bandarolen. Sie sollte daher nur dort erwogen werden, wo,
wie im Fall von Mineral8lprodukten, Bandarolen nicht verwandt werden
k8nnen oder wo, wie z.B. in Grofbritannien, der Verkauf bestimmter
verbrauchsteuerpflichtiger Waren ohnehin nur von lizensierten Ge-
schiiften vorgenommen werden darf.
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voneinander abweichen, ohne daB merkliche Kaufkraftverlagerungen zu be-
firchten wiren. Bei Mineraldlprodukten sind, da Transport und Lagerung
relativ aufwendlig ist, gropere Satzdifferenzen akzeptabel als etwa bei
Tabak oder Spirituosen. Die Ann&dherung der Verbrauchsteuersidtze in der
EG bringt, abgesehen von den schon erwdhnten Ausnahmefédllen Irland und
Didnemark, keine uniiberwindlichen budgetiren Schwierigkeiten mit sich. Im
Gegenteil kénnten in einer ganzen Reihe von Lindern - z.B. in Gropbritan-
nien, Frankreich und Italien - wiinschenswerte Erh6hungen bzw. Verminde-
rungen des MWSt-Aufkommens mit einer entgegengerichteten Verinderung
der Akzisensidtze finanziell aufgefangen werden.4?

Die bei der Harmonisierung der Akzisen auftretenden Probleme liegen, wenn
wir von den beiden Sonderfillen Irland und D4nemark einmal absehen, denn
auch weniger in der durchschnittlichen Héhe der Steuersidtze als vielmehr
in deren von Land zu Land unterschiedlichen Struktur begriindet. Im Laufe
einer langen Entwicklungsgeschichte haben sich in den verschiedenen Mit-
glledstéaten die Verbrauchsteuerstrukturen einerseits und die Produktions-
und Konsumstrukturen andererseits einander angepaft mit dem Ergebnis,
daf heute im Inland hergestellte Waren tendenziell gegeniiber den impor-
tierten Konkurrenzprodukten steuerlich begiinstigt werden. In einer Serie
langwieriger Gerichtsverfahren ist es der Kommission bereits gelungen,
einige der steuerlichen Diskriminierungen aus dem Weg zu riumen.4* Gegen
eine weitere Angleichung der Steuerstrukturen bringen die Mitgliedstaaten
insbesondere den Einwand vor, die Importwaren h#itten in ihren jeweiligen
Lindern den Charakter eines Luxusgutes und sollten daher aus vertei-
lungspolitischen Griinden einer erhdhten Abgabe unterworfen werden.4® Das
genannte Argument verllert, da sich die Verbrauchsgewohnheiten der euro-
piischen Biirger einander zunehmend angleichen, von Tag zu Tag an Rele-
vanz. Auch die Unternehmer in der EG haben die Zeichen der Zeit erkannt
und passen ihr Verhalten, soweit ihnen dies aufgrund der natiirlichen
Produktionsbedingungen méglich ist, den sich verindernden Verbraucher-
wiinschen an. So investieren beispielsweise die britischen Bierbrauer in den
Import und Vertrieb des Konkurrenzproduktes Wein, wihrend umgekehrt die
Spirituosenproduzenten und -hindler Sildeuropas versuchen, an den anstei-
genden Whiskyimporten in ihre Ldnder mitzuverdienen. Es ist nun an den
nationalen Reglierungen, die Konsequenzen aus der beschriebenen Entwick-
lung zu ziehen und den Weg hin zu einem Gemeinsamen Markt fiir Tabaker-
zeugnisse und alkoholische Getridnke nicht lidnger durch unterschiedliche
Verbrauchsteuerstrukturen zu hemmen.

43 Ein Uberblick {iber die S#tze der wichtigsten in der EG erhobenen
Akzisen - Stand M#rz 1985 - findet sich in Kommission (1985),
Ziff.201.

“ Vgl. z.B. Easson (1981a) u. Easson (1984).

4 Neben dem verteilungspolitischen Argument spielen auch administrati-
ve, gesundheits— und agrarpolitische Einwidnde eine Rolle; vgl. z.B.
Kommission (1980), Ziff.72ff.
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2.2. Zur Abschaffung der Steuergrenzen fiir steuerpflichtige Unternehmer

Wihrend die Abschaffung der Steuergrenzen fir (nicht-steuerpflichtige)
Letztverbraucher eine gewisse Annidherung der in den einzelnen Lidndern
erhobenen Steuersitze voraussetzt, erfordert die Abschaffung der Steuer-
grenzen flir (steuerpflichtige) Unternehmer eine Vernetzung der nationalen
Finanzverwaltungen. Wie das erste so kann auch das zweite Teilziel in
mehreren, aufeinander aufbauenden Schritten einer Verwirklichung niherge-
bracht werden: Die im gewerblichen Handel durchgefiithrten Grenzkontrollen
werden zunehmend reduziert mit dem Ziel, auf die innergemeinschaftlichen
Schlagbdume eines Tages ganz zu verzichten. Als erster Schritt in diese
Richtung war die im Juli 1982 von der Kommission vorgeschlagene 14.USt-
Richtlinie konzipiert.¢ Der Vorschlag muf, da der Ministerrat trotz wieder-
holter Beratungen die zahlreichen Meinungsverschiedenheiten nicht auszu-
rdumen vermochte,4? als vorldufig gescheitert betrachtet werden. Auch die
Kommission scheint mittlerweile das Interesse an einer Zwischenlésung -
der Vorschlag fiir eine 14.USt-Richtlinie wird im WeiBbuch von 1985 nur
noch kurz erwdhnt*® - weitgehend verloren zu haben. Briissel mochte das
Endziel - Beseitigung aller Grenzkontrollen durch, wie das Weipbuch vor-
schlidgt, Einfiihrung eines clearing®® - moéglichst bald und in méglichst
einem Schritt erreichen.

Obwohl es sich also bei dem Entwurf fiir eine 14.USt-Richtlinie nurmehr um
einen "cadavre"? handelt, ist es aus zwei Griinden notwendig, sich ndher
mit ihm auseinanderzusetzen. Erstens 4Bt sich heute noch nicht absehen,
ob die Finanzminister der Gemeinschaft den direkten Ubergang zu einem
clearing und den damit verbundenen Sprung ins kalte Wasser wagen. Bleibt
die erhoffte Einigung aus, dann wird die 14.USt-Richtlinie, wenn auch
gegebenenfalls in modifizierter Form, wieder an Aktualitit gewinnen.
Zweitens erlaubt die wechselvolle Geschichte der 14.USt-Richtlinie einen
nahezu einmaligen Einblick in die selbst fiir Insider oft undurchsichtigen
Strukturen europdischer Willensbildungsprozesse. Am Beispiel der Ablehnung
der 14.USt-Richtlinie soll verdeutlicht werden, woran der Fortgang der
européischen Integration im allgemeinen und die Entwicklung des gemeinsa-
men Binnenmarktes im besonderen so oft scheitern: Fragwiirdige Partialin-
teressen, institutionelle Zuf#lligkeiten und mangelnder Sachverstand gehen
eine fatale Koaltion ein, die jeden Fortschritt blockiert.

4 Eine Kommentierung und Kritik des Richtlinienentwurfs findet sich bei
Simons (1981) u. Simons (1986).

“ Vgl. 2.B. AE 2.2.83, 2.3.83, 18.3.83, 11.4.83, 28.5.83, 8.3.84 u. 10.3.84.
L Vgl. Kommission (1985), Ziff.171.
° Vvgl. Kommission (1985), Ziff.172.

% Persénliches Interview.
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2.2.1. Der Rilckblick auf eine gescheiterte Zwischenldsung:
der Vorschlag fiir eine 14.USt-Richtlinie

Argumente pro und contra

Bevor wir auf die Geschichte des Vorschlages fiir eine 14.USt-Richtlinie im
einzelnen zu sprechen kommen, sollen zun#chst die drei wichtigsten Ein-
winde analysiert werden, die dem Kommissionsentwurf von seiten verschie-
dener Mitgliedstaaten entgegengehalten wurden. Stichhaltig ist, wie im
folgenden nachgewiesen werden soll, keines der Argumente.

1. Ein wesentliches Element des Entwurfs einer 14.USt-Richtlinie - ihr In-
halt wurde bereits weiter oben dargestellt’® - st der Vorschlag, im inner-
gemeinschaftlichen Handel zwischen steuerpflichtigen Unternehmern auf die
Erhebung der EinfuhrUSt zu verzichten. GroBer Beliebtheit erfreut sich die
Behauptung, eine solche Mapnahme wiirde inldndisch produzierte Waren ge-
genliber Importprodukten steuerlich benachteiligen. Die gingige Argumenta-
tion lautet dabel wie folgt: Bezieht ein Hindler seine Waren von einem
inldndischen Hersteller, dann wird er mit der darauf zu entrichtenden MWSt
- sie wird in der Rechnung dem Nettopreis zugeschlagen - unmittelbar be-
lastet; die gezahlte MWSt erhilt er erst im Anschlup an seine nichste USt-
Erkldrung und damit i.d.R. einige Wochen sp#iter vom Fiskus zuriickerstat-
tet. Bezieht der Hindler demgegeniiber die gleichen Waren aus dem EG-
Ausland, dann braucht er, sofern eine EinfuhrUSt nicht erhoben wird,
keinerlel MWSt vorzustrecken; Importe sind also im Vergleich zum inldndi-
schen Bezug der Waren mit einem geldwerten cash-flow Vorteil verbunden.

Das skizzierte Argument wurde von seiten der Wirtschaft und insbesondere
von den Unternehmen vorgebracht, die sich einer harten Konkurrenz aus
anderen EG-L#ndern ausgesetzt fiihiten. Es ist bestechend einfach und
daher in der Lage, Politiker von seiner Richtigkeit zu iiberzeugen. Es hat
nur einen Haken: Die Argumentation stellt die Tatsachen auf den Kopf.

Um das zu bewelsen, missen wir uns das auf inlindische Geschéfte ange-
wandte Besteuerungsverfahren ein wenig genauer ansehen. Es ist richtig,
dap ein Kiufer inléndischer Produkte vorilbergehend, d.h. bis er den VSA
geltend machen kann, mit MWSt belastet wird. Er erleidet dadurch einen
Finanzierungsnachteil. Gleichzeitig aber erhdlt der Lieferant, da er die vom
Kunden gezahlte MWSt bis im Anschlup an seine nichste USt-Erkldrung be-
halten darf, einen Finanzierungsvorteil. Belde Effekte heben sich, da alle
Unternehmen eines Landes lhre USt-Erkldrungen an genau demgleichen Tag
abgeben und abrechnen miissen®, gegenseitig exakt auf. Der Fiskus kommt,

81 Vgl. die Darstellung in Kap.E.1., insbesondere Schaubild E-5.

02 Davon abweichende Sonderregelungen gibt es i.d.R. fiir Kleinunter-
nehmen. Das #ndert jedoch nichts an der Allgemeingiiltigkeit der oben
gemachten Aussagen, da die Kleinunternehmen, falls sie sich durch die
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solange die gehandelten Giter in der Sphire der steuerpflichtigen Unter-
nehmer verbleiben, nie und auch nicht voriibergehend in den Genupf einer
MWSt-Einnahme: Der MWSt-Abfihrung des Lieferanten steht immer der in
gleicher H6he und am gleichen Tag vorgenommene VSA des Kunden gegen-
tiber. Geschiéfte zwischen steuerpflichtigen Unternehmern werden von der
MWSt nur insofern berithrt, als die Besteuerungstechnik einen zeitweiligen
cash-flow Transfer vom Kunden an den Lieferanten erzwingt. Den aber
kénnen die beiden jeweiligen Gesch#éftspartner bei der Aushandlung ihres
Kaufvertrages beriicksichtigen und damit neutralisieren. So steht ihnen
beispielsweise frei, flir den die MWSt betreffenden Teil der Rechnungssumme
als Zahlungsziel den Tag festzulegen, an dem der Lieferant die MWSt ab-
filhren mup bzw. der Kunde seinen VSA geltend machen kann. Oft diirfte es
jedoch einfacher sein, den vom Staat erzwungenen cash-flow-Transfer in
die Gestaltung einer anderen Vertragsvariablen - z.B. Preis, Zahlungsziel
fir den Gesamtbetrag, Menge, Qualitét, etc. - einflieBen zu lassen. Welches
Verfahren gew#dhlt wird, ist die alleinige Entscheidung der beiden Ge-
schiftspartner und hingt letztendlich von deren Priferenzen ab. Fir uns
ist nur eines wichtig: Die zwischen inlindischen Unternehmern gehandelten
Giter sind zu keinem Zeitpunkt mit an den Fiskus abgefiihrter MWSt be-
lastet.

Wollen wir eine wettbewerbsneutrale Besteuerung sicherstellen, dann mup
dieselbe Bedingung auch fir importierte Waren gelten. Die geforderte
Gleichbehandlung wird von der 14.USt-Richtlinie sichergestellt: Das Export-
land erhebt von vornherein keine MWSt; im Importland wird die Zahlung der
MWSt bis zu dem Tag aufgeschoben, an dem der Importeur den VSA geltend
machen kann; auf die Zahlung der EinfuhrUSt wird also de facto verzichtet
mit dem Ergebnis, dap das Importgut zu keinem Zeitpunkt mit MWSt belastet
ist. Alleine das in der 14.USt-Richtlinie vorgesehene Verfahren kann daher
als wettbewerbsneutral bezeichnt werden.

Demgegeniiber fiihrt die derzeit in der Mehrheit der Mitgliedstaaten ange-
wandte Methode der Importbesteuerung - die EinfuhrUSt wird zunichst er-
hoben und erst sp#ter, d.h. nach der nichsten USt-Erkldrung des Impor-
teurs, als Vorsteuer zurlickerstattet — zu einer vorilbergehenden steuerli-
chen Belastung der Importwaren. Die dem Importeur abverlangte EinfuhrUSt
148t sich als ein zinsloses Darlehen an den nationalen Fiskus interpre-
tieren. Die damit verbundenen Finanzierungskosten diskriminieren Import-
waren gegenilber gleichartigen Inlandsprodukten und stellen daher einen
eindeutigen Verstof gegen Art.95 des EWG-Vertrages dar.3®

Sonderregelung finanziell benachteiligt fiihlen, fiir das normale Be-
steuerungsverfahren optieren kdénnen.

3 Am Rande sel darauf hingewiesen, dap der EuGH bereits in einem
4hnlich gelagerten Fall - es ging um die Einfuhr von Spirituosen nach
Irland, Urteil v. 27.2.80 in der RS 55/79 - ausdriicklich festgelegt
hat, dap sich die effektive Belastung einer Importware nicht nur aus
dem nominalen Steuersatz ergebe, sondern dap dariiberhinaus auch der
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2. Wéhrend also der wettbewerbspolitische Einwand gegen den Vorschlag
einer 14.USt-Richtlinie als 6konomisch falsch zuriickgewiesen werden mug,
148t sich einem zweiten und insbesondere bei den Finanzministern der
Gemeinschaft beliebten Argument eine gewisse Berechtigung nicht abspre-
chen. Den Finanzministern geht es, wie meist, wenn sie sich zu Wort mel-
den, um die Sicherung ihres Steueraufkommens. Alle diejenigen Staaten, die
die EinfuhrUSt zun#dchst erheben und sie erst spiter wieder zuriickerstatten
(bzw. sie zur Anrechnung auf die MWSt-Schuld zulassen), wiirden durch die
Annahme der 14.USt-Richtlinie des oben bereits erwdhnten zinslosen Dar-
lehens beraubt. Die daraus fiir die Staatskasse erwachsenden budgetéren
Konsequenzen bleiben jedoch in einem engen Rahmen, und zwar aus zwei
Griinden. Zum einen fiithrt die Implementierung der 14.USt-Richtlinie nicht
zu einer dauernden Verminderung des Steueraufkommens, sondern nur zu
einem einmaligen Steuerausfall in dem Jahr, in dem der Fiskus besagtes
zinsloses Darlehen an die Gldubiger, d.h. die Importeure, zuriickzahlen mup.
Zum anderen kann der Steuerausfall, falls er in einem Haushaltsjahr nicht
zu verkraften sein sollte, iiber einen beliebig langen Zeitraum verteilt
werden. Als technisches Hilfsmittel kommen hierfiir beispielsweise von den
Importeuren beim Staat zinslos zu hinterlegende Sicherheitsleistungen’ in
Betracht: Ihre H6he bemift sich am Volumen der im Vorjahr oder Vormonat
getidtigten Importe; sie werden von Jahr zu Jahr pauschal herabgesetzt, bis
sie eines Tages ganz verschwinden.3

3. Die zwel bisher diskutierten Einwinde beziehen sich beide auf die im
Vorschlag einer 14.USt-Richtlinie enthaltene Anderung der Zahlungsstréme.
Aber der Kommisslonsentwurf bringt noch eine weitere Neuerung mit sich:
Ein Grofteil der bei der Besteuerung von Importwaren anfallenden Verwal-
tungsarbeit soll von den Grenzstationen ins Inland verlagert werden. Hier
setzt ein dritter Einwand an, der insbesondere von den Verwaltungsexper-
ten der betroffenen Biirokratien vorgebracht wird. Die Implementierung der
14.USt-Richtlinie wiirde, so die Argumentation der Beamten, entweder die
Verwaltungskosten sprunghaft in die Hohe treiben oder aber, bei gleich-
bleibendem Personalbestand, die Gefahr der Steuerhinterziehung erheblich
vergrépern.s®

Zeitpunkt der Abfiihrung der Steuer bzw. die damit verbundenen
Finanzierungskosten in die Analyse miteinbezogen werden miften.

o4 Der gewdhlte Name ist letztendlich unwichtig, da er ohnehin nur zur
Verschleierung der Tatsache dient, dap es sich hierbei um ein
Zwangsdarlehen handelt.

% Die Kommission hat einen entsprechenden Anderungsvorschlag zur
14.USt-Richtlinie bereits vorgelegt; das Papier sieht vor, die budge-
tiren Ausfille iber einen Zeitraum von § Jahren zu strecken; wvgl.
z.B. AE 11.7.84. Es sei bemerkt, daB der Vorschlag, aus den unter
Pkt.1 angefiihrten Griinden, im Widerspruch zu Art.95 steht!

% Die Franzosen sprechen in diesem Zusammenhang von einem "boule-
versement administrative considerable" - Persdnliches Interview - und
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Die von den Verwaltungsapparaten selbst gemachten Angaben sind fiir
einen Aupenstehenden nur schwer iberpriifbar. Sie milften also unwider-
sprochen hingenommen werden, gibe es da nicht gewisse Widerspriiche, die
Zweifel an der Richtigkeit der obigen Behauptung aufkommen lassen. Die
Behorden der Linder n#émlich, die, wie die Niederlande und GroBbritannien,
das in der 14.USt-Richtlinie anvisierte Verfahren schon jahrelang in der
Praxis erprobt haben, sind damit vollauf zufrieden. Ja, sie behaupten so-
gar, das von der Kommission vorgeschlagene Verfahren sei wesentlich bes-
ser und kostengiinstiger als das herkémmliche.?? Wie kommt es, so miissen
wir uns fragen, daP die Kostenschitzungen der deutschen, franzdsischen
oder italienischen Beamten sich derart gravierend von denen ihrer nieder-
l4ndischen und britischen Kollegen unterscheiden?

Objektive Grlinde, die das weite Auseinanderklaffen der in den einzelnen
Lindern entstehenden Verwaltungskosten hinreichend erkldren kénnten, gibt
es keine. Dafiir aber gibt es allen Anlap fiir die Vermutung, dap die Beam-
ten einiger Mitgliedstaaten aus einem subjektiven Eigeninteresse heraus, ob
bewupt oder unbewupt, sei dahingestellt, die mit der 14.USt-Richtlinie ver-
bundenen Verwaltungskosten systematisch {iberschitzen. Greifen wir uns
das deutsche Beispiel heraus. Die Verwaltung der deutschen MWSt liegt in
den Hinden zweier Organisationen, die strikt voneinander getrennt sind.
Wiéhrend die Zollverwaltung (eine Bundesbehérde) die EinfuhrUSt erhebt,
fallen alle anderen administrativen Aufgaben, die im Zusammenhang mit der
MWSt zu erledigen sind, in den Zustdndigkeitsbereich der Finanzverwaltung
(sie untersteht den Léindern). Die Zollverwaltung lehnte den Vorschlag
einer 14.USt-Richtlinie ab, bedroht doch der Verzicht auf die Erhebung der
EinfuhrUSt ihre derzeit wichtigste Einnahmequelle. Die Abgabe eines Telles
der Verwaltungsaufgaben an die Finanzbehdrden wiirde nicht nur ihre jet-
zige Bedeutung und ihren Personalbestand in Frage stellen, sondern wiirde
auch, was fast noch schlimmer ist, die Zollbeamten zu Handlangern der Fi-
nanzbeamten degradieren. Umgekehrt hat auch die Finanzverwaltung kein
Interesse an der 14.USt-Richtlinie. Da sie mit einer merklichen Aufstockung
ihres Personals nicht rechnen kann, scheut sie das Mehr an Verwaltungs-—
arbeit.

Ganz anders liegen die Dinge in Grofbritannien. Im Gegensatz zu Deutsch-
land wird hier die gesamte MWSt von Customs and Excise erhoben. Die
durch den Entwurf einer 14.USt-Richtlinie bewirkte Verlagerung von Ver-
waltungsarbeiten und Einnahmen von der Grenze ins Inland bedroht nicht
die Stellung der Organisation als Ganzes, da sie durch Restrukturierungen
innerhalb des Hauses aufgefangen werden kénnen. Alle fiir den Sffentlichen
Sektor relevanten administrativen Vor- und Nachteile der 14.USt-Richtlinie

die Deutschen von einem "Kompetenzwirrwarr" - Arnim (1983), S.292 -

57 Zur Position der Briten vgl. z.B. HM Customs and Excise, Memorandum
on VAT, in: Papers of the House of Lords, 1981/82: H.L.204.
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sind somit innerhalb einer Behérde internalisiert. Das von Customs and Ex-
cise zur 14.USt-Richtlinie abgegebene Urteil diirfte daher den tatsichlichen
Verhdltnissen wesentlich mehr entsprechen als das der deutschen Beh&rden,
deren Erwigungen - diese Vermutung erscheint zumindest plausibel - von
den Eigeninteressen der Beamten dominiert werden.

Dehnen wir unsere Untersuchung auf andere Mitgliedstaaten der EG aus,
dann wird das bisher gewonnene Bild bestidtigt. Neben dem Vereinigten
Koénigreich haben auch Irland, D&nemark und die Niederlande keine admini-
strativen Einwdnde gegen den Entwurf einer 14.USt-Richtlinie. In allen
vier Lindern ist die Verwaltung der MWSt in einer einzigen Behérde inte-
griert.’® Neben den Deutschen halten auch die Franzosen® den verwal-
tungstechnischen Aufwand der 14.USt-Richtlinie fiir viel zu hoch. In beiden
Lindern ist die Verwaltung der MWSt auf zwel unterschiedliche Organisa-
tionen aufgeteilt. Die institutionelle Trennung zwischen Zoll- und Finanz-
verwaltung ist zwar im zentralistischen Frankreich weniger ausgeprigt als
in der Bundesrepublik; beide Behdérden unterstehen dem Pariser Finanzmini-
sterium. Zoll- und Finanzverwaltung blicken aber jede fir sich auf eine
lange Geschichte zuriick und legen auf ihre Eigenst#ndigkeit auperordentli-
chen Wert. So wire es beispielsweise fir einen franzdsischen Zollbeamten
ganz und gar undenkbar, sich wegen der 14.USt-Richtlinie in die Finanz-
verwaltung versetzen zu lassen, um dort sein restliches Berufsleben zu
fristen.

Wir kénnen damit festhalten: Der verwaltungstechnische Einwand gegen den
Vorschlag einer 14.USt-Richtlinie erscheint nicht haltbar; er wurde nur von
solchen Behdrden vorgebracht, die ein erkennbares Eigeninteresse am
Scheitern der 14.USt-Richtlinie haben.

Die_Vorreiterrolle der Benelux-Staaten

Nachdem wir die Hintergriinde der Diskussion um die 14.USt-Richtlinie ein-
gehend beleuchtet haben, kommen wir nun en détail auf ihre Geschichte zu
sprechen. Sie 14Bt sich zurtickverfolgen bis in die frithen 60er Jahre. Das
damals von den Niederlanden vorgeschlagene System-Tuk wurde aus Grin-
den, die oben bereits hinl#nglich analysiert wurden®?, von der Kommission
und den anderen Mitgliedstaaten nicht aufgegriffen. Man widmete sich
stattdessen der Ausarbeitung der ersten beiden USt-Richtlinien. Als ein
Element des in 1967 vorgelegten Richtlinienentwurfs fiir die Anwendung der

% Das gilt fir die Niederlande nur eingeschrdnkt, da hier die Iinldndi-
sche MWSt, wie in Deutschland, von der Finanzverwaltung erhoben
wird. Finanz- und Zollverwaltung sind aber beide dem Haager Finanz-
ministerium unterstellt und eng miteinander verzahnt.

Lol Das fiir Frankreich Gesagte gilt in dhnlicher Weise auch fir Italien.
60 Vgl. Kap.C.2.1.2.2.
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MWSt auf die Landwirtschaft®® kam das System Tuk voriibergehend aus der
Versenkung empor, in der es aber schon zwei Jahre spiter, zusammen mit
besagter Richtlinie, wieder verschwand. Trotzdem gaben die Niederldnder
nicht auf. Sie griffen zur Selbsthilfe und versuchten, nachdem die EG sich
desinteressiert gezeigt hatte, ihre Partner in der Benelux-Union fiir die
Tuksche Idee von einem raschen Abbau der Grenzformalititen zu begei-
stern.

Die Belgier reagierten zun#chst mit Zuriickhaltung. Man befiirchtete budge-
t4re EinbuBen, und es gab auch einigen Widerstand in der belgischen Ver-
waltung.2 Die wichtigste Ursache fiir den anfénglichen Widerstand Belgiens
gegen das System Tuk diirfte allerdings in der Tatsache begriindet liegen,
dap die belgische USt inklusive der EinfuhrUSt damals noch als Stempel-
steuer erhoben wurde: Die fiir die Implementierung des System Tuk unum-
gédngliche umsatzsteuerliche Kontrolle der Unternehmensbuchhaltung gab es
in Belgien daher noch nicht. Erst als Ende der 60er Jahre die Einfilhrung
der MWSt und damit auch der Verzicht auf die Stempeltechnik n#her rilickte,
gewann das System Tuk fiir die Belgler an Attraktivitit. Hinzu kam, dap
sich dile EG zur gleichen Zeit anschickte, die Gemeinschaft zu einer WWU
weiterzuentwickeln. Da die Benelux—-Union, um die eigene politische Iden-
titdt zu wahren, der EG immer einen Schritt voraus zu sein bemiiht war,
entschlop sie sich 1969 zu einem ganzen Paket von integrativen MaBnah-—
men. Die Regierungen Belgiens, Luxemburgs und der Niederlande einigten
sich unter anderem auf die Einfilhrung eines Systems der Einfuhrbesteue-
rung, das der spéiter vorgelegten 14.USt-Richtlinie zum Vorbild wurde.®?

Nach diesem Erfolg hdtten es die Niederlinder gerne gesehen, wenn das
Benelux-System im Rahmen der 6.USt-Richtlinie auf die gesamte EG ausge-
dehnt worden wire. Da DenHaag aber, um die elgene Verhandlungsposition
bei anderen Punkten nicht zu schw#chen, die Sache nicht forcierte, blieb
eine ernsthafte Diskussion dariiber aus.®® Sie wurde erst méglich, als die

s1 Vgl. die Darstellung in Kap.D.1.1.

62 Die belgische USt-Verwaltung ist wie die franzdsische zweigeteilt. Das
Verh#ltnis zwischen belgischer Finanz- und Zollverwaltung ist aber
wesentlich entspannter als im Nachbarland.

63 Vgl. Décisions de la Conférence Intergouvernementale du Benelux
tenue 3 LaHaye les 28 et 29 Avril 1969, abgedr. in: Bulletin Benelux,
1969, Heft 4. Der Ubergang zu dem neuen Verfahren der Einfuhrbe-
steuerung erfolgte in den 3 Staaten jewells zeitgleich mit der Einfiih-
rung der MWSt. Es sel darauf hingewiesen, dap die Entscheidung von
1969 nicht aus heiterem Himmel kam, sondern daf die Benelux-Staaten
auch schon vorher - Belgien z.B. mit dem Erlap v. 18.5.67, Moniteur
Belge 25.8.67 - erste vorsichtige Schritte unternommen hatten, um die
umsatzsteuerlichen Grenzkontrollen zwischen ihren Lindern zu verein-
fachen.

64 In Art.23 der 6.USt-Richtlinie machte man den Benelux-Staaten ledig-
lich das Zugestdndnis, lhr System der Einfuhrbesteuerung auch in Zu-
kunft beibehalten zu diirfen.’
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Kommission im Jahre 1982, nunmehr als gesonderter Richtlinienvorschlag
und eingebettet in die Binnenmarktpolitik der Gemeinschaft, den Mitglied-
staaten der EG die Ubernahme des Benelux-Modells empfahl. Da die Nieder—
lande und Luxemburg den in der 14.USt-Richtlinie gemachten Vorschligen
schon entsprachen, traf der Richtlinienentwurf bel ihnen erwartungsgemip
auf ungeteilte Zustimmung. Durchaus gemischte Gefilhle kamen demgegen-
Uber bei den Belgiern auf. Eine Ausdehnung des von ihnen bislang nur im
intra-Benelux Handel verwandten Verfahrens der Importbesteuerung auf den
gesamten EG-Handel bereitete lhnen budgetire Kopfschmerzen.®® Auf der
anderen Seite konnten sie zur 14.USt-Richtlinie - man hatte das System in
der Benelux-Union ja schon fiir gut und richtig befunden - aus politischen
Grilnden auch nicht Nein sagen. Man wartete also erst einmal ab.

Der Widerstand der Franzosen, Italiener, Dinen und Griechen

Offener Widerstand gegen den Vorschlag einer 14.USt-Richtlinie kam dem-
gegeniiber aus Frankreich, Italien, Dinemark und Griechenland. Die Regie-
rungen der genannten Staaten machten administrative Probleme geltend und
sprachen der 14.USt-Richtlinie schlicht die Fihigkeit ab, die Formalitidten
an den Binnengrenzen der Gemeinschaft durchgreifend vereinfachen zu kén-
nen. Im Hintergrund ihrer Ablehnungshaltung standen jedoch in allen Fillen
budgetire Erwdgungen. Hinzu kam, dap sich die jeweiligen Finanz- und
Zollverwaltungen nicht auf eine Neuordnung ihrer Zustindigkeiten einlassen
wollten.® Fiir eine Aufrechterhaltung des Status quo sprachen sich auch,
wie so oft, die Spitzenverbdnde der Wirtschaft aus. Zwar hatten die in den
vier Mitgliedstaaten ans#ssigen Importeure und Exporteure durchaus ein
Interesse an der Annahme der 14.USt-Richtlinie. Sie konnten sich aber
gegen die Lobby der Unternehmen, die eine Verbilligung der Importe aus
anderen EG-Lindern befiirchteten, nicht durchsetzen.

Die Unentschlossenheit der Deutschen

Angesichts des skizzierten Interessengegensatzes zwischen den Benelux-
Staaten auf der einen und Frankreich, Italien, Dinemark und Griechenland
auf der anderen Seite kam der Haltung der Deutschen zum Entwurf einer
14.USt-Richtlinie eine zentrale Bedeutung zu. Bonn aber konnte sich nicht
entscheiden. Budgetire Probleme hatten die Deutschen mit der 14.USt-
Richtlinie nicht: Da das deutsche Zollrecht fir die Abfiihrung der Einfuhr-

63 Belgien verzichtete bel Importen von auBerhalb der Benelux-Union nur
dann auf die Erhebung der EinfuhrUSt, wenn die Importeure einen Be-
trag in Hohe ihrer durchschnittlichen monatlichen EinfuhrUSt-Schuld
zinslos beim Fiskus hinterlegten. Diese Betrdge h#tten im Falle einer
Annahme der 14.USt-Richtlinle an die betroffenen Unternehmen zu-
rilckgezahlt werden miissen.

6 Nur die dinische Biirokratie sah in der 14.USt-Richtlinie keine un-
uberwindlichen administrativen Schwierigkeiten. Das ist insofern keine
Uberraschung, als die Dinen, wie oben schon vermerkt, die Verwaltung
ihrer MWSt alleine in die H#nde ihrer Zollverwaltung gelegt hatten.
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USt einen relativ langen Zahlungsaufschub gew#hrt, hitte der Verzicht auf
die Erhebung der EinfuhrUSt keinen voriibergehenden Steuerausfall zur Fol-
ge gehabt.®?” Aus genau demgleichen Grund wurde auch die Wettbewerbs-
position der mit Importgiitern konkurrierenden deutschen Industrien von der
14.USt-Richtlinie nicht beriihrt. Warum also, so dringt sich die Frage auf,
sagten die Deutschen nicht Ja zur 14.USt-Richtlinie?

Die Ursache des deutschen Zégerns lag in dem schon erwdhnten Widerstand
der Zoll- und Finanzverwaltung begriindet. Die Implementierung der 14.USt-
Richtlinie wilrde, so rechneten die Beamten vor, Verwaltungsmehrkosten in
Héhe von DM 100 Milllonen jdhrlich verursachen.®® Das konnten die fiir die
14.USt-Richtlinie eintretenden Spitzenverbinde der deutschen Wirtschaft
nicht auf sich sitzen lassen. Sie gaben ihrerseits eine Studie in Auftrag,
die zu dem Ergebnis kam, dap die Unternehmen durch die Annahme der
14.USt-Richtlinie Verwaltungskosten in H8he von DM 100 Millionen jdhrlich
einsparen wiirden.®® Zu ernst sollte man das Zahlenspiel nicht nehmen. Es
war fir die Presse gedacht und fir die in DM-Betrigen denkenden Bonner
Politiker. Unter der Hand gaben die Wirtschaftsverbinde zu, dap die deut-
schen Importformalititen schon sehr weitgehend vereinfacht worden seien
und daher von der 14.USt-Richtlinie kaum noch Verbesserungen erwartet
werden konnten. Trotzdem beflirworteten sie die Annahme der 14.USt-
Richtlinie mit dem Ziel, Im Interesse der deutschen Exportwirtschaft die
anderen EG-Linder zu &hnlichen Schritten zu bewegen. Das letztere Argu-
ment aber war wiederum nicht in der Lage, die deutschen Verwaltungs-—
beamten zum Einlenken zu bewegen.

Der Konflikt zwischen der deutschen Wirtschaft auf der einen und der
Administration auf der anderen Seite wurde im Laufe der Zeit auf immer
hoheren Ebenen ausgetragen. Zunichst kam es zur Griindung einer eher in-
formellen und aus Vertretern beider Konfliktparteien zusammengesetzten
Arbeitsgruppe beim Deutschen Industrie- und Handelstag. Der im Februar
1983 vorgelegte Bericht #uBerte sich zur 14.USt-Richtlinie, wie kaum

67 Der in Deutschland gewidhrte zollrechtliche Zahlungsaufschub fiir die
EinfuhrUst filhrt dazu, dap die Abfilhrung der EinfuhrUSt an die Zoll-
verwaltung und lhre Rickerstattung von der Finanzverwaltung zeit-
gleich erfolgt.

L Das Zustandekommen dieser Zahl ist bezeichnend fiir die den Verwal-
tungsangaben innewohnende Tendenz, die mit der 14.USt-Richtlinie
verbundenen Probleme zu iiberzeichnen: Erstens wurden von den Mehr-
kosten der Finanzverwaltung die beim Zoll méglichen Personalein-
sparungen nicht abgezogen; zweitens wurde bei der Kalkulation unter-
stellt, dap die Finanzverwaltung, wihrend sie sich bei Inlandsge-
schiiften auf Stichprobenkontrollen beschrdnkt, die Importvorgénge
lickenlos {berpriift. Vgl. Arbeitsgemeinschaft fiir Wirtschaftliche
Verwaltung, Erhebung der Einfuhrumsatzsteuer, Eschborn, Juni 1984,
S.2.

69 Vgl. Arbeitsgemeinschaft fiir Wirtschaftliche Verwaltung, Erhebung der
Einfuhrumsatzsteuer, Eschborn, Juni 1984.
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anders zu erwarten, mit einem Jein.? AnschlieBend gingen die Landespoli-
tiker zu Werke. Wihrend sich die L#nderfinanzminister mit den ihnen
unterstellten Finanzverwaltungen solidarisierten, nahmen sich die Wirt-
schaftsministerien der Ldnder den Unternehmerinteressen an. Den Dissens
versteckte der Bundesrat in seiner EntschlieBung zur 14.USt-Richtlinie
hinter schwammigen Formulierungen, die ebenfalls auf ein Jein hinaus-
liefen.” Nun waren die Bundespolitiker an der Reihe. Auch in Bonn machte
sich das Wirtschaftsministerium fir die 14.USt-Richtlinie stark, wihrend
der Bundesfinanzminister, als oberster Dienstherr der Zollverwaltung,
dagegen Einspruch erhob.

Damit war der Willensbildungsprozef vorldufig festgefahren. Wieder in Gang
kommen konnte er nur, wenn eine der belden Partelen von dritter Seite
Unterstiitzung erhielte. Dem Finanzausschup des Bundestages war diese
Rolle zu gefdhrlich. Er wollte sich in die Auseinandersetzung zwischen den
beiden michtigen Ministerien nicht einmischen und stellte daher - ein
4uPerst ungewdhnliches Vorgehen - nur lapidar fest, daP er, solange das
Kabinett sich nicht einigen kdnne, zur 14.USt-Richtlinie keine Stellung-
nahme abzugeben gedenke. Die Bundesregierung aber lief sich Zeit.”? Erst
ab Mitte 1984, so scheint es, wurde die Position des Wirtschaftsministe~
riums von den Europfern im Kanzleramt und im AuPenministerium nach-
haltig gestdrkt. Seither jedenfalls glaubten die Briisseler Verhandlungs-
partner der Deutschen feststellen zu kdénnen, dap Bonn ein sehr vorsichti-
ges Vielleicht Ja zur 14.USt-Richtlinie signalisierte. Aber die deutsche Zu-
stimmung zum Kommissionsentwurf war zu schwach und kam, da die Briten
und Iren nach ihrer anfiénglichen Unterstlitzung der 14.USt-Richtlinie in-
zwischen zum geordneten Rilckzug geblasen hatten, entschieden zu spit.

Der Meinungswandel der Briten und Iren

Vor der Einfﬁhrung ihrer MWSt hatten sich die Briten und Iren griindlich
iiber die in anderen EG-Li#ndern schon gemachten Erfahrungen informiert.
Da ihnen, soweit es um die Methode der Einfuhrbesteuerung ging, das in
der Benelux-Union verwandte Verfahren als die Optimallésung erschien,
itbernahmen sie es von Anfang an in lhre MWSt. Sowohl die Administration
als auch die Wirtschaftsverbinde waren #uperst zufrieden damit. Die Kom-
mission konnte folglich, als sie in der 14.USt-Richtlinie die Ubernahme des
Benelux—Modells durch alle anderen EG-Staaten vorschlug, auf die britische
und irische Zustimmung bauen. Aber dann geschah etwas, womit viele in

70 Vgl. Deutscher Industrie- und Handelstag, Erhebung der Einfuhrum-
satzsteuer, Bonn, Februar 1983.

n Vgl. EntschlieBung des Bundesrates v. 20.5.83, Bundesrats—-Drs. 189/83.
Vgl. a. Handelsblatt 30.5.83.

2 Im Mai 1984 stand die 14.USt-Richtlinie auf der Tagesordnung einer
Kabinettsitzung, wurde aber, da sich Finanzminister Stoltenberg vorab
in einem kompromiBlosen Brief direkt an den Kanzler gewandt hatte,
dann doch nicht behandelt.
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Brilssel nicht gerechnet hatten: Die Iren wandten sich mit Wirkung vom
1.September 1982 von dem in der 14.USt-Richtlinie empfohlenen Verfahren
ab und gingen, dem franzdsischen, italienischen und d#inischen Beispiel
folgend, zu einer Erhebung der EinfuhrUSt iiber. Und es kam noch schlim-
mer: Fir die Partner in der EG vollkommen iberraschend gab der britische
Schatzkanzler im M#rz 1984 bekannt, daB sich GroBbritannien mit Wirkung
vom 1.0ktober 1984 der irischen Entscheidung anschliefen wilrde. Damit
hatten die Briten, auch wenn sie das 6ffentlich natiirlich nicht eingestehen
konnten, das Schicksal der 14.USt-Richtlinie endgilltig besiegelt. Zwischen
der Verkiindung und der Verwirklichung der britischen Entscheidung ver-
suchte die Kommission in einem letzten Anlauf, im Ministerrat eine Eini-
gung herbeizufiihren.”™ Aber auch dieser scheiterte. Das Bonner Ja zur
14.USt-Richtlinie war viel zu schwach, als dap es London zu einer Umkehr
hétte bewegen kdénnen.

Doch wie hatte es zu den iberraschenden Entscheidung der irischen und
britischen Regierung von 1982 bzw. 1984 kommen kdnnen? Da in beiden
Ldndern sehr #hnliche Motive - nimlich rein budgetire - eine ausschlag-
gebende Rolle spielten, wollen wir uns im folgenden auf die Darstellung des
britischen Meinungsbildungsprozesses beschrinken. Die grofe Mehrheit der
britischen Industrie, insbesondere die Importh#ndler und die auf Import-
produkte angewiesene, verarbeitende Industrie, waren mit dem als Post-
poned Accounting System — Kkurz PAS genannt - bezeichneten Verfahren der
Importbesteuerung sehr zufrieden. Lediglich vereinzelte Branchen, besonders
aus der Konsumgiiterindustrie, versprachen sich von der Abschaffung des
PAS eine Verbesserung ihrer Wettbewerbsposition gegenliber der auslidndi-
schen Konkurrenz. Von Anfang an opponierten sie gegen das PAS, konnten
sich damit aber zun#chst nicht durchsetzen: Eine unnétige Belastung der in
den frithen 70er Jahren noch als "lifeblood of British industry"?™ empfunde-
nen Importe kam nicht in Frage. Aber die wirtschaftliche Situation #&nderte
sich. Immer mehr verwandelte sich Grofbritannien von einem Exporteur zu
einem Importeur von Fertigprodukten.” Die Stimmen derer, die die Import-
unternehmer als "the bad guys who trade Japanese TV for British jobs"7®
und das PAS als "subsidy for imports"™ verdammten, wurden lauter.

Anfang der 80er Jahre unternahm daraufhin die britische Schuhindustrie
einen Vorstof gegen das PAS innerhalb des CBI. Das Thema PAS wurde in
den Gremien des CBI beraten und, da keine Einstimmigkeit hergestellt
werden konnte, wieder von der Tagesordnung verbannt: Die Verteldigung
des PAS und damit des Status quo blieb die offizielle Politik des Verban-

» Vgl. z.B. FT 15.3.84, 9.7.84 u. 10.7.84, Economist 14.7.84.
7 Persdnliches Interview.

"5 vgl. z.B. FT 1.3.84.

L Persdnliches Interview.

n Persdnliches Interview.
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des.” Aber die Opponenten gaben nicht auf. Sie suchten sich einen ande-
ren Kanal, durch den sie ihr Anliegen dem Schatzkanzler vortragen konn-
ten, und fanden ihn im National Economic Development Council. Innerhalb
des branchenm#pig gegliederten NEDC war es der Rat der Knitting In-
dustry™, der, da nur Hersteller, aber keine Héindler in ihm vertreten
waren®, die Beseitigung des PAS zuerst auf seine Fahnen schreiben konnte.
Hinzu kam der fiur die Knitting Industry gliickliche Umstand, dap der Vor-
sitzende ihres Ausschusses - er kam aus einer anderen Branche - sich
selbst dem Kampf gegen das PAS verschrieben hatte. Er war Manager in
einer Unternehmung, die die britische Lizens fir ein weltbekanntes ameri-
kanisches Getrink besaP. Besagtes Unternehmen #rgerte sich immens darii-
ber, dap eine bedeutende britische Supermarktkette dasselbe Getrink in
grofen Mengen vom Kontinent importierte. Diesem Mann - er wird als
4uperst dynamisch beschrieben - sollte es gelingen, die britische Regierung
zu einer Abschaffung des PAS zu bewegen.

Der erste Anlauf scheiterte noch: Ein im Januar 1983 an den Schatzkanzler
gerichtetes Schreiben wurde mit den Standardargumenten, die Customs and
Excise gewdhnlich fiir das PAS ins Feld fiihrte, abgeschmettert. Beim zwei-
ten Mal klappte es dann: Der neue Schatzkanzler Lawson wollte sich mit
seinem ersten Budget profilieren, ihm fehlte im Dezember 1983 fir die
Verwirklichung seiner Pline aber noch ein Betrag von ca.l,5 Milliarden
Pfund. Der Zufall wollte es, dap die Knitting Industry just im Januar 1984
die ungefihr alle 4 Jahre wiederkehrende Gelegenheit hatte, lhre wirt-
schaftliche Situation in der Generalversammlung des NEDC darzustellen. Die
Knitting Industry kam auf das PAS zu sprechen und nannte Lawson die
Zahl, die er héren wollte: Der Schatzkanzler wiirde, so wurde ihm vorge-
rechnet, durch die Abschaffung des PAS sein Budget um 1,6 Milliarden
Pfund aufbessern. Allen war klar: "Lawson liked this number"s!,

Eine ebenso erhitzte wie konfuse Debatte war vom Zaun gebrochen.®? Die
Knitting Industry stellte selbstbewupt fest: "The PAS is in effect a subsidy
on imports and, like all subsidies, it produces distortions."® Obwohl diese

» Vgl. z.B. Confederation of British Industry, Supplementary Memorandum
on VAT in: Papers of the House of Lords, 1981/82: H.L.204 v. 13.7.82.

T Hersteller von Strickwaren.

% Die Hidndler verkaufen neben einheimischen Produkten auch Import-
waren. Da sie ein Interesse an der Beibehaltung des PAS haben,
blockierten sie in anderen Gremlen des NEDC, die sich ebenfalls mit
diesem Thema beschiftigten, regelmiPfig eine Entscheidung gegen das
PAS.

o Persdnliches Interview.
2 Vgl. z.B. FT 16.1.84 u. 1.3.84.

a3 Vgl. National Economic Development Council, A Memorandum by the
Chairman of the Knitting EDC, London 22.12.83. Vgl. &hnl. lautende
Leserbriefe in der FT 23.2.84 u. 25.2.84.
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Aussage, wie oben gezeigt wurde, die Tatsachen auf den Kopf stellt, prd-
sentierte die Knitting Industry ihre Argumente mit einer solchen Uberzeu-
gungskraft, dap selbst die Befiirworter des PAS in Customs and Excise und
innerhalb des CBI® dem Nichts entgegenzusetzen wuPften. Unterdessen be-
schlof Lawson "..in a rush and for purely political reasons.."®® - gemeint
sind budgetére Griinde - die Abschaffung des PAS. Am Budget Day verkin-
dete er seine Entscheidung mit den Worten: "I must tell the House that I
am not longer prepared to put British industry at a competitive disadvan-
tage in the home market any longer."®¢ Damit hatte der von der Knitting
Industry verbreitete 6konomische Unfug endgiiltig den Segen der Regierung,
und der Schatzkanzler hatte sein Geld.

Die Rolle der Kommission

Bisher sind wir auf die Haltung der Kommission zur 14.USt-Richtlinie noch
nicht eingegangen. Eigentlich solite das auch iiberfliissig sein, miiften wir
doch annehmen kénnen, dap die Kommission mit all ihren Krdften auf die
Annahme des Richtlinienentwurfes hingewirkt hat. Das aber war, erstaunli-
cherweise, nicht der Fall. Verschiedene Begebenheiten lassen vielmehr
Zweifel an dem Willen der Kommission aufkommen, alle die ihr zur Verfi-
gung stehenden Mittel auszuschdpfen, um das in der 14.USt-Richtlinie vor-
gesehene Verfahren in der EG einzufiihren:

Verwunderlich ist zum einen, dap der Vorschlag fiir eine 14.USt-Richtlinie
erst im Sommer 1982 vorgelegt wurde. Schon seit 1977 hatte das EP die
Kommission wiederholt aufgefordert, einen entsprechenden Richtlinienvor-
schlag auszuarbeiten.®? Aber Brissel stellte sich taub, auf Jahre hinaus.
Erstaunlich ist zum zweiten, dap die Kommission nicht in der Lage war, das
gegen die 14.USt-Richtlinie vdllig zu Unrecht eingewandte wettbewerbspoli-
tische Argument mit einer sauberen &konomischen Analyse zu widerlegen.®®

84 Da die Mitglieder des CBI in der Frage des PAS zerstritten waren, war
der Verband Anfang 1984 krampfhaft bemiiht, sich aus der Auseinan-
dersetzung herauszuhalten. Ende Februar startete er deshalb eine Um-
frageaktion zur Beurteilung des PAS. Es war von vornherein abzu-
sehen, daB deren Ergebnis erst nach dem Budget Day und damit nach
der de facto unwiderruflichen Entscheidung der Regierung vorliegen
wiirde. Vgl. CBI, Economic Directorate, The Payment of VAT on
Imports, London 2.3.84. Vgl. a. FT 20.2.84.

63 Persénliches Interview.

o Budget—-Rede Lawsons, gehalten im House of Commons am 13.3.84,
abgedr. in: FT 14.3.84.

87 Vgl. z.B. EP Dok.557/77.

L Die Kommission behauptete: "Je nachdem, welche Beispiele man fiir die
Linge der Zahlungsziele wihlt, die der Verk#ufer dem K#ufer im
Inland zugesteht, 14Bt sich leicht nachweisen, dap ein bestimmter
Zahlungsmodus fiir die Einfuhrumsatzsteuer Einfuhren gegeniiber
Lieferungen von Gegenstdnden im Inland begiinstigen kann oder umge-
kehrt." - KOM(82)402 v. 5.7.82, Pkt.12. Das in einem Kaufvertrag ver-—
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Der Verdacht dringt sich auf, dap es der Kommission an dem Interesse ge-
mangelt hat, das nun einmal notwendig ist, um den Arbeitseifer eines Oko-
nomen zu befligeln und seinen analytischen Blick zu schirfen. Erkenntnis
und Interesse liegen, wie auch der gleichlautende Buchtitel eines bekann-
ten deutschen Soziologen zum Ausdruck bringt, sehr dicht beleinander.

Wéhrend sich fiir die ersten beiden Punkte vielleicht noch Entschuldigun-
gen finden lieBen, ist das Verhalten der Kommission in einer dritten
Angelegenheit ganz und gar unverstindlich. Gemeint ist die vor dem EuGH
verhandelte Rechtssache 42/83. In dem Verfahren warf die niederlidndische
Firma Denkavit dem dinischen Staat vor, dap die dinische Methode der Im-
portbesteuerung - die EinfuhrUSt wird zunichst erhoben und erst 7 Wochen
spiter wieder zurlickerstattet bzw. verrechnet - Importe gegenilber gleich-
artigen inldndischen Waren diskriminiere und damit einen VerstoP gegen
Art.95 darstelle. Da der Vorwurf, wie oben schon gezeigt, vollkommen kor-
rekt ist, hdtte das Verfahren mit einer Verurteilung Dinemarks enden miis-
sen. Analoge Klagen gegen Frankreich und Italien w#ren méglich gewor-
den.®® Sowohl den wettbewerbspolitischen als auch den budgetiren Einwidn-
den gegen die 14.USt-Richtlinie wire damit der Wind aus den Segeln ge-
nommen worden mit der Folge, dap die Annahme der Richtlinie im Rat, da
nur noch die administrativen Einwidnde weiterbestanden hitten, wesentlich
erleichtert worden wi#re. Das Verfahren Denkavit gegen Dinemark bot also
eine geradezu einmalige Chance und das zu einer Zeit, als die Verhandlun-
gen im Rat bereits auf erhebliche Widerstinde gestofen waren.

Was aber tat die Kommission? Sie stellte sich mit &konomisch unhaltbaren
und juristisch fragwiirdigen® Argumenten hinter den d#4nischen Staat. Da
die Richter des EuGH - sie waren durch die gropfe finanzielle Bedeutung,
die das Verfahren fiir mehrere Mitgliedstaaten hatte, verunsichert - nicht
in das politische Fettndpfchen der Gemeinschaft treten wollten, folgten sie
in ihrem Urteil der Stellungnahme der Kommission und wiesen die Klage
ab.9 Zu dem damaligen Verhalten der Kommission kommentierte eine bestens
informierte Briisseler Quelle: "Es war eine politische Entscheidung, Denka-
vit vor dem EuGH nicht zu unterstiitzen; das Verfahren hitte ohne weite-
res auch gewonnen werden kdnnen."92

einbarte Zahlungsziel ist, wie die Variablen Preis, Menge und Quilitit
auch, alleine abhingig von den Pridferenzen der beiden jeweiligen
Geschéftspartner. KEINE der genannten Grdfen hat, wie zu Beginn des
Kapitels unter Pkt.1 heraugearbeitet wurde, auf die Inzidenz der Ein-
fuhrbesteuerung einen Einflup.

89 Das gilt ebenfalls fliir Irland ab 1982, GroPbritannien ab 1984 und
Belgien, soweit die Besteuerung des nicht-Benelux Handels betroffen
ist.

b Eine juristische Wilrdigung bzw. Kritik des Verfahrens und des Urtells
findet sich z.B. bei Vaulont (1985).

b Urteil v. 10.7.84 in der RS 42/83.

2 Persdénliches Interview.
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Viele Anzeichen sprechen also dafiir, dap sich die Kommission, um es vor-
sichtig auszudriicken, bei der Durchsetzung der 14.USt-—Richtlinie nicht
aller ihr zur Verfiijgung stehenden Mdglichkeiten bedient hat. Aber warum?
Eindeutige Antworten auf diese Frage kann man aus Briissel verstind-
licherweise nicht erwarten. Aber es gibt Indizien: D#nemark, Frankreich
und Italien sind die Staaten, die, aus budgetiren und anderen Griinden,
von einer Annahme der 14.USt-Richtlinie die, subjektiv zumindest, weitaus
groBten Nachteile zu erwarten gehabt hitten; der damals fir Steuersachen
zustindige Generaldirektor der Kommission war D#ne; der Leiter der Briis—
seler MWSt—Abteilung war Franzose; der Leiter der fiir steuerliche Ge-
richtsverfahren zustindigen Abteilung der Kommission war Italiener.

2.2.83. Ausblick auf das Endziel: die Vernetzung der Finanzverwaltungen

Der Ausflug in die Vergangenheit war eher erniichternd. Sollte sich an dem
Widerstand des Rates gegen den Vorschlag einer 14.USt-Richtlinie in
nidchster Zukunft nichts 4ndern - es gibt keinen Anlap, auf das Gegenteil
zu hoffen -, dann mup das Endziel, nimlich die Abschaffung der Grenzkon-
trollen im gewerblichen Warenverkehr, notgedrungen auf direktem Wege an-
gesteuert werden. Erforderlich hierfiir ist, wie schon mehrfach betont, eine
Vernetzung der nationalen Finanzverwaltungen. In der Praxis heipt das,
dap eine Kontaktaufnahme zwischen den Finanzimtern Flensburg und Se-
villa genauso schnell und problemlos méglich sein mup wie zwischen Flens-
burg und Hannover. Um das zu gew#hrleisten, sind zun#dchst eine ganze
Reihe unterschiedlichster Voraussetzungen zu schaffen. Es stellt sich zum
einen die Frage, in welcher Sprache die Kontaktaufnahme erfolgen soll.
Auch mup geklidrt werden, wer im jeweils anderen Finanzamt als Ansprech-
partner dienen soll. Selbst wenn der Kontakt zustandegekommen ist, bedeu-
tet das noch nicht, dap die benétigten Informationen auch innerhalb einer
vertretbaren Frist beschafft werden kdénnen. Komplikationen kénnten sich
beispielsweise daraus ergeben, dap der Termin, zu dem die Unternehmer
ihre regelmidpige USt-Erkldrung einreichen milssen, von Land zu Land ver-
schieden ist. Unterschiedlich sind auch die rechtlichen und organisatori-
schen Voraussetzungen, die dle jeweiligen Finanzverwaltungen in die Lage
versetzen, kurzfristig eine Aufenpriifung zu veranlassen.

Die Liste mdglicher Probleme lieBe sich weiter fortfilhren. Offenkundig ist,
dap sie nicht von heute auf morgen gelést werden kdnnen. Die Schaffung
reibungsloser Verwaltungsabliufe sowie das Entstehen einer vertrauensvol-
len Zusammenarbeit bedarf einer lingeren Anlaufphase und verlangt daher
nach einem step-by-step approach. Erste, wenn auch sehr vorsichtige
Schritte in diese Richtung sind bereits getan:
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- Zu nennen sind hier insbesondere die in 1977 bzw. 1979 verabschiede-
ten Amtshilfe-Richtlinien, die es den Finanzverwaltungen der Mitglied-
staaten gestatten, sich zur Verhinderung der Hinterziehung direkter
Abgaben und der MWSt gegenseitig Beistand zu leisten.®® Die mit den
Amtshilfeabkommen geschaffenen Moglichkeiten sind bisher bedauerli-
cherweise erst wenig ausgeschopft worden%, was wohl nicht zuletzt da-
rauf zuriickzufiihren ist, dap die in den Richtlinien vorgesehenen Ver-
waltungsabldufe zu schwerfillig sind.

- Positiv zu bewerten ist auch die fiir den 1.Januar 1988 beschlossene
Einfilhrung eines Einheitsdokumentes im innergemeinschaftlichen Waren-
verkehr.9% Es fiihrt noch nicht unmittelbar zu einer Kooperation zwi-
schen den nationalen Administrationen, erleichtert aber mittelfristig
den Ubergang zu EG-einheitlichen, EDV-gestiitzten Verwaltungsablidufen
und schafft damit die Voraussetzung fir einen schnellen Informations-
austausch.%

Positive Ansidtze sind also durchaus vorhanden. Sie miissen weiter ausge-
baut werden, um zu verhindern, dap es nicht eines Tages rein administra-
tive Probleme sind, die einen méglichen Verzicht auf die Grenzkontrollen
blockieren. Zu ergidnzen bleibt, dap die EG, was den Abbau der steuerlichen
Grenzformalititen anbelangt, bei den speziellen Verbrauchsteuern schon
sehr viel weiter ist als bei der MWSt. Giiter, die einer Akzise unterliegen,
werden i.d.R. beim Transport vom Zollager eines EG-Staates in das eines
anderen EG-Staates nur symbolisch mit der Steuer belastet: Exporteur und
Importeur haften zwar fiir die Steuer, aber sowohl im Export- als auch im
Importland wird von der Erhebung der Abgabe und anschlieBenden Riicker-
stattungen abgesehen. Das bei den speziellen Verbrauchsteuern angewandte
Verfahren entspricht also im Ergebnis genau dem, das die Kommission in
ihrem Vorschlag fir eine 14.USt-Richtlinie auch fiir die MWSt vorgesehen
hatte. Zwar werden auch bei den mit Akzisen belasteten Giitern noch
Grenzkontrollen durchgefitihrt. Die Kontrollen dienen aber alleine dem
Zweck, fiir den Fall, dap die betreffenden Giiter auf dem Transport abhan-
den kommen (bzw. gestohlen werden), eindeutig feststellen zu kénnen, auf
dem Schwarzmarkt welchen Landes die Ware verkauft wurde: Dasjenige
Land, auf dessen Territorium die Ware verlorengegangen ist, hat Anspruch
auf die vom Exporteur oder vom Importeur dann zu entrichtende Steuer.
Angesichts der Tatsache, daB der Gropteil der Giiter seinen Bestimmungsort
unbeschadet erreicht, sollte es keine Schwierigkeiten bereiten, sich fiir die

93 Vgl. AB 1977/L 336, S.15ff. u. AB 1979/L 331, S.8f. Vgl. a. Burke
(1981), S.10f. u. Guieu (1983a), S.18f.

Lo Vgl. z.B. Die Gemeinschaftsaktion gegen die internationale Steuer-
hinterziehung, KOM(84)603 v. 28.11.84. Vgl. a. Blick durch die
Wirtschaft 24.1.85.

o Vgl. AB 1985/L 79, S.7ff.
% Vgl. Moltke (1985), S.148.
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wenigen gestohlenen Giliter auf eine Regel zu einigen, die das Steuerauf-
kommen zwischen den jeweils betroffenen Staaten nach pauschalen Sdtzen
aufteilt. Die Grenzkontrollen kénnten dann ganz wegfallen. Sie mipten, wie
das innerhalb eines jeden Staates bereits iiblich ist, durch eine Meldung
des Zollagers des Exporteurs an das des Importeurs ersetzt werden.

2.3. Zukunftsperspektiven: ein Europa der vier Geschwindigkeiten?

In Anbetracht der uniibersehbaren Vielfalt der Probleme, die vor einer end-
giiltigen Abschaffung der Steuergrenzen geldst werden miissen, erscheint ein
"step-by-step approach"?” sowohl rein technisch als auch politisch unver-
meidbar. Step-by-step kann dabel zweierlei heifen. Es kann zum einen be-
deuten, dap sich alle EG-Staaten zusammen dem Endziel Abschaffung der
Steuergrenzen in aufeinanderfolgenden Teilschritten langsam annidhern. Eine
solche Vorgehensweise ist, wie in den vorangehenden Abschnitten gezeigt
wurde, ohne weiteres mdglich und auch sinnvoll. Step-by-step kann aber
auch dahingehend interpretiert werden, dap diejenigen Mitgliedstaaten, die
eine rasche Integration wilnschen und dafiir auch entsprechende Vorausset—
zungen mitbringen, auf dem Weg hin zu einer Abschaffung der Steuergren-
zen voranschreiten, wihrend die anderen Staaten erst spiter nachfolgen.
Damit kommen wir auf ein politisch 4uPerst brisantes Thema zu sprechen:
das, wie es in der Offentlichkeit auch gern genannt wird, Europa der zwei
Geschwindigkeiten. Ohne auf die ebenso zahlreichen wie umstrittenen Vor-
und Nachteile eines solchen Integrationskonzeptes nidher eingehen zu wol-
len, sei lediglich darauf hingewiesen, dap das Europa der zwel Geschwin-
digkeiten schon heute Realitdt ist. Man denke nur an das Européische
Wihrungssystem, an dem sich bislang einige Mitgliedstaaten der EG noch
nicht beteiligen. Und es sei darauf aufmerksam gemacht, dap die Gemein-
schaft, was den Abbau der Grenzformalitdten betrifft, bereits jetzt mit
insgesamt vier verschiedenen Geschwindigkeiten fihrt:

- Das hdchste Tempo legt die Benelux-Union vor. Die im intra-Benelux
Verkehr den privaten Reisenden gewdhrten Freimengen sind groper als
im Rest der EG, die Rechtsvorschriften hinsichtlich der Normen,
Sicherheits— und Gesundheitsstandards, etc. sind weitgehend
vereinheitlicht, die Kontrollen an den Binnengrenzen der Union sind auf
ein Minimum reduziert und betreffen Privatpersonen nur sehr selten.

— Der Benelux-Union folgen in einigem Abstand die Deutschen und Fran-
zosen. Bonn und Paris haben sich, zunichst alleine und kurze Zeit
spdter unter Einschlup der Benelux-Staaten, im Sommer 1984 verpflich-
tet, die an den gemeinsamen Grenzen durchgefiihrten Kontrollen zu

" Persénliches Interview.
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vereinfachen.®® Auch wenn die dem Wihlervolk mit viel Werbeaufwand
verkaufte Grine Europa-Plakette weniger halten konnte als sie
zundchst versprach, so wurde doch immerhin der politische Wille
bekundet, die Grenzen notfalls auch im Alleingang durchlidssiger zu
machen.

- In der dritten Gruppe findet sich die groBe Mehrzahl der EG-Mitglied—-
staaten wieder. Es handelt sich um alle diejenigen Linder, die den
bisher in Briissel verabschiedeten Richtlinien in vollem Umfang ent-
sprechen.

- Das Schluplicht bilden die D4dnen, Iren und Griechen. Sie haben, wie
bereits vermerkt®, im Rahmen der gemeinschaftlich erlassenen Reise-
verkehrs—-Richtlinien eine Ausnahmeregelung zugestanden bekommen.

In Zukunft wird es sich als unabdingbar erweisen, auf dem Weg des step-—
by-step weiter voranzuschreiten. Im Augenblick aber deuten die Zeichen
zunichst in eine andere Richtung. Die im Januar 1986 von den EG-Finanz-
und Wirtschaftsministern auf hoher Beamtenebene eingesetzte ad hoc Ar-
beitsgruppe!® hat ihre Untersuchungen inzwischen beendet. Die Experten
brauchten nicht lange, um die mit der Abschaffung der Steuergrenzen ver-
bundenen zentralen Probleme herauszuarbeiten:

-~ Ein clearing fiir jede einzelne Transaktion ist verwaltungsaufwendig
und fithrt, da der Grad der Steuerhinterziehung in den Mitgliedstaaten
unterschiedlich ist, unter Umstinden zu Ungerechtigkeiten bei der Auf-
kommensverteilung. Vorzuziehen wire daher gegebenenfalls ein auf sta-
tistischen Angaben aufbauendes makrodkonomisches clearing. Daflir aber
fehlt, bislang jedenfalls, das nétige Zahlenmaterial.

- Soll die MWSt in Zukunft zwei oder dreli Sitze haben, und wie hoch
sollen sie liegen? Ein Teil der Mitgliedstaaten scheint darauf zu beste-
hen, dap die MWSt-Sdtze, bevor auf die Grenzkontrollen verzichtet wer-
den kann, auf 1 oder hoéchstens 2 Prozentpunkte einander angenihert
werden miissen.

- Wie soll die Zusammenarbeit zwischen den Finanzverwaltungen in der
Praxis aussehen?

In der Arbeitsgruppe wurden viele Fragen aufgeworfen, Antworten aber gab
es keine. In dem am 16.Juni 1986 dem Rat zugeleiteten Bericht kommen die
Beamten zu der Schluffolgerung, dap, bevor die Mitgliedstaaten sich zu dem

% "Ubereinkommen zwischen den Regierungen der Bundesrepublik
Deutschland und der Franzdsischen Republik betreffend den schritt-
weisen Abbau der Kontrollen an den Gemeinsamen Grenzen", abgedr.
in: Bundesgesetzblatt Teil II, 1984, S.767ff.

” Vgl. Kap.E.2.1.1.
100 Vgl a. Kap.D.2.3.
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Ziel Abschaffung der Steuergrenzen abschlieBend #upern koénnten, Briissel
zunichst detaillierte Vorschlige unterbreiten miisse.10t

Damit liegt der Schwarze Peter also wieder bei der Kommission. Was wird
sie tun? Die Kommssion wird, wie sie inzwischen dem Ministerrat ankiindig-
te, den Mitgliedstaaten in nichster Zeit ein ganzes Paket von Richtlinien-
vorschligen prisentieren. Ein erster Richtlinienentwurf liegt bereits vor. Er
beinhaltet ein Stillhalteabkommen fiir die Zahl und die Hoéhe der Ver-
brauchsteuersidtze in der Gemeinschaft.192 Andere Vorschlige, betreffend die
Steuersitze, die Zusammenarbeit zwischen den Finanzverwaltungen und das
clearing, werden folgen. Jeder einzelne Artikel der Richtlinienentwiirfe
wird, das 14Bt sich nicht vermeiden, mindestens einem Mitgliedstaat der EG
erhebliche Schwierigkeiten bereiten. Alle Probleme zusammengenommen wer-
den sich auftiirmen zu einem Berg von Widerstinden, an dem das ganze
Projekt zu scheitern droht. Die Finanzminister und ihre Beamten werden
daraufhin, um eine BeschluBfassung hinauszuzégern, immer neue Vorschlige,
Voruntersuchungen und Studien anfordern, bis die mit dem Weifbuch von
1985 in Gang gekommene Diskussion langsam unter einem riesigen Haufen
von Papler erstickt.

Das hier skizzierte Szenario kann nur verhindert werden, wenn man die
Entscheidung iiber das Wie und Wann der Abschaffung der Steuergrenzen
nicht alleine den Finanzpolitkern iiberl4ft, sondern sie von auBen her ganz
massiv unter Druck setzt. Aber woher soll der so dringend bendtigte poli-
tische Druck kommen? Anlap zur Hoffnung koénnte nur eine erfolgreiche
Weiterfihrung der EG-Binnenmarktpolitk geben. Erst wenn in den nicht-
fiskalischen Bereichen des Gemeinsamen Marktes weitere Fortschritte erzielt
worden sind, erst wenn die nicht-fiskalisch bedingten Grenzkontrollen nach
und nach abgebaut werden, erst dann werden die Aufen- und Wirtschafts-
minister der Gemeinschaft mit dem Finger auf ihre Kollegen von den Finan-
zen zeigen und sie dafiir verantwortlich machen, dap der Durchbruch zu
einer EG ohne Binnengrenzen noch immer nicht erreicht werden konnte.
Aber auch dann ist noch nicht sichergestellt, dap im Rat der Finanzmini-
ster auch wirklich eine Einigung zustandekommt. Zur Erleichterung eines
Kompromisses, und das lehrt schon die mit der 6.USt-Richtlinie gemachte
Erfahrung, diirfte es sich als unabdingbar erweisen, die Harmonisierungs-
substanz der Richtlinienvorschldge im Laufe der Verhandlungen zu vermin-

11 vgl. z.B. FAZ 18.6.86.

102 "Vorschlag einer Richtlinie des Rates zur Einfiihrung einer Stillhalte-
vereinbarung im Bereich der Mehrwertsteuer und der Verbrauch-
steuern", KOM(85)606 v. 18.11.85. Der Richtlinienentwurf sieht wu.a.
vor, dap die Mitgliedstaaten (a) die Zahl der MWSt-Sitze nicht ver-
dndern, es sei denn, sie gingen zu einem System mit 2 oder 3 Sidtzen
iiber, dap sie (b) die Hbhe der Steuersdtze nicht verdndern, es sei
denn, sie bewegten sich zum EG-Durchschnitt hin, und daB sie (c)
keine neuen Akzisen einfiihren, es sel denn, die Akzisen bediirften
keines steuerlichen Grenzausgleichs.
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dern. Fir eine Reduktion des Harmonisierungsbedarfes bieten sich zwei
unterschiedliche Konzepte an: Entweder man entschlieBt sich dazu, das
Endziel Abschaffung der Steuergrenzen nicht in einem, sondern in vielen
kleinen Teilschritten zu erreichen - step-by-step in sachlicher Hinsicht -,
und/oder man gew#dhrt einzelnen Mitgliedstaaten grofziigige Ausnahmerege-
lungen von und lange Anpassungsfristen an die gemeinsam erlassenen
Richtlinien - step-by-step in regionaler Hinsicht -.



F. Abschliefende Bemerkungen

Auch wenn, wie im letzten Kapitel deutlich wurde, bei der USt-Harmonisie-
rung noch viel zu tun bleibt, so kann die EG auf das in der Vergangenheit
bereits Erreichte durchaus mit einigem Stolz zuriickblicken. Der bislang
gropte Erfolg der europdischen Steuerharmonisierung iiberhaupt bestand
zweifelsohne in der Verabschiedung der beiden ersten USt-Richtlinien im
Februar 1967. ZugegebenermaBen wire dieser Beschlup niemals zustandege-
kommen, hitte es in den damaligen Mitgliedstaaten nicht einen politischen
Druck gegeben, der unabhidngig von den Harmonisierungserfordernissen auf
eine Reform der althergebrachten USt-Systeme hinwirkte. Aber es war die
EG, die den einzelnen Lindern zu einer ebenso raschen wie durchgreifenden
Steuerreform verhalf und die entscheidend dazu beitrug, die vergleichsweise
neutrale MWSt wihrend der labilen Einfiihrungsphase vor Durchlécherungs-
versuchen zu bewahren.

Im Verlauf der 70er Jahre stand die Harmonisierung der MWSt-Bemessungs-—
grundlage im Vordergrund des Interesses. Der erneute Harmonisierungs-
schritt wurde politisch erméglicht durch die im Ministerrat leichten Herzens
getroffene Entscheidung, einen Tell der Eigenen Einnahmen der Gemein-
schaft auf der Basis einer gemeinschaftlich festzulegenden, steuerpflichti-
gen MWSt-Bemessungsgrundlage zu erheben. Die Finanzminister und deren
Beamte setzten sich jahrelang erfolgreich gegen die Verabschiedung der
6.USt-Richtlinie zur Wehr. Es verging eine geraume Zeit, bis die fiir die
nationale Finanzpolitik Verantwortlichen sich klargemacht hatten, daB
einem europdischen MWSt—Gesetz auch durchaus Vorteile abzugewinnen wa-
ren: Die um die einzelstaatlichen Rechtsvorschriften errichtete und von
Briissel scharf bewachte Mauer erleichterte es den nationalen Entschei-
dungstridgern, das jeweilige MWSt—Gesetz gegen die von den verschiedensten
Interessengruppen vorgetragenen Angriffe zu verteidigen.

Wihrend der 80er Jahre hat sich, zumindest wenn man auf Zahl und Inhalt
der vom Rat verabschiedeten Richtlinien abstellt, im Bereich der USt-Har-
monisierung bislang nicht viel getan. Trotzdem ist Europa, auch in .der
Steuerpolitk, zunehmend enger beisammengeriickt. Die in den Finanzministe-
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rien der EG-Staaten fiir die USt zustindigen Beamten kennen sich alle
personlich, sie sehen sich regelmidBig in Briissel und pflegen bilaterale
Kontakte, sie lernen voneinander und stimmen sich ab. All das, was vor 15
oder 20 Jahren noch unvorstellbar war, ist inzwischen zu einer Selbstver-
stdndlichkeit geworden. Und das im Juni 1985 vorgelegte Binnenmarktpro-
gramm der Kommission gab den politischen Anstof, sich iiber die baldige
Abschaffung der innergemeinschaftlichen Grenzkontrollen intensive Gedan-
ken zu machen.

Ungewip ist, wie und mit welcher Geschwindigkeit die USt-Harmonisierung
in n#dchster Zeit weiter voranschreiten wird. Zu oft noch hdért man von
seiten der nationalen Finanzpolitiker das Argument, dap die jewelligen
Steuergesetze auf die wirtschaftlichen Notwendigkeiten und sozialen Gege-
benheiten in den einzelnen Staaten bestens abgestimmt seien und dap da-
her Anderungen, sofern sie lediglich integrationspolitisch motiviert sind,
nur mit Bedacht und sehr langsam vorgenommen werden dilrften. Der ge-
nannten Behauptung sollte man, wie schon der in 1963 abgefaPte Deringer-
Bericht feststellte, mit einem gewissen MaPp an Skepsis gegeniibertreten:

"Jedes Steuersystem Iist im Laufe der Geschichte gewachsen
und weist viele nur historisch erklidrbare Irrationalititen auf,
die manchmal mehr den Witz des Humoristen als die Ehrfurcht
des geplagten Steuerzahlers hervorzurufen geeignet sind. Man
sollte also prinzipiell nicht das so oft gehdérte Argument
lUberstrapazieren, dap jedes Land auf Grund seiner Eigenheiten
ein ihm entsprechendes Steuersystem gefunden habe, das auf
seiner Sozialordnung beruhe und unméglich ge#indert werden
kdnne. Hinter solchen Argumenten verbirgt sich hdufig sterile
Immobilitdt oder ein massives Interesse an der Erhaltung eines
bestehenden Vorteils. Hiufig sind es auch die historisch ge-
wachsenen Steuersysteme, die gewisse soziale Verhdltnisse
geschaffen oder mit begiinstigt haben, mit denen sie ober-
flichlich gesehen so gut ibereinstimmen, und nicht umge-
kehrt."t

Deringers Auffassung wurde durch die bislang mit der USt-Harmonisierung
gemachten Erfahrungen in vollem Umfang bestitigt. Das gestehen auch die-
jenigen Finanzbeamten ein, die inzwischen, wegen Pensionierung oder da sie
in eine andere Position gewechselt sind, das USt-politische Tagesgeschift
verlassen haben. Sie bedauern im Nachhinein, bei der Beratung der 6.USt-
Richtlinie nicht mehr Zugestindnisse gemacht und damt eine weitergehende
USt-Harmonisierung verhindert zu haben.

1 Deringer-Bericht (1963), Ziff.114.
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Ihre Kollegen aber, die zur Zeit fir die USt-Politik der Mitgliedstaaten
verantwortlich zeichnen, sehen das anders. Es bleibt zu hoffen, dap auch
sie, vielleicht wéhrend eines Aufenthaltes iIn Briissel und mit dem nétigen
Abstand zum heimatlichen Tagesgeschehen, einmal in der Lage sein werden,
sich den Einsichten der #lteren Generation anzuschliefen. Denn es sind die
Finanzminister gemeinsam mit den jeweiligen Beamten, die iilber die Zukunft
der europdischen USt-Harmonisierung entscheiden. Die nationalen Parlamen-
te haben, mehr noch als die Spitzenverbidnde der Wirtschaft, seit Griindung
der EG an steuerpolitischem Einflup merklich eingebiiBt, da fthnen der di-
rekte Zugang zu den Briisseler Entscheidungszentren versperrt ist.

Alles in allem kann sich die EG mit dem bei der USt-Harmonisierung bis-
lang Erreichten durchaus sehen lassen. Das gilt umso mehr, wenn man be-
denkt, dap der Deutsche Zollverein und anschlieBend das Deutsche Reich
fir die Harmonisierung der fiskalisch vergleichsweise unbedeutenden Bier-
steuer diber 80 Jahre bendtigt haben.?

2 Vgl. Brockerhoff (1963), insbes. S.60ff.



Anlage I:
Verzeichnis der wichtigsten

Abkiirzungen

AB Amtsblatt der Europidischen Gemeinschaften

AE Agence Europe

AG Arbeitsgruppe

ALNV AusschuP der Leiter der nationalen Steuer-
verwaltungen

BLP Bestimmungslandprinzip

CBI Confederation of British Industry

COREPER Comité des Représentations Permanentes

EAG Europdische Atomgemeinschaft

EG Europidische Gemeinschaft

EGKS Europdische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl

EP Europédisches Parlament

EWG Europédische Wirtschaftsgemeinschaft

EWS Europédisches Wahrungssystem

FAZ Frankfurter Allgemeine Zeitung

FT Financial Times

MWSt Mehrwertsteuer

NEDO National Economic Development Office

NZZ Neue Ziricher Zeitung



PAS

RS

SET

TVA

UG

ULP

UNICE

Ust

VAT

VSA

VUA

WSA

WwwWU
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Postponed Accounting System
Rechtssache

Selective Employment Tax
Taxe sur la Valeur Ajoutée
Untergruppe
Ursprungslandprinzip

Union des Industries de la Communauté
Européenne

Umsatzsteuer

Value Added Tax
Vorsteuerabzug

Vorumsatzabzug

Wirtschafts- und Sozialausschuf

Wirtschafts— und Wihrungsunion



Anlage II:
Verzeichnis der vom Verfasser
gefiihrten Interviews

Europdische Institutionen

M. Bonafons Kommission der EG, USt-Abt.
Gesprich, Briissel am 11.12.1984.

Mr. Bott Kommission der EG, Juristische Abt.
der Steuerdirektion.
Gesprich, Briissel am 12.11.1985.

Dr. von der Groeben vormals: Kommissar der EG.
davor: Bundesministerium fiir Wirt—
schaft, Leiter der EGKS-Abt.
Gesprich, Rheinbach bei Bonn am
10.12.1984 u. 17.5.1985.

M. Guieu Kommission der EG, Leiter der USt-
Abt.
Gesprich, Briissel am 11.12.1984.

Mme. Hick Sekretariat der Benelux-Union,
Steuer-Abt.
Gesprich, Briissel am 14.12.1984.

Herr Krimer Kommission der EG, Abt. Spezielle
Verbrauchsteuern
Gesprich, Briissel am 11.12.1984 u.
12.12.1984.

Anm.: Das Verzeichnis der Interviews ist insofern unvollstidndig, als einige
der Geprichspartner darum gebeten haben, in einer Verdffentlichung
nicht namentlich genannt zu werden.



Dr. Lang

M. Lefevre

Prof. Dr. Reischl

Herr Vaulont

H. VerLoren van Themaat

Herr Vogelaar

Prof. Dr. Wigenbaur
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vormals: Kommission der EG, USt-Abt.
Gesprédch, Preetz/Holstein am
19.8.1985.

Kommission der EG, Abt. Spezielle
Verbrauchsteuern.

vormals: Kommission der EG, USt-Abt.

Gespréch, Briissel am 12.11.1985 u.
13.11.1985.

vormals: Europdischer Gerichtshof,
Generalstaatsanwalt.
Gesprich, Bonn am 8.11.1985.

Kommission der EG, Dienst der Zoll-
union, Assistent des General-
direktors.

Gesprich, Briissel am 12.12.1984.

Europi4ischer Gerichtshof, General-
staatsanwalt.

vormals: Kommission der EG, General-
direktor Wettbewerbspolitik.

Gespridch, Luxemburg am 24.10.1985.

vormals: Kommission der EG, General-
direktor Wettbewerbspolitik.

Briefwechsel, Wassenaar bei DenHaag
am 10.9.1985.

Kommission der EG, Juristischer
Dienst.
Gespridch, Briissel am 13.12.1984.

Europédische Unternehmen und Unternehmensverb#inde

Herr Buys

Herr Kréger

Herr Simons

Fa. Denkavit International, Steuer-
Abt.

Gesprich (telefonisch), Voorthuizen
bei Utrecht am 18.12.1984.

Union des Industries de la Commu-
nauté Européenne (UNICE), Leiter
der Finanz-Abt.

Gespréch, Brilssel am 11.12.1984.

Fa. Shell International, Steuer—Abt.

vormals: Finanzministerium der Nie-
derlande, USt-Abt.

Gespridch, DenHaag am 12.3.1986.



Belgien

Herr Breugelmans

Herr Cappelleman

Herr Haber

M. Scailteur

Bundesrepublik Deutschland

Dr. von Arnim

Dr. Christiansen

Herr Dittrich

Herr Kohler

Herr Miiller

Dr. Rau

Herr Schultze
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vormals: Finanzministerium, USt-Abt.
Gesprich, Brilssel am 13.11.1985.

vormals: Finanzministerium, USt-Abt.
Gesprich, Briissel am 13.11.1985.

Stdndige Vertretung Belgiens bei der
EG.
Gesprich, Briissel am 13.11.1985.

vormals: Finanzministerium, General-
direktor Steuern.
Briefwechsel, Brilssel am 25.1.1985.

vormals: Finanzministerium, Abt. Spe-
zielle Verbrauchsteuern.
Gespridch, Saarbriicken am 24.10.1985.

Finanzministerium, Leiter der Abt.
Spezielle Verbrauchsteuern.
Gespréich, Bonn am 15.5.1985.

Finanzministerium, Abt. Spezielle Ver-
brauchsteuern.
Gespridch, Bonn am 15.5.1985.

Finanzministerium, Leiter des Grund-
satzreferates USt.

Gespréch, Bonn am 20.9.1984 u.
9.6.86.

vormals: Finanzministerium, Leiter der
USt—-Abt.

Gespridch, Koénigswinter bei Bonn am
17.5.1985.

Deutscher Industrie und Handelstag,
Steuer-Abt.
Gespridch, Bonn am 28.9.1984.

Wirtschaftsministerium, Zoll-Abt.
Gespréich, Bonn am 26.9.1984.
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Dénemark
Herr Heine Finanzministerium/Zélle, Abt. Steuer-—
harmonisierung.
Gespridch, Kopenhagen am 22.8.1985.
Prof. Moller Handelshochschule Kopenhagen.
Gespridch, Kopenhagen am 22.8.1985.
Erankreich
M. Egret vormals: Patronat Franc¢ais, Steuer-
Abt.
Gespréch, Paris am 19.9.1985.
M. Hutchings vormals: Patronat Francais, Steuer-
Abt.
davor: Kommission der EG, Steuer-
direktion.
Briefwechsel, Neuilly sur Seine bel
Paris am 18.10.1985.
M. Laxan vormals: Finanzministerium, General-
direktor Steuern.
Gesprédch, Paris am 26.9.1985.
M. Lebrun Finanzministerium, Leiter der Abt.
USt-Gesetzgebung.
Gesprich, Paris am 19.9.1985.
M. Mespouhleés vormals: Finanzministerium, USt-Abt.
Briefwechsel, Les Moutils bei Orléans
am 8.12.1985.
Prof. Philippe vormals: Finanzministerium, USt-Abt.
Gespridch, Paris am 9.9.1986.
M. Timbart Patronat Francais, Steuer-Abt.
Gespréch, Paris am 19.9.1985.
Italien
Dott. Boffi Finanzministerium, Abt. Internationale

Beziehungen-USt.
Gesprdch, Rom am 29.5.1986.



Dott. Formica

Prof. Forte

Dott. del Guidice

Sig. Pletropaolo

Sig. Silvestri

Niederlande

Herr Bek

Herr van der Bijl

Dr. Duisenberg

Herr Millenaar

Prof. Reugebrink

Prof. Zijlstra

Vereinigtes Kdnigreich

Mr. Arrow-Smith

Mr. Glynn
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vormals: Finanzministerium, Abt.
Internationale Beziehungen-USt.
Gespridch, Rom am 30.5.1986.

Universitdt Turin.
Gesprdch, Rom am 30.5.1986.

Finanzministerium, Generaldirektor
Internationale Beziehungen.
Gesprich, Rom am 29.5.1986.

Finanzministerium, Abt. Steuern-USt.
Gespréich, Rom am 28.5.1986.

Finanzministerium, Generaldirektor
Steuern.
Gesprédch, Rom am 28.5.1986.

Finanzministerium, Leiter der Abt.
USt—-Gesetzgebung.
Gespridch, DenHaag am 18.12.1984.

Verbond van de Nederlandse Onder-
nemingen, Steuer—Abt.

davor: Finanzministerium, USt-Abt.

Gesprich, DenHaag am 20.12.1984.

vormals: Finanzminister.
Gesprich, Amsterdam am 12.3.1986.

vormals: Finanzministerium, USt-Abt.
Gespridch, DenHaag am 21.12.1984.

vormals: Finanzministerium, USt—-Abt.
Gespridch, DenHaag am 21.12.1984.

vormals: Premier und Finanzminister.
Gesprdch, Amsterdam am 9.12.1985.

vormals: National Economic Develop-
ment Office.
Gesprich, London am 6.7.1984.

vormals: Confederation of British
Industry.
Gesprich, London am 28.6.1984.
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Rt.Hon. Higgins vormals: Staatssekretir im Treasury.
Gesprich, London am 3.7.1984.

Lord Kaldor vormals: Okonomischer Chefberater der
Labour-Party.
Gesprich, Cambridge am 9.3.1985.

Miss MacNess AuBenministerium, Europa—Abt.
Gesprédch, London am 13.3.1985.

Mr. Packman Customs and Excise.
Gesprdch, London am 25.5.1984 u.
13.3.1985.

Mr. Trevett Customs and Excise, USt—Abt.
Gespréich, London am 25.5.1984 u.
13.3.1985.

Rt.Hon. Sheldon vormals: Staatssekretir im Treasury.
Gespridch (telefonisch), London am
3.7.1984,

Prof. Stout vormals: National Economic Develop-
ment Office.
Gespridch, London am 28.6.1984 u.
4.3.1985.

Mr. Wilson Confederation of British Industry,
Steuer—-Abt.
Gespréch (telefonisch), London am
265.5.1984.



Anlage III:
Verzeichnis der
USt-Richtlinien der EG

1.USt-Richtlinie Einfihrung einer MWSt

Vorschlag: Bulletin der EWG, 5.1962, Beilage zu
Heft 12. KOM(62)217 v. 31.10.62.

EP: AB 1963/157, S.2631. E.P.Dok.56/
1963-64.

WSA: AB 1964/158, S.2512.

Abg.Vorschlag: Bulletin der EWG, 7.1964, Beilage zu
Heft 7. KOM(64)190 v. 29.5.64.

EP: AB 1966/53, S.761. E.P.Dok.17/66.

Rat: AB 1967/71, S.1301.

Behandelt in: Kap.C, insbes. Kap.C.2.1.4.1. u.
C.2.1.4.2.

2.USt-Richtl. Struktur und Anwendungsmodalititen der gemeinsamen
MWSt

Stellungnahme der Kommission: Bulletin der EWG, 7.1964,
Beilage zu Heft 7.

Vorschlag: Bulletin der EWG, 8.1965, Beilage zu
Heft 5. KOM(65)144 v. 13.4.65.

EP: AB 1966/53, S.751. E.P.Dok.1/1966-67.

WSA: AB 1966/41, S.569.

Rat: AB 1967/71, S.1303.

Behandelt in: Kap.C., insbes. Kap.C.2.1.4.3.

Anm.:

Stand Januar 1986. In dem Verzeichnis sind nur solche Richtlinien
und Richtlinienvorschlige aufgefiihrt, die von der Kommission
und/oder dem Rat in eine durchgehende Nummerierung aufgenommen
worden sind. Alle anderen USt-relevanten Richtlinien werden an den
entsprechenden Stellen im Text erw#dhnt.



3.USt~-Richtl.

4.USt-Richtl.

5.USt-Richtl.

6.USt-Richtl.

7.USt-Richtl.
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1.Aufschub der MWSt-Einfilhrung fiir Belgien und Italien

Vorschlag: AB 1969/C 129, S.4. KOM(69)862 v.
1.10.69.

EP: AB 1969/C 139, S.32.

WSA: AB 1969/C 144, S13.

Rat: AB 1969/L 320, S.34.

Behandelt in: Kap.C.2.1.5.

2.Aufschub der MWSt-Einfithrung fiir Italien

Vorschlag: AB 1972/C 1, S.11. KOM(71)1337 v.
24.11.71.

EP: AB 1972/C 2, S.8.

Rat: AB 1971/L 283, S.41.

Behandelt in: Kap.C.2.1.5.

3.Aufschub der MWSt-Einfiihrung fiir Italien

Vorschlag: AB 1972/C 44, S.7. KOM(72)344 v.
29.8.72.

EP: AB 1972/C 46, S.43. E.P.Dok.18/72.

Rat: AB 1972/L 1962, S.18.
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