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Vorwort

Dieses Buch ist im Forschungsschwerpunkt >Probleml6sungsfahigkeit der
Mehrebenenpolitik in Europa< am Max-Planck-Institut fir Gesellschaftsfor-
schung in Kdln entstanden. Es behandelt mit der Steuerpolitik ein Politik-
feld, dessen Harmonisierung — nach Meinung vieler — fir den Binnenmarkt
besonders wichtig ist. Dennoch verweigert sich die Steuerpolitik européi-
schen Interventionen in auffélliger Weise. Warum tut sich die EU hier so
schwer? Um diese Frage zu beantworten, werden die vielen Fehlschlage und
wenigen Erfolge nachgezeichnet, die die européische Steuerpolitik seit den
Anféngen der Montanunion zu verbuchen hatte. Dieser historische Befund
wird dann mit den Mitteln des »akteurzentrierten Institutionalismus< analy-
siert. Dadurch werden jene politischen Mechanismen sichtbar, die der Ver-
gemeinschaftung dieses Politikfel des entgegenarbeiten.
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Bremen, im August 2002 Philipp Genschel



Kapitel 1

Die europédische Steuerpolitik
als Untersuchungsproblem

Dieses Buch analysiert die Entwicklung der Steuerpolitik der Européischen
Union seit den fiinfziger Jahren. Es untersucht die Herausforderungen, Kon-
fliktkonstellationen und Ergebnisse und identifiziert die typischen Probleme
und Verlaufsmuster. Ziel ist es zu verstehen, warum die Steuerpolitik im
Vergleich zu anderen Politikfeldern nur in so geringem Mal3e européisch
integriert worden ist. Diese Einleitung fuhrt zun&chst in das Forschungspro-
blem ein (Kapitel 1.1), erlautert dann das Forschungsdesign und stellt
schliefidlich den Aufbau des Buches vor (Kapitel 1.2).

1.1 Ein Fall von Integrationsresistenz

»Die Finanzen, schreibt Joseph Schumpeter,

sind einer der besten Angriffspunkte der Untersuchung des sozialen Getriebes,
besonders, aber nicht ausschliefich, des politischen. Namentlich an jenen Wen-
depunkten — oder besser Wendeepochen —, in denen Vorhandenes abzusterben
und in Neues Uberzugehen beginnt und die auch stets finanziell Krisen der jewells
alten Methoden sind, zeigt sich die ganze Fruchtbarkeit des finanzpolitischen Ge-
sichtspunktes.  (Schumpeter 1918: 7)

Der Prozel3 der europdischen Integration scheint sich dieser Einschétzung
nicht recht figen zu wollen. Er veréndert zwar die politischen Realitéten,
183t Vorhandenes absterben und in Neues Gbergehen, ganz wie Schumpeter
sagt. Aber weder ist das durch eine Krise der alten Finanzierungsmethoden
verursacht, noch hat es zu neuen Methoden der Steuer- und Finanzpolitik
gefibhrt. Anders als das Recht, der Markt oder das Geld sind die Steuern —
bisher — nicht >européisiert< worden. Der Euro hat die nationalen Wahrun-
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gen verdrangt, das Europarecht geniefdt Direktwirkung in den Mitgliedstaa-
ten, und EU-Richtlinien und -Verordnungen bestimmen angeblich rund 80
Prozent des nationalen Wirtschaftsrechts. Aber der Gemeinschaftshaushalt
ist »lachhaft klein« (Weiler 2000: 235) geblieben. Die EU-Eigenmittel be-
laufen sich lediglich auf knapp 2,5 Prozent der 6ffentlichen Einnahmen der
Mitgliedstaaten (Europdische Kommission 2001). Von wirklich eigenen
Mitteln kann dabei noch nicht einmal die Rede sein. Dem Charakter nach
handelt es sich eher um Finanzzuweisungen der Mitgliedstaaten als um Res-
sourcen, Uber die die EU aus eigener Macht verflgt (Peffekoven 1994: 25).

Ohne eigene Steuern! kann die EU keine Steuerpolitik im klassischen,
auf staatliche Einnahmegewinnung zielenden fiskalischen Sinn betreiben.
Ihre steuerpolitischen Aktivitéten beschranken sich bisher auf die Koordi-
nierung und Harmonisierung der Steuerpolitik der Mitgliedstaaten (Farmer/
Lyal 1994: 11). Ziel ist es zu verhindern, dai die nationalen Steuern die In-
tegritdt und Funktionsfahigkeit des europdischen Binnenmarktes storen.
Selbst mit dieser sehr reduzierten Zielsetzung ist die EU bisher nicht sehr
weit gekommen. Enormen V erhandlungsanstrengungen stehen nur geringe
Verhandlungsergebnisse gegeniiber (Tsoukalis 1997: 102). Die Zahl der
Rechtsakte ist gering, nur 33 Steuerrichtlinien im Vergleich zu rund 300
Richtlinien zur Produktregulierung und immerhin knapp 140 Richtlinien
zum Umwelt-, Verbraucher- und Gesundheitsschutz. In keinem anderen Po-
litikfeld, klagt die Européaische Kommission, ist die Diskrepanz zwischen
dem eigentlich »notwendigen Fortschritt ... und den tatséchlich gefélten
Entscheidungen« so grof3 (Européische Kommission 1996c). »Nichts in der
EU-Politik entwickelt mehr Hitze und generiert weniger Licht« (European
Voice zit. in Bernauer 2000: 215). »Kaum ein Thema provoziert so viele
Kontroversen« (Randzio-Plath 1999: 665). Die Steuerpolitik, so scheint es,
ist »keine Reklame fur den Binnenmarkt« (Randzio-Plath 1999).

Die Enttauschung ist weit verbreitet. Ursachenforschung wird trotzdem
kaum betrieben. Nicht, dai es keine Forschung zur européischen Steuerpoli-
tik gébe! Im Gegenteil, es existiert eine Fille juristischer und finanzwissen-
schaftlicher Schriften zu diesem Thema. Aber ihr Erkenntnisinteresse ist ein
anderes. Die juristische Literatur konzentriert sich darauf, die steuerpoliti-
schen Implikationen des Europarechts auszuloten (vgl. nur Farmer/Lyal
1994; Eilers 1999; Kuntze 1999), wahrend die finanzwissenschaftlichen

1 Steuern sind Geldleistungen, die ein offentlich-rechtliches Gemeinwesen zwangsweise
von natlrlichen oder juristischen Personen erhebt, ohne dafiir eine unmittelbare Gegenlei-
stung zu bieten.
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Untersuchungen den steuerpolitischen Status quo unter Effizienzgesichts-
punkten analysieren und Reformvorschlédge zur Effizienzsteigerung formu-
lieren (vgl. nur Keen 1993; Keen/Smith 1996; Homburg 2000). Die Frage,
warum das Europarecht nur so wenige Steuervorschriften enthalt, warum
der steuerpolitische Status quo in vielen Hinsichten so unbefriedigend ist
und warum trotzdem die finanzwissenschaftlichen Verbesserungsvorschlége
im européischen Entscheidungsprozef3 regelméiig ignoriert oder blockiert
werden, wird nicht gestellt (vgl. Basinger/Hallerberg 2000: 4). Was fehlt,
ist eine »interaktionsorientierte« (Scharpf 2000: 33) Analyse der eigentiim-
lichen Integrationsresistenz der européaischen Steuerpolitik.

Aber liegen die Ursachen nicht sowieso auf der Hand? Steuern gehdren
zum »Kernbestand nationaler Souverénitét« (Mette 1994: 36). Sie sind »in
solchem Mal3e Ausdruck der Eigenstaatlichkeit ihrer Trager, dal3 ... deren
Unterordnung unter gemeinsame internationale Gesichtspunkte daher ge-
wissermalien fast einem Verzicht auf eigene Politik gleichkommen wiirde«
(Schmolders 1961: 137). Immer wenn es um »Geld — sprich Steuern —«
geht, stehen fir die beteiligten Regierungen deshalb »unverletzliche natio-
nale Interessen« auf dem Spiel (Egon Klepsch zit. in Agence Europe
16.1.1992: 3). Ahnliches ist freilich auch von der Geldpolitik gesagt wor-
den. Auch sie galt lange Zeit als eine der »wesentlichen Souveranitdten des
modernen National staats« (Fischer 2000: 8) und ist dennoch im Rahmen der
Européischen Wahrungsunion integriert worden. Die Frage, warum den
unverletzlichen nationalen Interessen in der Steuerpolitik offenbar soviel
weniger mit Integration gedient werden kann as in der Geldpolitik oder an-
deren Politikfeldern 183t sich deshalb nicht einfach durch einen besonders
ausgepragten Souveranitatsbezug beantworten. Wodurch aber dann?

Viele Politiker, Beamte und informierte Beobachter suchen die Antwort
im Entscheidungsmodus des Ministerrats: Alle steuerpolitischen Entschei-
dungen missen einstimmig verabschiedet werden. Jeder Mitgliedstaat hat
ein Vetorecht. Die besondere Blockadeanfélligkeit steuerpolitischer Ent-
scheidungsprozesse sei deshalb, so wird versichert, »nicht schwer zu erkl&
ren« (Radaelli 1995: 160-161; vgl. auch Bratton/McCahery 2001: 168;
Martin Jiménez 1997: 134). Die Erfahrungen der regulativen Harmonisie-
rung verleihen dieser Einschédtzung eine gewisse Plausibilitét. Auch hier gab
es wenig Bewegung, solange nach der Einstimmigkeitsregel verfahren wur-
de (Dashwood 1977). Erst nachdem im Gefolge der Einheitlichen Européi-
schen Akte der Geltungsbereich der Mehrheitsregel immer weiter ausge-
dehnt wurde, gelangen grofRere Durchbriiche (Joerges/Neyer 1998: 227
Wessels 1991; vgl. aber Golub 1999). Wenn die Einstimmigkeitsregel aber
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tatséchlich das einzige Hindernis auf dem Weg zu gréReren Integrations-
fortschritten in der Steuerpolitik ist, warum haben die Regierungen der Mit-
gliedstaaten sie dann nicht einfach zugunsten qualifizierter Mehrheitsab-
stimmungen aufgegeben wie in der regulativen Politik auch? An Aufforde-
rungen dazu hat es nicht gemangelt (vgl. nur Scrivener in Agence Europe
19.1.1991: 7; Vanistendael 1992: 29; Derycke 1996) und auch nicht an kon-
kreten Vorschldgen wie zuletzt im Vorfeld der Regierungskonferenz von
Nizza. Dal3 sie alesamt folgenlos blieben zeigt, daR die Einstimmigkeits-
regel nicht Ursache, sondern Symptom der besonderen Schwierigkeiten der
Steuerpolitik ist: Die Integration der Steuerpolitik ist nicht problematisch,
weil sie der Einstimmigkeitsregel unterliegt, sondern umgekehrt: Sie unter-
liegt der Einstimmigkeitsregel, weil sie besonders problematisch ist. Aber
worin liegt das Problem? Das soll in diesem Buch untersucht werden.

Die Untersuchung erscheint aus zwei Grinden lohnend. Der eine Grund
ist pragmatischer Natur: Nach Jahrzehnten der >Quélerei< (Randzio-Plath
1999: 665) mit Steuerharmonisierungsprojekten tut Aufklérung tber die Ur-
sachen der Qual not. Es ist unwahrscheinlich, dal3 eine politikwissenschaft-
liche Untersuchung dabel Ursachen findet, die den mit der européischen
Steuerpolitik befal3ten Politikern und Verwaltungsfachleuten nicht langst in-
tuitiv vertraut sind. Wenn es ihr aber gelingt, diese intuitiv vertrauten Ursa-
chen explizit zu machen, dann liegt darin ein wesentlicher Gewinn. Die
Reichweite und das Zusammenwirken der Ursachen wird besser erkennbar.
Es wird einfacher, sie zu vermeiden, wo dies moglich ist, oder aber, wo dies
unmaglich ist, eine Zukunft ohne hochintegrierte Steuerpolitik zu planen.

Der andere Grund ist intellektueller Natur. Die Steuerpolitik falt aus dem
Rahmen. Sie widersetzt sich dem allgemeinen Trend zu immer weiterge-
hender européischer Integration und kann gerade deshalb zum Versténdnis
dieses Trends besonders beitragen. Um zu erkennen, was die Integration
treibt, mul® man sich auch Félle anschauen, in denen sie stockt. Erst dadurch
bekommt man die Varianz auf der abhangigen Variable (Integrationsgrad),
die man zur Generierung und Plausibilisierung kausaler Hypothesen
braucht. In der Fallstudienliteratur wird dieser Grundsatz aber nur selten be-
herzigt. Mit »Entdeckerfreude« (Mayntz 2000: 17) stiirzen sich die meisten
Europaforscher auf die Untersuchung selbst bescheidenster Integrations-
ansétze, wahrend Félle blockierter — oder gar nicht erst erwogener — Inte-
gration, wenn nicht geleugnet, so doch zumindest nicht analysiert werden.

Dies trifft selbst auf die wenigen verflgbaren Studien zur européischen
Steuerpolitik zu (Puchala 1983, 1984; Mette 1992, 1994; Radaelli 1995,
1997). Sie beschéftigen sich fast ausschliefdlich mit den wenigen erfolgrei-
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chen Entscheidungsepisoden, die diese Politik zu bieten hat und ignorieren
den grofRen Rest. Auf dieser Basis kénnen sie wohl etwas Uber die Moglich-
keitshedingungen erfolgreicher Steuerkooperation sagen, aber nicht dartiber,
warum diese so selten gegeben sind. So beobachtet etwa Donald Puchala an
einem Erfolgsfall aus der Mehrwertsteuerharmonisierung, da® die Rechts-
angleichung nur dann Aussicht auf Erfolg im Ministerrat hat, wenn sie fir
alle beteiligten Regierungen mit Vorteilen, zumindest aber mit keinen Nach-
teilen verbunden sind — kurz, wenn sie Pareto-Verbesserungen versprechen
(Puchala 1984: 152). Warum der Raum fir Pareto-Verbesserungen in der
européi schen Steuerpolitik offenbar so gering ist, kann er jedoch nicht sehen.
Dazu fehlt ihm das Kontrastmaterial. Die vorliegende Studie liefert es nach.
Sie analysiert nicht nur, warum die européische Steuerpolitik im Bereich der
Mehrwertsteuer so relativ erfolgreich, sondern auch, warum sie im Bereich
der Kapitalbesteuerung so erfolglos war. Im geltenden Gemeinschaftsrecht
stehen 16 zum Teil sehr detaillierten Mehrwertsteuerrichtlinien lediglich
zwei sehr knappe Richtlinien zur Unternehmensbesteuerung gegeniiber. Zur
Kapitalertragsbesteuerung gibt es bisher noch gar keinen Rechtsakt. An
Bemiihungen um solche Rechtsakte hat es nicht gefehlt. Offenbar ist die
Integrationsresistenz noch hoher als bei den indirekten Steuern.

1.2 Untersuchungsmethode und Plan fiir das Buch

Mit der vorliegenden Untersuchung wird kein Theorietest angestrebt. Es
geht nicht darum, allgemeine Hypothesen Gber den Zusammenhang zweier
oder mehrerer Variablen zu prifen, sondern darum, die Kausalitét eines be-
reits bekannten Zusammenhangs zu verstehen. Dal3 die Steuerpolitik der
internationalen Kooperation schwer zuganglich ist, bedarf keiner besonde-
ren statistischen Uberprifung. Kléarungsbediirftig sind vielmehr die sozia-
len Mechanismen, die diesen Zusammenhang produzieren. lhrer Analyse
gilt dieses Buch.

Ein sozialer Mechanismus ist ein — formales oder informelles — Modell,
das erklart, warum bestimmte Akteure unter bestimmten Strukturbedin-
gungen bestimmte |nteraktionsergebnisse produzieren (Hernes 1998: 95;
Scharpf 2000: 24). Er bietet eine Mikrofundierung zur Erklérung von Ma
krophdnomenen. Die Erklérungskraft hangt dabei von der Validité und der
Allgemeinheit des zugrundeliegenden Modells ab. Validitat bedeutet, dafl
das Modell ein einigermal3en >naturgetreues< Abbild von Akteuren, Struk-
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turbedingungen und I nteraktionszusammenhénge in einer konkreten histori-
schen Lage liefert. Das heil?t nicht, dal3 das Gesamt der beteiligten Akteure
und Strukturbedingungen erfalt werden mifdte. Aber das Modell soll eine
zutreffende — was immer das im Einzelfall heil3t — Charakterisierung der fir
den Situationsausgang relevanten Aspekte der Situation liefern (Hernes
1998: 74; Schimank 1999: 105). Allgemeinheit bedeutet, dal3 die im Modell
abgebildeten sozialen Muster potentiell auch in anderen als der zu erkléren-
den Situation identifizierbar sein missen (Elster 1998: 52). Dal3 ein be-
stimmter Mechanismus den Ausgang einer konkreten Situation zutreffend
deuten kann, leuchtet eher ein, wenn derselbe Mechanismus in vergleichba-
ren Situationen bereits dhnlich gewirkt hat (vgl. McKeown 1999: 181). Die
Erklarung wird plausibler. Dal3 der Mechanismus potentiell auch anderswo
wirksam ist, ertffnet aulRerdem ein Spektrum von Verweismdglichkeiten.
Dadurch steigt der theoretische Gehalt der Erkléarung. Der Mechanismus
wird zum Referenzpunkt, der ansonsten heterogene Situationen vergleichbar
macht. Erkenntnisse kdnnen von einem Untersuchungskontext auf andere
Ubertragen oder zwischen verschiedenen Kontexten abgeglichen werden.
Das Forschungsfeld gewinnt Struktur. Die Analogiebildung wird angeregt.
Kumulativer Erkenntnisfortschritt wird moglich (Scharpf 2000: 47; Schi-
mank 1999: 112).

Validitat und Allgemeinheit stehen in einem problematischen Spannungs-
verhdltnis. Mehr Validitét bedeutet in der Regel mehr Detail und reduziert
dadurch tendenziell die Allgemeinheit der abgebildeten sozialen Situation.
Mehr Allgemeinheit erfordert dagegen eine Abstraktion von sozialen Details
und geht damit tendenziell zu Lasten des >Realismusc. Dieses Spannungs-
verhdtnis kann aber durchaus produktiv genutzt werden. So ertffnet die
Frage, warum ein allgemeiner Mechanismus in einem konkreten Kontext
wirkt oder nicht wirkt, oft ein besseres Verstandnis fir die spezifischen Be-
sonderheiten der Situation as das mal3stabsiose Sich-Versenken im Situa
tionsdetail: Erst im Kontrast mit dem Allgemeinen wird das Besondere
sichtbar. Umgekehrt bedarf es haufig einer intensiven Auseinandersetzung
mit dem Detail, um die grof3en Linien dahinter zu erkennen. Dal3 hinter
aulerlich sehr unterschiedlichen Fallen derselbe allgemeine Mechanismus
operiert oder dal3 auRRerlich sehr hnliche Félle von unterschiedlichen Me-
chanismen getrieben werden, sieht man selten auf den ersten Blick. Bel blof3
oberflachlicher Wirdigung der Empirie bleibt man in den Vorurteilen stek-
ken, die im Politikfeld selbst — sprich: unter den Interviewpartnern — oder in
den Medien kursieren und jeden Fall regelmédig fir neu und unvergleich-
lich ausgeben. Man braucht Liebe zum Detail, um hinter solche Vorurteile



Die europdiische Steuerpolitik als Untersuchungsproblem 21

zu blicken und das Verallgemeinerungspotential scheinbar einzigartiger Un-
tersuchungsfélle zu entdecken.

Was ergibt sich aus diesen Voriberlegungen fiir die Gliederung des Bu-
ches? Steuerpolitik ist kompliziert. Um ihre relative Integrationsresistenz so
zu erkléren, dal3 die Erklarung einerseits fir Verallgemeinerungen offen ist
und andererseits der Eigensinnigkeit der Materie keine Gewalt antut, muid
sich die folgende Untersuchung auf sehr unterschiedlichen Abstraktions-
niveaus bewegen. Sie beginnt abstrakt mit einer kurzen Sichtung der alge-
meinen Mechanismen, die in der Integrationstheorie flr Integrationsfort-
schritte und -blockaden verantwortlich gemacht werden (Kapitel 2). Der
Schnelldurchgang durch Neofunktionalismus, Intergouvernementalismus
und Mehrebenenanalyse erklart noch nichts. Aber er schafft eine Vorstel-
lung vom vorhandenen Reservoir allgemeiner Integrationsmechanismen, auf
das bei der Erklérung zuriickgegriffen werden kann.

Bevor die Erklarung selbst in Angriff genommen wird, mufd zuvor der
empirische Befund erhoben werden. Da bisher keine politische Geschichte
der européischen Steuerpolitik vorliegt, sind die Kapitel 3, 4 und 5 ganz der
historischen Rekonstruktion oder, wie man heute sagt, dem process-tracing
gewidmet. Kapitel 3 skizziert die Ausgangsbedingungen. Es rekapituliert
die Entwicklungsstationen und Strukturprinzipien moderner Steuerstaat-
lichkeit, ertrtert die Probleme, die sich im internationalen Verkehr zwischen
Steuerstaaten ergeben kdnnen, zeigt, zu welchen Konflikten diese Probleme
in der Européischen Kohle- und Stahlgemeinschaft gefuhrt haben und erl&au-
tert die Bestimmungen des EG-Vertrages, in denen sie ihren Niederschlag
fanden. Kapitel 4 und 5 zeichnen dann die Entwicklungslinien der EU-
Steuerpolitik in ihren beiden wichtigsten Betétigungsfeldern, der Umsatz-
besteuerung (Kapitel 4) und der Kapitaleinkommens- und Unternehmensbe-
steuerung (Kapitel 5) nach. Sie protokollieren, wann wer welche steuerpoli-
tischen Probleme auf die européische Agenda gesetzt hat und verfolgen, wie
diese Prableme verhandelt und schliefdlich gel6st oder nicht gel6st wurden.

Kapitel 6 ordnet das chronologisch préasentierte Material systematisch
und hebt dadurch das Abstraktionsniveau wieder an. Der empirische Befund
wird typisierend beschrieben und induktiv auf Regelméal3igkeiten und prinzi-
pielle Unterschiede abgesucht. Ziel ist es, sowohl die allgemeinen Charakte-
ristika der steuerpolitischen Entscheidungsprozesse zu beschreiben al's auch
die steuerspezifischen Unterschiede zu benennen, die erklaren, warum die
Harmonisierung in der Umsatzbesteuerung soviel weiter gegangen ist alsin
der Kapitalbesteuerung. Kapitel 7 leuchtet die induktiv ermittelten Muster
dann integrationstheoretisch aus. Inwieweit passen sie ins Raster neofunk-
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tionalistischer, intergouvernementalistischer oder mehrebenenanalytischer
Erklarungen? Wo widersetzen sie sich? Aus der Konfrontation von indukti-
ven Einsichten und deduktiver Theorie wird eine Erklérung der Integrations-
resistenz der Steuerpolitik entwickelt, die den Anspruch auf Allgemeinheit
und Validitét in sich vereinigt. Um das Ergebnis vorwegzunehmen — die In-
tegration ist in der Steuerpolitik aus vier Griinden nicht sehr weit gediehen:

— Erstens wurde die Integration bislang fast ausschliefdlich auf dem Wege
der positiven Integration, also Uber Beschllisse des Ministerrats versucht.
Die durchaus bestehenden Mdglichkeiten, sie auf dem Wege der negati-
ven Integration per Rechtsanwendung und -fortbildung durch Kommis-
sion und Européischen Gerichtshof voranzutreiben, wurden bisher kaum
genutzt.

— Der Weg der positiven Integration ist, zweitens, durch schwere intergou-
vernementale Konflikte blockiert. Integrationsfortschritte in der Steuer-
politik sind typischerweise mit erheblichen Verteilungseffekten verbun-
den und bergen fur die Mitgliedstaaten zum Teil das Risiko kollektiver
Selbstschadigung. Durch Kompensationszahlungen, Paketldsungen und
andere sonst Ubliche Techniken der Einigungsfindung lassen sie sich
nicht [6sen.

— Die Kommission ist, drittens, zu schwach, um den Mitgliedstaaten aus
diesen Konflikten herauszuhelfen. Sie kann den Regierungen nichts bie-
ten, was sie bewegen wirde, ihre Interessenpositionen zu revidieren. lhr
fehlen die Ressourcen, um die Auszahlungen des Verhandlungsspiels in
eine kooperationsfreundlichere Ordnung zu bringen.

— Viertens gibt es keine gesellschaftliche Lobby fir eine Européisierung
der Steuerpolitik. Es gibt keine Interessengruppen, die sich fur Integra-
tionsfortschritte einsetzen wiirden. Die Regierungen stehen deshalb auch
innenpolitisch nicht unter Druck, grofere Konzessionsbereitschaft zu
zeigen. Im Gegenteil, sie kénnen beim innenpolitischen Publikum eher
punkten, wenn sie steuerpolitische Einigungen in Brissel torpedieren.

Die vorliegende Arbeit will den Leser davon Uberzeugen, dald es sich bei
diesen vier Punkten nicht um abstrakte Setzungen, sondern eine valide Er-
kl&rung handelt.



Kapitel 2

Integrationstheoretische Perspektiven

An Integrationstheorien, die die sozialen Mechanismen der Integration un-
tersuchen, besteht ebensowenig Mangel wie an Uberblicksliteratur zu ihnen
(vgl. nur Welz/Engel 1993; Wolf 1999; Rosamond 2000; Ziltener 2001).
Eine erneute Klassikerexegese ist nicht vonnéten. Fur die Bedirfnisse die-
ses Buches geniigt es vollkommen, lediglich die drei zentralen Ansétze der
Integrationsforschung — Neofunktionalismus, Intergouvernementalismus
und Mehrebenensystemansatz — kurz zu rekapitulieren und daraufhin zu be-
fragen, was sie zur Erkld&rung von Integrationsresistenz zu sagen haben:
Welche Mechanismen treiben die Integration? Welche kénnen sie gegebe-
nenfalls blockieren?

2.1 Neofunktionalismus

Die Neofunktionalisten verstehen die européische Integration als einen eigen-
dynamischen, inhdrent expansiven Prozel. Das liegt, ihrer Meinung nach,
an dem speziellen europégischen Integrationsgegenstand, der Okonomie
(Haas 1971: 12). Die verschiedenen Wirtschaftssektoren der modernen
IndustriegeselIschaft sind hoch interdependent. Wird einer integriert, so ent-
stehen Friktionen, die nur beseitigt werden kénnen, indem die anderen eben-
falls integriert werden (Lindberg 1963: 10; Schmitter 1969: 162). Jeder
Integrationsschritt erzeugt deshalb einen gewissen Druck, weitere Integra-
tionsschritte folgen zu lassen (Haas 1968: 297). Dieser Spill-over-Druck
setzt sich aber nicht automatisch durch. Der Integrationsfortschritt mag zwar
funktionalen Erfordernissen entsprechen. Wenn er den Interessen méchtiger
Akteure zuwiderlauft, kann er dennoch blockiert werden. Die Integrations-
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ausweitung braucht politische Firsprecher. »Without a leader, the demand
for cooperation is likely to remain latent« (Sandholtz 1992: 20).

Aber wer kommt als leader in Frage? In neofunktionalistischer Perspek-
tive sind es vor allem die Gemeinschaftsinstitutionen, die Kommission und
der Gerichtshof, die als »supranationale Unternehmer« (Moravcsik 1999;
Lindberg 1963: 65-73, 284-285) die Integration vorantreiben. Sie haben ein
institutionelles Eigeninteresse an smehr Europa« — mehr Europa bedeutet fiir
sie namlich mehr Macht und Kompetenzen. Und sie haben die Mittel, um
dieses Interesse durchzusetzen. Die Kommission kann ihre herausgehobene
Stellung im européischen Entscheidungsprozef3 nutzen, um Entscheidungs-
bedarf so zu definieren, Problemwahrnehmungen so zu beeinflussen und
Interessenkompromisse so zu vermitteln, dal3 der Integrationseffekt mog-
lichst groR3 ist (Haas 1968: 524). Der Gerichtshof kann Licken im Gemein-
schaftsrecht durch Richterrecht auffiillen, gemeinschaftswidriges nationales
Recht verwerfen und dadurch die Integration vorantreiben (Burley/Mattli
1993; Alter 1998).

In ihrem Bemihen um mehr Integration finden die Gemeinschaftsinsti-
tutionen auf der nationalen Ebene willige Kollaborateure. Die Neofunktio-
nalisten haben dabei vor allem die Interessengruppen und Unternehmen im
Auge, die sich von weiteren Integrationsfortschritten 6konomische Vorteile
versprechen (Stone Sweet/Sandholtz 1997: 306), aber auch die Funktions-
eliten in Regierung und Verwaltung, die mit der technischen und admini-
strativen Durchfiihrung der Integration betraut sind (Haas 1968: 19). Die
I nteressengruppen machen politischen Druck, um verbliebene Integrations-
defizite abzubauen: Sie fragen mehr Integration nach. Die Funktionseliten
hingegen werden durch ihre Einbindung in den Integrationsprozef3 immer
europafreundlicher (Lindberg 1963: 286). Sie verlagern ihre Loyalitéten
sukzessive auf die europaische Ebene und orientieren sich an européischen
Rationalitétskriterien: Richter akzeptieren die interpretativen Vorgaben des
Européischen Gerichtshofs (Weiler 1994), Diplomaten reformulieren natio-
nale Interessen im Lichte européischer Einigungszwange (Lewis 1998),
Fachbeamte forcieren die Europdisierung von Sachentscheidungen, um auf
diesem Wege nationale Widerstande gegen technisch Uberlegene Problem-
[6sungen auszuhebeln (Eichener 1997b: 228). Alle tragen sie dadurch zur
Ausweitung des I ntegrationsangebotes bei.

Die nationalen und supranationalen Triebkréfte der Integration stiitzen
und stérken sich gegenseitig (Taylor 1983: 15-16; Stone Sweet/Sandholtz
1997: 305): Je erfolgreicher die Gemeinschaftsinstitutionen bei der Durch-
setzung von Integrationsfortschritten sind, desto lohnender wird es fir Un-
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ternehmen und Interessengruppen, weitere Fortschritte nachzufragen und
desto karrieretréchtiger wird es fir nationale Beamte, sich im Regierungs-
apparat fur die Befriedigung dieser Nachfrage stark zu machen. Eine Spirale
wechsel seitiger Bestétigung und Bestérkung kommt in Gang, ein politischer
Spill-over-Prozel3, der das funktionale spill-over trégt und verstérkt: Funk-
tionale Zwange zur Integrationsausweitung werden als politische Argu-
mente fir mehr Europa »kultiviert« (Welz/Engel 1993: 146); politische In-
tegrationsschilbe erzeugen neue funktionale Integrationsnotwendigkeiten.
Der Integrationsprozeld gewinnt eine Eigendynamik, die ihn weit Gber das
urspriingliche Integrationsziel hinaustreibt (Haas 1968: xxi).

Und die nationalen Regierungen? Kénnen sie diese Dynamik nicht jeder-
zeit stoppen? Im Prinzip ja. Nach neofunktionalistischer Lesart ist aber un-
wahrscheinlich, dal sie dies tatsachlich tun werden. Dazu muften sie ndmlich
nicht nur den hinhaltenden Widerstand ihrer zunehmend europaorientierten
Beamtenschaft brechen, sondern auch das Risiko in Kauf nehmen, von inte-
grationsfreundlicheren Mitgliedstaaten im Ministerrat sanktioniert zu werden
(Burley/Mattli 1993: 54). AulRerdem ist der Erfolg européischer Integrations-
bemihungen auch ein Selbstzweck, fir den zuweilen substantielle nationale
Interessen zurtickgestellt werden (Lindberg 1963: 285; Scharpf 2001c: 14).
Insgesamt beschrénken sich die Regierungen deshalb auf eine »reaktive«
und »responsive« Rolle im européischen Entscheidungsprozefd (Harrison
1974 80; Stone Sweet/ Sandholtz 1997: 306). Sie sind offen und empfanglich
fUr die Integrationsinitiativen der Kommission, lassen sich von ihr bei der
Entschérfung von hinderlichen Verteilungskonflikten helfen oder delegieren
die Verantwortung fur konfliktreiche Materien gleich ganz an sie. Die Kom-
mission |6st die Konflikte durch »upgrading of the parties’ common interests«
auf und erspart den Regierungen dadurch, sie austragen zu missen (Haas
1972: 93-96).

Das »Phénomen eines de Gaulle« (Haas 1968: xxii) zwang die Neo-
funktionalisten allerdings schon frih, sich mit der Mdglichkeit weniger
folgebereiter Regierungen auseinanderzusetzen. Ernst Haas fiihrte die Figur
des charismatischen Staatschefs in die Integrationstheorie ein, der durch
»dramatisch politische« Appelle an Nation und Ideologie die »inkrementell
Okonomische« Integrationsdynamik des spill-over unterbricht (Haas 1968:
xxii-xxvii). Das ist aber nicht die Art von Integrationshindernis, die unsim
Fall der européischen Steuerpolitik beschéftigt. In der Steuerpolitik schafft
es der »inkrementell-6konomische« Integrationsprozef3 ja auch ohne >dra-
matisch-politische« Stormandver nicht, das Politikfeld zu besetzen. Die
Neofunktionalisten haben sich mit solchen Phédnomenen undramatischer
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Integrationsresistenz kaum beschéftigt (vgl. aber Lindberg/Scheingold
1970: Kapitel 5). Schaut man sich das neofunktionalistische Erklérungs-
modell an, dann fallen aber vier mégliche Erklérungsfaktoren ins Auge:

— Dasresistente Politikfeld ist funktional isoliert. Integrationsfortschritte in
anderen Feldern erzeugen keinen Spill-over-Druck.

— Die supranationalen Gemeinschaftsinstitutionen sind machtlos oder in-
aktiv und fallen als Motoren der Integration aus.

— Esgibt keine Interessengruppen, die sich fir eine Integration des Politik-
feldes stark machen. Die Funktionseliten entwickeln keine Préferenz fiir
europai sche L dsungen.

— Die Regierungen fallen aus ihrer passiv-integrationsfreundlichen Rolle,
blockieren die Integrationsinitiativen der Kommission und beharren auf
eigenen, nationalen Ldsungen.

Der letzte Punkt leitet bereits zum Intergouvernementalismus Uber.

2.2 Intergouvernementalismus

In der Welt des Intergouvernementalismus dominieren nicht die suprana-
tionalen Gemeinschaftsinstitutionen den Integrationsprozel3, sondern die
nationalen Regierungen. Die Regierungen kontrollieren alle relevanten Ent-
scheidungen, und ihr einziges Entscheidungskriterium sind die nationalen
Interessen. Wo die Integration diese Interessen fordert, treiben sie sie voran.
Wo dies nicht der Fall ist, beharren sie auf nationaler Autonomie (Hoffmann
1966: 882). Der Integrationsprozefd zerfallt in dieser Perspektive in eine lo-
se Abfolge separater zwischenstaatlicher Verhandlungsrunden (Moravcsik
1998: 5). Er hat nichts Eigendynamisches. Kein spill-over treibt ihn Uber
sich selbst hinaus. Er veréndert auch die Interessen der beteiligten Regie-
rungen nicht, sondern umgekehrt: diese Interessen pragen ihn. Die Integra-
tion erscheint als »Fortsetzung nationaler Politiken mit anderen Mitteln«
(Moravcsik 1991: 47). Ein prinzipieller Unterschied zu anderen Formen der
internationalen K ooperation besteht nicht.

Die dominante Stellung der nationalen Regierungen wird auch durch die
Existenz starker supranationaler Institutionen nicht in Frage gestellt. Solche
Institutionen bestehen nach intergouvernementalistischer Einschétzung
namlich nur, weil und insofern sie den Regierungen helfen, ihre Interessen
effektiv. wahrzunehmen (Moravcsik 1993: 507). Eine aktive Kommission
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und ein aufmerksamer Gerichtshof erleichtern die Anbahnung, Implemen-
tierung und Uberwachung wechselseitig nutzbringender multilateraler Ver-
einbarungen und sind insofern im nationalen Interesse (Tsebelis/Garrett
2001: 365). Sollten sie ihre Stellung zu anderen Zwecken mifbrauchen,
koénnen die Mitgliedstaaten sie zur Ordnung rufen: Erlait der Gerichtshof
ein Urteil, das den Regierungen nicht geféllt oder implementiert die Kom-
mission eine Richtlinie anders als die Regierungen sich das vorgestellt hat-
ten, so kann der Ministerrat das durch den Erlal3 neuer Rechtsvorschriften
korrigieren. Weil die supranationalen Institutionen sich nicht gern korrigie-
ren lassen, machen sie sich die mitgliedstaatlichen Vorstellungen und Win-
sche in »antizipierter Reaktion« (Friedrich 1937: 16) zu eigen — wenn auch
nicht unbedingt die Vorstellungen und Wiinsche jedes einzelnen Mitglied-
staates in jeder einzelnen Sachfrage — und verhindern dadurch, dal3 der
Ministerrat tatsachlich korrigierend tétig werden mui3 (Garrett 1992: 558;
Garrett/Weingast 1993: 201; Tsebelis/Garrett 2001: 366).

Im Gegensatz zum Neofunktionalismus spielen im Intergouvernementalis-
mus also die supranationalen Gemeinschaftsinstitutionen die passive Rolle,
wahrend der aktive Part den nationalen Regierungen zuféllt. Sie sind der
Motor der Integration. Von ihrem Wollen hangt der Integrationsfortschritt
ab. Aber warum sollten souveranitdtsbewuldte Regierungen tberhaupt mehr
Integration wollen? Intergouvernementalisten sehen im Prinzip zwei Grin-
de, einen aul3en- und einen innenpolitischen. Der aul3enpolitische Grund liegt
in internationalen Policy-Externalitéten: Wenn es nicht alein vom Eigen-
verhalten einer Regierung abhangt, ob sie mit ihrer Politik Erfolg hat, son-
dern auch vom Verhalten anderer Regierungen, kann es vorteilhaft sein, sich
mit diesen zu koordinieren, um gegenseitige Stérungen zu vermeiden und
gemeinsame Kooperationsvorteile auszuschopfen (Moravesik 1993: 485;
Zirn 1992; grundlegend Keohane 1984). Das innenpolitische Motiv liegt
darin, durch intergouvernementale Absprachen politische Widersténde auf
nationaler Ebene aufzubrechen: Wenn die Regierungen sich in Brissel auf
eine gemeinsame Politik verstandigen, wird es fur ihre innenpolitischen
Gegner schwerer, diese Politik noch einmal anzufechten. Dazu mifdten sie
dann némlich nicht mehr nur die eigene Regierung umstimmen, sondern
auch die Regierungen aller anderen Mitgliedstaaten. Durch Selbstbindung
an den europdischen Mast kdnnen die nationalen Exekutiven deshalb Souve-
rénitédt gegeniiber innenpolitischen Sirenen gewinnen (Grande 1996: 389;
Moravcsik 1997: 212; Wolf 2000: 63).

Das Problem besteht darin, dal? die Lage der Mitgliedstaaten selten iden-
tisch ist. Typischerweise sind nicht alle Regierungen gleichermaf3en von
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internationalen Policy-Externalitéten betroffen, und typischerweise verfol-
gen sie auch keine identischen innenpolitischen Plane. Der Wunsch nach
mehr Integration ist deshalb oft sehr ungleich zwischen den Regierungen
verteilt. Es besteht selten ein reiner, von allen geteilter Kooperationsanreiz,
sondern das K ooperationsmotiv wird durch Verteilungskonflikte Uberlagert,
sei es, da® nur ein Teil der Mitgliedstaaten eine engere Kooperation
wunscht, der andere die Kooperation aber ablehnt, sei es, dald zwar alle Mit-
gliedstaaten die Kooperation wiinschen, aber unterschiedliche Vorstellungen
davon haben, wie sie aussehen soll. Ob die Integration zustande kommt, ist
deshalb Verhandlungssache. Es kommt darauf an, ob es den Regierungen
gelingt, Kooperationsmaglichkeiten zu finden, die sie ale besser, zumindest
aber keinen von ihnen schlechter stellen, und ob sie sich zwischen verschie-
denen Kooperationsméglichkeiten mit unterschiedlichen Verteilungsimpli-
kationen zu einigen vermogen (Krasner 1991; Moravcsik 1998: 51).
Integrationsfortschritte erscheinen deshalb in solchen Situationen beson-
ders wahrscheinlich, in denen viel Raum fir Pareto-Verbesserungen zur
Verfligung steht und die Interessen der Regierungen nah beieinander liegen.
Umgekehrt wird die Integrationsresistenz besonders ausgepragt sein, wenn
einige Mitgliedstaaten von den negativen Externalitéten profitieren, die sie
fUr andere produzieren — wenn des einen Problem des anderen Ldsung ist —
oder wenn die Vorstellungen davon, wie gemeinsame Lésungen aussehen
sollen, weit auseinanderklaffen (Scharpf 2001b: 9). Starke Verteilungskon-
flikte und schwache K ooperationsanreize senken die Integrationschance.

2.3 Mehrebenensystem

Der Begriff des Mehrebenensystems steht bisher fir kein klares kausales
Konzept, sondern »weist bestenfalls eine Richtung fir die Analyse« (Benz
1998: 559). Bestimmend fir diese Richtung ist die Ablehnung der starren
Frontstellung zwischen Neofunktionalismus und Intergouvernementalismus.
Die EU, so behaupten die Mehrebenentheoretiker, sei weder rein suprana-
tional noch rein intergouvernemental geprégt, sondern durch das komplexe
Zusammenspiel beider Mechanismen bestimmt (Marks/Hooghe/Blank
1996: 120; Grande 2000: 16). Die eine Integrationslogik gegen die andere
auszuspielen, verheif3e deshalb wenig Erkenntnisgewinn (Schmidt 1997b).
Vielmehr komme es darauf an, die Bedingungen zu spezifizieren, unter de-
nen eher die eine oder eher die andere wirksam wird.
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Fritz Scharpf bestimmt die Scheidelinie zwischen den Wirkungsbereichen
naherungsweise durch die Differenz zwischen positiver und negativer Inte-
gration: Die supranationalen Gemeinschaftsinstitutionen dominieren den
Prozef? der negativen Integration, also die Beseitigung von Marktzugangs-
barrieren und Mohilitétsschranken im Binnenmarkt. In diese Kategorie fallt
beispielsweise der Abbau von Zollschranken, nicht-tarifaren Handelshemm-
nissen und Kapitalverkehrsbeschrénkungen, aber auch die Regulierung pri-
vater Kartelle und Monopole. Der intergouvernemental geprégte Ministerrat
dagegen kontrolliert den Prozef3 der positiven Integration, also die Entwick-
lung gemeinsamer Politiken zur Gestaltung, Steuerung und Regulierung des
schrankenlosen Binnenmarktes etwa im Bereich des Arbeits-, Umwelt- und
Gesundheitsschutzes oder der sozialen Sicherung (Scharpf 1999: 52-53).

Diese spezifische Arbeitsteilung sieht Scharpf schon im Romischen Ver-
trag angelegt. Die Grundsétze der negativen Integration sind dort in Gestalt
des generellen Diskriminierungsverbotes, der vier Freiheiten — Waren-,
Dienstleistungs-, Kapital- und Personenverkehrsfreiheit — und der Wettbe-
werbsregeln explizit normiert. Das erlaubt der Kommission und dem Ge-
richtshof, den Abbau protektionistischer Zaune, die den freien Austausch
zwischen den nationalen Markten der Mitgliedstaaten behindern, auf dem
Rechtswege, sprich durch Vertragsverletzungsverfahren, Wettbewerbsauf-
sicht und Rechtsentscheide zu betreiben. Die Grundsétze der positiven Inte-
gration sind dagegen im Vertrag nicht genau ausgefthrt. Wohl gab es von
Anfang an Vertragskapitel zu spezifischen Politikbereichen wie der Land-
wirtschaft oder dem Verkehrswesen. Diese bestimmten aber nur, daf3 eine
gemeinsame Politik angestrebt werden soll, nicht jedoch, wie diese auszu-
sehen hat. Jeder Integrationsfortschritt bedarf deshalb eines Ministerrats-
beschlusses, der die notwendige Rechtsbasis legt.! Die Folge ist ein sehr
ungleichméaiiger Integrationsverlauf. Wahrend Kommission und Gerichts-
hof die negative Integration »hinter dem Ricken der Politik« (Scharpf
1996: 114) mit »zielstrebigem Perfektionismus« (Scharpf 2001b: 11) vo-
rantreiben, bleibt die positive Integration regelméfiig im politischen »Na-
del6hr« (Streeck 1995a: 418) des Ministerrats hangen. Die EU wird zu ei-
nem Markt ohne Staat (Kapteyn 1996).

1 Eine Ausnahme bildet der Bereich der Gleichstellungspolitik, in der die Bestimmungen
des Artikels 141 (ex 119) zur gleichen Entlohnung von Mannern und Frauen dem Euro-
paischen Gerichtshof eine Handhabe boten, die positive Integration auf dem Wege der
Rechtsfortbildung voranzutreiben (Falkner 1994).
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Nadel 6hre sind eng, aber nicht vollkommen undurchlassig. Auch Scharpf
behauptet nicht, dal3 buchstéblich jede Mal3nahme der positiven Integration
an den hohen Konsenserfordernissen des Ministerrats scheitern mul3. Die
intergouvernementalen Verhandlungen kénnen durchaus mit gemeinsamen
Beschllissen enden, wenn die Regierungen der Mitgliedstaaten ein gemein-
sames | nteresse an der positiven Integration haben (Scharpf 1999: 72). Dies
ist, laut Scharpf, insbesondere dann zu erwarten, wenn die positive Integrati-
on »funktional gesehen in der Nahe der negativen Integration« steht (Scharpf
1996: 119) oder anders gesagt, wenn die positive Integration Voraussetzung
flr das Gelingen der negativen ist. Nicht immer kann die Marktéffnung aus-
schliefflich auf dem supranationalen Rechtsweg vorangetrieben werden —
sonst hétte es schliefdlich zur Vollendung des Binnenmarktes nicht eines
umfangreichen Gesetzgebungsprogramms bedurft. Der Romische Vertrag ge-
waéhrte urspriinglich zum Beispiel keine uneingeschrénkte Kapitalverkehrs-
freiheit. Der vollstandige Abbau von Kapitalverkehrskontrollen setzte des-
halb einen entsprechenden Ministerratsbeschlul®3 voraus (vgl. Tsoukalis
1997: 93-96). Die Interessenkonstellation bei solchen Entscheidungen zur
Beseitigung von Marktzugangsbarrieren éhnelt einem Gefangenendilemma:
Alle Mitgliedstaaten profitieren von dem groReren effizienteren Markt, aber
jeder von ihnen hat einen Anreiz, den eigenen Markt geschlossen zu halten,
um die nationalen Anbieter vor internationalem Wettbewerbsdruck zu schiit-
zen (Scharpf 2001c: 14). Die Einigungsprobleme sind gering. Die Schwie-
rigkeiten liegen in der Implementation.

Oft erfordert der Abbau der Mobilitatsbarrieren an den nationalen Gren-
zen aber auch die Harmonisierung von Schutzstandards und -regulierungen
hinter den Grenzen oder abstrakter gesagt: Die Marktschaffung setzt die
Einigung auf gemeinsame Grundsétze der Marktgestaltung voraus. Beispiel
Warenverkehrsfreiheit. Auch die Warenverkehrsfreiheit gilt im Binnen-
markt nicht uneingeschrénkt. Die Mitgliedstaaten dirfen Einfuhren aus an-
deren Mitgliedstaaten den Marktzutritt verwehren, wenn diese den natio-
nalen Schutzvorschriften fir Umwelt, Gesundheit, 6ffentliche Ordnung und
Kultur nicht entsprechen (Artikel 30/ex 36 EU-Vertrag).? Die volle Libera-
lislerung des Warenverkehrs setzt deshalb eine Harmonisierung dieser
Schutzvorschriften voraus. Das kann zu Konflikten im Ministerrat fihren,
weil die &meren Mitgliedstaaten in der Regel ein niedrigeres Schutzniveau
bevorzugen as die reicheren. Dieser Verteilungskonflikt wird aber vom

2 Vgl. dazu detailliert Alter/Meunier-Aitsahalia (1994).
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gemeinsamen Interesse an den wirtschaftlichen Vorteilen des integrierten
Marktes dominiert, so dal} es trotzdem oft zu einer Einigung kommt. Die
Interessenkonstellation dhnelt einem  Battle-of-the-sexes-Spiel  (Scharpf
2001c: 15-16).

Die Einigungsaussichten im Ministerrat sind sehr viel schlechter, wenn
die positive Integration alein der Marktgestaltung und nicht der Markt-
schaffung dient. Bei kostentrachtigen Regelungen des produktionsbezoge-
nen Arbeits- oder Umweltschutzes zum Beispiel werden hochregulierende
Mitgliedstaaten zwar auch ein Interesse an einer Harmonisierung haben. Die
niedrig regulierenden Lénder haben aber keinen Anlal3, auf dieses Interesse
einzugehen. Solange die Regulierung des Produktionsprozesses keinen di-
rekten Einflul3 auf die Produktqualitét hat, konnen die hochregulierenden
Léander Waren aus niedrigregulierenden Landern nicht den Marktzutritt
verwehren — Stahl aus Hochéfen mit hoher SO,-Emission unterscheidet sich
eben nicht von Stahl, der mit teuersten Emissionskontrollen produziert wor-
den ist. Stimmen die niedrigregulierenden Lander dennoch einer Harmoni-
sierung des Regulierungsniveaus zu, opfern sie ohne Not einen moglicher-
weise entscheidenden Kostenvorteil: Sie zahlen drauf, und die hochregulie-
renden Lander gewinnen. Die Harmonisierung wird zum Nullsummenspiel.
Der Verteilungskonflikt ist stark, der Kooperationsanreiz schwach (Scharpf
2001c: 16).

Fir Scharpf folgt aus diesen Uberlegungen, dai’ die EU sehr problem-
|6sungsfahig ist, wenn die Ausweitung von Marktfreiheiten, also die Markt-
schaffung, auf dem Spiel steht (Scharpf 2001c: 19), aber sehr wenig pro-
blemlsungsféhig, wenn es um die Marktgestaltung geht, also darum, den
Marktfreiheiten politische Beschrankungen aufzuerlegen (Scharpf 2001c:
30). Was aber folgt daraus fir die Frage der Integrationsresistenz? Die Resi-
stenz ist am geringsten, wenn es um Probleme der negativen Integration
geht, die die Kommission und Gerichtshof allein auf dem Rechtsweg |6sen
koénnen. Sie steigt, wenn die negative Integration positive Beschlisse des
Ministerrats voraussetzt. Sie ist am hdchsten, wenn es um positive Minister-
ratsbeschliisse geht, die der Eigengesetzlichkeit des Okonomischen européi-
sche Schranken setzen sollen.



Kapitel 3

Zur Vorgeschichte der europdischen Steuerpolitik

Nachdem die Forschungsfrage gekléart (Kapitel 1) und der konzeptionelle
Referenzrahmen der Analyse aufgespannt ist (Kapitel 2), beginnt jetzt die
empirische Arbeit. Das vorliegende Kapitel legt die Basis fur eine histori-
sche Rekonstruktion der europédischen Steuerpolitik. Da diese Politik vor
allem dazu dient, die nationalen Steuern der EU-Mitgliedstaaten zu koordi-
nieren, wird in einem ersten Unterkapitel erléutert, um welche Steuern es
sich dabei Uberhaupt handelt und welche internationalen Konflikte und
K oordinationsbedrfnisse sich aus ihnen ergeben konnen (Kapitel 3.1). Ein
zweites Unterkapitel analysiert dann, wie diese Konflikte Anfang der funf-
ziger Jahre im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft fur Kohle und
Stahl zum ersten Mal virulent wurden und welchen EinfluR das auf die
Formulierung der steuerpolitischen Passagen des EG-Griindungsvertrages
hatte (Kapitel 3.2).

3.1 Nationale Steuern und internationale Mérkte

3.1.1  Entwicklungslinien des europdischen Steuerstaates

Von dem européischen Steuerstaat zu reden, mag angesichts augenfalliger
nationaler Unterschiede verwegen erscheinen. Aufgrund des bemerkenswer-
ten zeitlichen und inhatlichen Gleichtaktes, mit dem sich die Steuersysteme
in Westeuropa entwickelt haben, ist es aber durchaus gerechtfertigt (vgl.
Neumark 1948: 320; Schmélders 1961: 141; Steinmo 1993: 16). Zwischen
Anfang und Mitte des zwanzigsten Jahrhunderts haben Uberall in Europa
fUnf grof3e Trends die Bedingungen der Besteuerung radikal verandert.
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Das Vordringen der Steuerwirtschaft

Ende des neunzehnten Jahrhunderts stiitzten sich viele Staaten noch in erheb-
lichem Mal3e auf Betriebseinkinfte aus staatlichen Doméanen und Forsten,
den Staatseisenbahnen und der Post, um ihre laufenden Ausgaben zu dek-
ken. In Preuf3en trugen solche Einklnfte vor dem ersten Weltkrieg rund 60
Prozent zu den ordentlichen Einnahmen bei (Timm 1987: 12). Mitte des
zwanzigsten Jahrhunderts dagegen stammten »in alen halbwegs fortge-
schrittenen Staaten 90% oder mehr der ordentlichen Einnahmen aus Steu-
ern« (Neumark 1948: 322). Nur noch zur Finanzierung der Kommunalhaus-
halte spielten die Ertrége offentlicher Unternehmen eine gewisse Rolle.
Sonst waren aus Eigenwirtschaftsstaaten reine Steuerstaaten geworden.

Das Anschwellen der Steuerquote

Gleichzeitig mit dem Vordringen der Steuerwirtschaft stieg die Steuerquote
deutlich an. Abbildung 3-1 zeigt diese Entwicklung am Beispiel von vier
Grundungsmitgliedern der Européischen Gemeinschaft. Schwankte der An-
teil der Steuereinnahmen am Bruttoinlandsprodukt Anfang des Jahrhunderts

Abb. 3-1 Anteil der Gesamtsteuereinnahmen am BIP (in %)
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noch zwischen 5 und 15 Prozent, so lag er Mitte der finfziger Jahre bereits
zwischen 25 und 30 Prozent und wuchs bis Mitte der neunziger Jahre auf 40
Prozent und mehr. Die Haupttriebfedern dieser Entwicklung waren die
enormen Militérausgaben wéahrend der beiden Weltkriege und das stete
Wachstum der wirtschafts- und sozial politischen Aufgaben der offentlichen
Hand (Steinmo 1993). »Der moderne Rechtsstaat ist Sozialstaat wesentlich
in seiner Funktion als Steuerstaat« (Forsthoff 1976: 85).

Der Aufstieg der Einkommensteuer

Das neunzehnte Jahrhundert war das »Jahrhundert der Ertragsteuern« (Bik-
kel 1956: 408). Ertrage aus Grund und Boden, Gebauden und Gewerbebe-
trieb wurden mit proportionalen Sétzen besteuert, wobei allerdings nicht die
tatsachliche Ertragsgrofie als Bemessungsgrundlage diente, sondern der an-
hand gewisser aul3erlicher Merkmale der Ertragsquelle — Nutzart, Gréi3e und
Lage einer Parzelle, Anzahl der Fenster eines Gebaudes etc. — geschétzte
durchschnittlich mogliche Ertrag. Das hatte den Vorteil, daf3 die Birger ihre
Einkommensverhédltnisse nicht offenlegen mufdten. Der Steuerwiderstand
war gering und die Moglichkeiten zur Steuerhinterziehung waren begrenzt
(Schmolders 1959: 159; Schremmer 1994: 15-16). Das Ertragsteuersystem
krankte allerdings daran, dal3 es die Lohn- und Kapitaleinkommen nur unzu-
reichend erfaldte, die im Zuge der Industrialisierung immer stérkere Bedeu-
tung fur das wirtschaftliche Wohlergehen des einzelnen Birgers und der
gesamten Volkswirtschaft gewannen. Auch nahmen die Ertragsteuern kei-
nerlei Ricksicht auf die personlichen Verhédltnisse des Besteuerten: Alle
Ertrége wurden gleich besteuert, egal ob ihr Empfanger arm oder reich war.
Je weiter sich die Massendemokratie ausbreitete, je starker die parlamentari-
sche Vertretung von Unterschichtsinteressen wurde, desto lauter wurde auch
die politische Kritik an der Vernachlassigung personlicher Einkommensun-
terschiede.

An der Wende zum zwanzigsten Jahrhundert wurden die Ertragsteuern
deshalb zunehmend von der Einkommensteuer verdrangt. Beide Steuern be-
lasten im Grunde dasselbe, ndmlich Einkommen. Die Einkommensteuer setzt
aber im Unterschied zur Ertragsteuer nicht an der Einkommensquelle, son-
dern am Einkommensbezieher an und erlaubt dadurch eine Personalisierung
der Steuerlast: Alle Einkilinfte einer Person werden zusammengezahlt und
nach Abzug der Ausgaben fir die Einkunftserzielung (Betriebsausgaben,
Werbungskosten) und nach Berlicksichtigung personlicher Besonderheiten
(Familienstand, Kinderzahl etc.) mit einem einheitlichen Satz besteuert. Da-
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bei nimmt die Hohe des Satzes progressiv mit der Hohe des zu versteuernden
Einkommens zu. Die progressive Einkommensteuer versprach mehr Steuer-
gerechtigkeit fUr die Blrger. Steuerzahler mit gleichem Einkommen werden
unabhangig von der Quelle, aus dem sie dieses Einkommen beziehen, gleich
besteuert, und Steuerzahler mit ungleichem Einkommen werden je nach
Einkommenshohe, sprich je nach individueller Leistungsfahigkeit, ungleich
belastet. Die Einkommensteuer versprach gleichzeitig aber auch mehr Ein-
nahmen fir den Staat, weil sie ale Einkommensguellen und das gesamte
Leistungspotential der Bevolkerung voll ausschopft. In der Einkommensteu-
er schienen sich »Eignung zur Realisierung wirtschafts- und sozial politischer
Ziele« und fiskalische »Ergiebigkeit und Elastizitét« auf das Glicklichste zu
verbinden. Den Zeitgenossen galt sie schlicht als »Konigin unter den Steu-
ern« (Johannes Popitz zit. in Neumark 1961a: 69). Der Verwatungs- und
Uberwachungsaufwand war allerdings ebenfalls koniglich. Die Behdrden
konnten sich bei der Festlegung der Steuerschuld nicht mehr, wie bei der
Ertragsteuer, an duReren Merkmalen orientieren, sondern brauchten Detail-
informationen Uber die Einkommensverhétnisse des Steuerpflichtigen, wel-
che sie ohne dessen Kooperation kaum erlangen konnten. Die Mdglichkeiten
zur Steuerhinterziehung wuchsen. Die Steuerverwaltung mufite zu einer Art
»Spionage-System« (Edwin Seligman zit. in Grol¥feld 1981: 46) ausgebaut
werden. Die »Anforderungen intellektueller und moralischer Natur sowohl
an die Pflichtigen als auch an die Finanzverwaltung« (Neumark 1961a: 80)
waren hoch.

Bis zum ersten Weltkrieg blieb die Einkommensteuerbel astung méliig und
die Tarifprogression milde. In Preuf3en schwankten die Steuersétze zwischen
0,6 und 5 Prozent. Einschliefdlich Gemeindezuschlag lag der Hochstsatz bei
etwa 13 bis 14 Prozent (Neumark 1961a: 76). Grof3ziigige Freibetrége sorg-
ten daflr, dal3 die Mehrheit der Bevolkerung Uberhaupt keine Einkommen-
steuer zu zahlen brauchte. Die Einkommensteuer war eine reine »Klassen-
steuer« fur die Reichen (Steinmo/Swank 1999: 6). Mit dem ersten Weltkrieg
schossen die Steuertarife jedoch in die Hohe und erreichten Spitzenwerte von
90 Prozent und mehr. Spéter wurden auch die Freigrenzen gesenkt, so dald
die Einkommensteuer sich in eine »Massensteuer« (Steinmo/ Swank 1999: 6)
verwandelte, die alle Einkommensempfanger betraf. Auch die Steuereintrei-
bung wurde rationalisiert. Statt auf die Einkommensteuererklérung des Steu-
erpflichtigen zu warten, gingen die Behtrden dazu Uber, gewisse »Voraus-
zahlungenc direkt an der Einkommensquelle einzubehalten, also zum Bei-
spiel beim Unternehmen, das dem Steuerpflichtigen seinen Lohn auszahite
oder der Bank, die ihm seine Zinsen Uberwies. Durch diesen sogenannten
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Quellenabzug kam der Staat schneller an sein Geld und erschwerte die Steu-
erhinterziehung. Die Steuererhebung wurde effektiver und trug nicht unwe-
sentlich dazu bei, die Einkommensteuer zur ergiebigsten staatlichen Steuer-
guelle Uberhaupt zu machen.

Die Ausdifferenzierung der Kérperschafisteuer

In den meisten Landern gab es zunachst keine Differenzierung zwischen
den Einkommensteuerpflichten natirlicher und juristischer Personen. Beide
wurden dem gleichen Reglement unterworfen. Diese Gleichbehandlung war
aber von Anfang an umstritten. Das Einkommen einer Kapitalgesellschaft
sei, so wurde argumentiert, mit dem Einkommen der Gesellschafter iden-
tisch und durfe deshalb nicht doppelt, bei der Gesellschaft und beim Gesell-
schafter, besteuert werden (sogenannte Gkonomische Doppelbesteuerung).
Gegen eine algemeine Steuerschonung fir Kapital gesellschaften sprach aller-
dings die Befiirchtung, der Steuervermeidung damit Tir und Tor zu 6ffnen.
Die Gefahr war, da3 Kapitalgesellschaften als inlandische Steueroasen mif3-
braucht werden, die Gewinne ewig einbehalten, um sie vor der Einkommens-
besteuerung beim Gesellschafter zu schiitzen. Kein Staat war deshalb bereit,
auf die Einkommensbesteuerung von Kapitalgesellschaften ganz zu verzich-
ten. Es erschien jedoch problematisch, Gesellschaftsgewinne ebenso progres-
Siv zu besteuern wie das Einkommen naturlicher Personen. Schlief3lich war
die Begriindung der progressiven Sédize — die Uberproportionale Zunahme
der personlichen Leistungsfahigkeit bei steigendem Einkommen — nicht ohne
weiteres auf juristische Personen Ubertragbar. Die Leistungsfahigkeit von
Kapitalgesellschaften hangt schliefflich weniger von der absoluten Héhe der
Gewinne ab, als vielmehr von der relativen Héhe der Gewinne im Verhalt-
nis zum eingesetzten Kapital (Bickel 1959: 42-43). Je weiter die Einkom-
mensteuersatze stiegen, desto schwieriger wurde es, dieses Problem zu igno-
rieren.

Das Deutsche Reich fuhrte daher 1920 eine besondere Einkommensteuer
fur juristische Personen ein, die Korperschaftsteuer, die im Unterschied zur
personlichen Einkommensteuer mit proportionalem Satz erhoben wurde.
Auch andere Lander gaben die anfangliche Gleichstellung mit natirlichen
Personen auf und entwickelten eine besondere Steuerform fur Kapitalgesell-
schaften, beispielsweise Osterreich 1934, GroRbritannien 1937 und Frank-
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reich 1948.1 Der fiskalische Ertrag der neuen Steuer war zwar geringer als
bei der personlichen Einkommensteuer, aber nicht unbedeutend. In der Bun-
desrepublik stellte die Korperschaftsteuer 1954 immerhin die drittgréfte
steuerliche Einnahmequelle nach der Einkommen- und der Umsatzsteuer dar
(Bickel 1959: 44). AuRerdem hatte die Korperschaftsteuer eine wichtige
nicht-fiskalische Funktion als Instrument der staatlichen Investitionslenkung
und Regionalférderung.

Die Einfithrung der Umsatzsteuer

Vor dem ersten Weltkrieg wurde Verbrauch nur @ufferst selektiv besteuert.
Ahnlich wie die traditionellen Ertragsteuern, die nur bestimmte Quellen der
Einkommensentstehung erfaléten, beschrénkten sich die Verbrauchsteuern
auf die Besteuerung bestimmter Arten der Einkommensverwendung. Bela-
stet wurden ausgewahlte GenuBmittel wie Tee oder Kaffee, Leuchtmittel
und Spielkarten oder besondere Aufwendungen wie Spielbankbesuche oder
Lottospiel. Der normale Konsum blieb dagegen steuerfrei. Eine allgemeine
Verbrauchsteuer gab es nicht (vgl. Due 1972: 318).

Fir die Beschrankung auf besondere Verbrauchsteuern waren nicht nur
erhebungstechnische Griinde ausschlaggebend, sondern auch soziale. Eine
allgemeine Verbrauchsteuer galt als in hohem Mal3e »unsozial « (Schmolders
1956: 571), weil sie &mere Bevolkerungsschichten, die einen disproportional
grofRen Anteil ihres Einkommens fir die unmittelbare Bedirfnisbefriedigung
aufwenden missen, stérker trifft als wohlhabende Einkommensgruppen, die
einen groflen Teil ihres Einkommens sparen und dadurch vor der Ver-
brauchsbesteuerung schiitzen kdnnen. Sie zieht »dem Bettler den letzten
Lumpen vom Leibe ... und dem sterbenden Kind die letzte Brotkruste vom
Munde« (William Pitt zit. nach Schmolders 1956: 586) und sei deshalb ab-
zulehnen. Die Verbrauchsbesteuerung solle auf entbehrlichen Konsum be-
schréankt werden. Das taten die besonderen Verbrauchsteuern und galten des-
halb als gerechter.

Die Begrenzung auf entbehrlichen Konsum bedeutete aber natiirlich auch
eine Begrenzung der fiskalischen Ergiebigkeit. Eine allgemeine Umsatz-
steuer hat eine ungleich breitere Besteuerungsbasis und ist daher potentiell
viel ertragreicher. Unter dem finanziellen Druck des ersten Weltkrieges
fuhrte Deutschland deshalb 1916 eine Umsatzsteuer ein. Andere Kriegsteil-

1 InBelgien und Italien dauerte diese Entwicklung langer. Hier wurden erst in den sechziger
beziehungswei se siebziger Jahren reine K drperschaftsteuern eingefuhrt.
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nehmer folgten kurz darauf, zum Beispiel Frankreich 1917, Italien 1919,
Belgien 1921. Ihre regressive Verteilungswirkung machte die Steuer zur
idealen Erganzung der progressiven Einkommensteuer. Die Umsatzsteuer
belastete digjenigen Bevdlkerungsgruppen besonders stark, die aufgrund
niedriger oder ganz fehlender eigener Einkinfte von der Einkommensteuer
kaum erfaldt wurden. Sie schopfte jene Einkommen ab, an die die Einkom-
mensteuer nicht herankam.

Einmal in Gebrauch, wurde die Umsatzsteuer schnell unverzichtbar fir die
Staatsfinanzen. Sie war ertragreich und krisenfest. Ihr Aufkommen schwank-
te weniger mit der konjunkturellen Entwicklung als die Einnahmen aus der
Einkommen- und K 6rperschaftsteuer, weil auch defizitére Unternehmen und
arbeitslose Arbeitnehmer ihren Konsum nicht ganz einstellen knnen. Au-
ferdem war sie »marktkonform und wettbewerbsneutral« (Schmolders
1956: 571). Mit steigenden Steuersdtzen mehrten sich die Warnungen vor
den leistungs- und sparfeindlichen Wirkungen der Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer. Die Umsatzsteuer hatte solche Wirkungen nicht. Im Ge-
genteil, sie belohnte die Kapitalbildung, schonte hohe Einkommen und
schien damit besser geeignet, die wirtschaftliche Dynamik anzuheizen. An-
fang der funfziger Jahre spielte die Umsatzsteuer deshalb in allen westeuro-
péischen Steuersystemen eine wichtige Rolle. In manchen Léndern — Frank-
reich, Belgien — machte sie der Einkommensteuer sogar die Rolle als wich-
tigste staatliche Einnahmequelle streitig.

Ubersicht 3-1 Internationale Aufteilung von Besteuerungs-
anspriichen bei indirekten Steuern

Importstaat Importstaat

besteuert besteuert nicht
Exportstaat Doppelbesteuerun Ursprungslandprinzi
besteuert PP g prung P P
Exportstaat Bestimmungslandprinzip | Doppelminderbesteuerung
besteuert nicht

Quelle: Homburg 1997.
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3.1.2  Probleme der internationalen Besteuerung

Bei wirtschaftlich voneinander abgeschotteten Landern wéren das Vordrin-
gen der Steuerwirtschaft, das Anschwellen der Steuerquote, der Aufstieg der
Einkommensteuer, die Ausdifferenzierung der Korperschaftsteuer und die
EinfUhrung der Umsatzsteuer ohne Auswirkungen auf die internationalen
Beziehungen geblieben. In einer Welt mit grenziiberschreitendem Giter-
handel und Kapitalverkehr schufen diese Trends jedoch zwei grundsétzliche
Probleme: das Problem der Abgrenzung nationaler Besteuerungsanspriiche
einerseits und das Problem von Wettbewerbsverzerrungen aufgrund natio-
naler Besteuerungsunterschiede andererseits.

Steuergrenzen und Wettbewerbsverzerrungen

Solange Giter im Inland produziert und konsumiert werden beziehungs-
weise Einkommen im Inland erzeugt und vereinnahmt wird, ist die Frage,
welcher Staat diese Tatbesténde besteuern darf, einfach zu beantworten.
Schwieriger wird es, wenn Produktionsort und Konsumort beziehungsweise
Ort der Einkommensguelle und Sitz des Einkommensempfangers auseinan-
derfalen. In solchen Situationen gibt es im Prinzip vier Moglichkeiten der
Aufteilung von Besteuerungsanspriichen, deren Bezeichnungen sich jedoch
je nach Steuer leicht unterscheiden. In der Umsatzbesteuerung kdnnen so-
wohl der Exportstaat (Ursprungsland) als auch der Importstaat (Bestim-
mungsland) ein international gehandeltes Gut mit Umsatzsteuer belegen
(vgl. Ubersicht 3-1). Dies fiihrt zu internationaler Doppelbesteuerung. Oder
beide Staaten verzichten auf die Umsatzbesteuerung. Die Folge: Doppel-
minderbesteuerung des internationalen Handels. Oder ein Staat besteuert
und der andere verzichtet auf die Besteuerung, was — je nachdem welcher
Staat verzichtet — zur Einmal besteuerung nach dem Bestimmungs- oder dem
Ursprungslandprinzip fihrt.

Ganz symmetrisch konnen in der Einkommens- und Korperschaftsbe-
steuerung sowohl das Land der Einkommensquelle (Quellenstaat) wie auch
das Wohnsitzland des Einkommensempfangers (Wohnsitzstaat) auf das in-
ternationale Einkommen zugreifen (internationale Doppel besteuerung), oder
beide Staaten verzichten auf die Besteuerung (internationale Doppelminder-
besteuerung), oder ein Staat besteuert und der andere verzichtet (Wohnsitz-
beziehungsweise Quellenlandprinzip; vgl. Ubersicht 3-2).

Die internationale Doppelbesteuerung stellt sicher, dal3 ale beteiligten
Staaten an einem grenziberschreitenden Sachverhalt fiskalisch partizipieren.
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Ubersicht 3-2 Internationale Aufteilung von Besteuerungsanspriichen
bei direkten Steuern

Wohnsitzstaat Wohnsitzstaat
besteuert besteuert nicht
Quellenstaat Doppelbesteuerun uellenlandprinzi
besteuert PP g Q P P
Quellenstaat Wohnsitzlandprinzip Doppelminderbesteuerung
besteuert nicht

Quelle: Homburg 1997.

Dafir diskriminiert die Doppel besteuerung aber grenziberschreitende gegen-
Uber rein inléndischen Sachverhalten. Der internationale Waren- und Kapital-
austausch wird gehemmt. Die Doppel minderbesteuerung bedeutet dagegen
eine steuerliche Subventionierung des internationalen Verkehrs: Internatio-
naler Handel und Kapitalverkehr werden gegeniiber inléndischem Handel und
inlandischen Investitionen steuerlich bevorzugt. Bestimmungs- und Ur-
sprungslandprinzip beziehungsweise Wohnsitz- und Quellenlandprinzip kén-
nen dagegen eine Einmalbesteuerung internationaler Sachverhalte sicherstel-
len und eine internationale Doppel besteuerung verhindern. Voraussetzung ist
alerdings, dal? alle Lander das gleiche Prinzip anwenden, also beispielsweise
ale das Bestimmungs- oder das Ursprungslandprinzip. Wendet ein Land das
eine und ein anderes Land das andere Prinzip an, so fuhrt dies, je nach Rich-
tung desinternationalen Handels, zur Doppel- oder Nullbelastung.

Neben den Steuergrenzen liegt ein zweites Problem der internationalen
Steuerpolitik in der Varianz nationaler Steuersysteme. Dal? die Einkommen-,
Korperschaft- und Umsatzsteuern in allen Industrieléndern zu den wichtig-
sten staatlichen Einnahmequellen gehéren, schliefdt Besteuerungsunterschiede
schliefflich nicht aus. Die Gesamtsteuerbelastung schwankt, und die Vertei-
lung der Steuerlast auf einzelne Steuerarten ist ebenfalls von Land zu Land
unterschiedlich. Gleiche Sachverhalte werden mitunter sehr ungleich besteu-
ert. Das verzerrt den internationalen Wettbewerb und kann dazu fihren, daf3
Steuerpflichtige bestimmte Umséize oder Einkommensquellen von einem
Hoch- in ein Niedrigsteuerland verlegen, um Steuern zu sparen. Solche Akte
der Steuerarbitrage setzen die betroffenen Staaten unter Wettbewerbsdruck.
Sie missen mit ginstigen Steuerangeboten um die mobilen Besteuerungs-
grundlagen konkurrieren, die ihre hohen Staatsquoten finanzieren sollen.
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Erste Mafinahmen gegen die internationale Doppelbesteuerung

Besteuerungsunterschiede, Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb sind keine
neuen Phanomene. Schon Adam Smith warnte, daf3

der Kapitalbesitzer gleichsam as Weltbirger nicht unbedingt an ein einzelnes
Land gebunden ist. Er wirde in der Lage sein, das Land zu verlassen, dasihn 1&-
stigen Nachforschungen aussetzt, um zu einer driickenden Steuer herangezogen
zu werden, und er wirde sein Vermégen in irgendein anderes Land bringen, wo
er entweder sein Geschéft ungestort betreiben oder sein Vermégen unbehelligt
nutzen kénnte. Mit dem Abzug seines Vermdgens wirde er allen Erwerbszwei-
gen, die bislang damit in dem Land, das er verlalt, gearbeitet haben, die Exi-
stenzgrundlage entziehen ... Eine Steuer, die Kapital aus einem Land zu vertrei-
ben imstande ist, wiirde aber auch in der Folge die Einkommensquellen fir den
Landesherrn wie fir alle Bewohner versiegen lassen.

(Smith [1776] 1999: 726-727)

Das schon im achtzehnten Jahrhundert erkennbare Risiko der internationa-
len Steuerarbitrage verscharfte sich im neunzehnten Jahrhundert durch die
Erfindung neuer Verkehrs- und Kommunikationstechniken. 1907 beobach-
tete beispiel sweise die Freisinnige Zeitung:

In unserer Zeit des internationalen Verkehrs, des Telephons und des Telegraphen
sind die Besitzer des >mobilen Kapitals< keineswegs an einen bestimmten Wohn-
sitz gebunden. Werden die Anforderungen des Staates an ihre Leistungsfahigkeit
zu grof3, dann liegt die Gefahr nahe, dal3 sie den preuf3ischen Staub von ihren
FiRen schiitteln und auswandern ... und der preuflische Fiskus hétte dann das
Nachsehen. (Freisinnige Zeitung 8.9.1907: 1)

Trotzdem erregten Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb lange Zeit keine
besondere politische Aufmerksamkeit. Bis zum ersten Weltkrieg war die ab-
solute Steuerlast so gering, dald selbst grof3e relative Besteuerungsunter-
schiede wenig Einflufd auf das wirtschaftliche Kalkil der Steuerpflichtigen
hatten. Spéter trieben Z6lle und Kapitalkontrollen die Kosten des 6konomi-
schen Grenzubertritts in die Hohe und begrenzten dadurch die Mdglichkei-
ten zur Steuerarbitrage. Hinzu kam das Problem der internationalen Dop-
pelbesteuerung. Die Steuergrenzen waren kaum koordiniert. Die nationalen
Steuersysteme griffen bei der Besteuerung internationaler Einkommen und
Umsétze stark Ubereinander und reduzierten durch Doppel besteuerung, was
das Auslandsengagement an sonstigen wirtschaftlichen und steuerlichen
Vorteilen bieten mochte. Die Steuerlast mochte im Ausland niedriger sein,
aber solange die steuerlichen Extrakosten des GrenzUbertritts diesen Steuer-
vorteil mehr as kompensierten, lohnte es sich nicht, ihn zu nutzen. Damit
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Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb sich Gberhaupt zu einem Problem
entwickeln konnten, mufte deshalb zunéchst einma das Doppelbesteue-
rungsproblem gel 6st werden.

Erste Bemihungen zur Milderung der internationalen Doppelbesteuerung
wurden bereits im neunzehnten Jahrhundert unternommen. Einige, meist eng
miteinander verbundene Staaten schlossen bilaterale Doppel besteuerungsab-
kommen, in denen sie ihre Besteuerungsanspriiche gegeneinander abgrenz-
ten.2 In der Einkommensteuer war diese Grenzziehung deshalb problema-
tisch, weil die meisten Staaten das Wohnsitz- und das Quellenlandprinzip
gleichzeitig anwendeten: Sie besteuerten alles Einkommen, das von Inlindern
oder im Inland erzielt wurde, was immer dann, wenn Inlénder Einkommen
aus dem Ausland beziehungsweise Auslander Einkommen aus dem Inland
bezogen, zu Uberlappenden Besteuerunganspriichen fihrte. Ein Ausschul3
von namhaften Finanzwissenschaftlern, der 1921 vom Vdlkerbund mit der
Untersuchung dieses Problems beauftragt worden war, schlug eine radikale
Losung vor: Das Nebeneinander von Wohnsitz- und Quellenlandprinzip
sollte beendet und durch die ausschliefdliche Anwendung des Wohnsitzland-
prinzips ersetzt werden. Die Staaten sollten vereinbaren, das im Inland er-
wirtschaftete Einkommen von Ausléndern steuerfrei zu stellen und dafir alle
Inlénder mit ihrem gesamten, im In- und Ausland erzielten Einkommen zur
Besteuerung heranzuziehen. Diese Losung sei einfach und effektiv, fordere
den internationalen Kapitalverkehr und entspreche dem Leistungsfahigkeits-
prinzip, stelle es doch sicher, dal3 das gesamte Welteinkommen eines Steuer-
pflichtigen in die Steuerprogression eingehe — und nicht, wie beim Quellen-
landprinzip, nur das im Inland erwirtschaftete Einkommen (vgl. Schanz
1923: 361; Vogel 1990: 123).3

Trotz dieser Vorzlge stief? der Vorschlag des Professorenausschusses auf
heftige Kritik. Moniert wurden vor allem die Verteilungsimplikationen. Die
Beschrankung auf das Wohnsitzlandprinzip bedeutete, da? kapitalexportie-
rende Lander Steuereinnahmen zu Lasten kapitalimportierender Lander ge-
winnen. Fir die vielen Schuldnerstaaten Kontinentaleuropas war dies nicht
akzeptabel. »Dem Domizilstaat (Glaubigerstaat) sozusagen alles zuzuschan-
zen, dem Ursprungsland nichts zu lassen, ist und bleibt eine Ungeheuerlich-

2 Das wahrscheinlich erste Doppelbesteuerungsabkommen wurde 1843 zwischen Frank-
reich und Belgien abgeschlossen (Seligman 1928: 53).

3 Im folgenden werden das Wohnsitzlandprinzip mit dem Welteinkommensprinzip und das
Quellenlandprinzip mit dem Territorialprinzip gleichgesetzt. Eine stérker finanzwissen-
schaftlich orientierte Arbeit mufite hier genauer unterscheiden (Homburg 1997: 245).
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keit« (Schanz 1923: 363), hief? es in Deutschland. Der Schuldnerstaat dirfe
nicht »dem Glaubigerstaat versklavt« (Schanz 1923: 364), seine Bevolke-
rung nicht »auf ein Helotentum« (Schanz 1923: 363) heruntergedriickt wer-
den. Das Wohnsitzlandprinzip sei unfair, weil es dem Quellenland keine
Entschadigung fir die staatlichen Leistungen zugestehe, die es auslandischen
Investoren zur Verfiigung stelle — eine Verletzung des sogenannten Aquiva-
lenzprinzips, nach dem die Steuerbelastung immer in etwa dem Wert der
empfangenen staatlichen Leistungen entsprechen soll. Auch aus pragmati-
schen Griinden sei das Quellenlandprinzip vorzuziehen, lasse es sich doch
leichter anwenden und Uberwachen as das Wohnsitzlandprinzip (Vogel
1990: 123-124).

Die Verwaltungsfachleute, die der V dlkerbund nach dem Professorenaus-
schufd einberief, um praktische Losungsmaglichkeiten fir die internationale
Doppelbesteuerung zu erértern, nahmen sich diese Erwégungen zu Herzen
und wéhliten einen grundsétzlich anderen Losungsansatz. Statt das Neben-
einander von Wohnsitz- und Quellenlandprinzip aufzuheben, bemihten sie
sich darum, es zu koordinieren. Weder dem Wohnsitz- noch dem Quellen-
land sollte der Zugriff auf internationale Einkommensstrome prinzipiell
verwehrt werden, aber ihre Zugriffsrechte sollten auf eine Weise gegenein-
ander abgrenzt werden, dal3 Uberlappende Anspriiche und Doppel belastun-
gen vermieden wurden. Die Verwaltungsfachleute dachten nicht daran, fir
die von ihnen konzipierten Abgrenzungsregeln unmittelbare Geltung zu be-
anspruchen. Die Regeln sollten vielmehr nur als Referenzpunkte dienen, an
denen sich die Staaten bei der Aushandlung speziell auf ihre besonderen
Verhédltnisse zugeschnittener Doppelbesteuerungsabkommen orientieren
konnten. Nicht ein einheitliches, multilaterales Abkommen war das Zidl,
sondern ein gemeinsames Grundmuster fir eine Vielzahl bilateraler Abkom-
men. Die ersten Musterabkommen wurden 1928 auf einer V 6lkerbundskon-
ferenz verabschiedet. Spatere Uberarbeitungen und Verbesserungen fiihrten
zu den Musterabkommen von Mexiko (1942) und London (1946). Nach
dem zweiten Weltkrieg setzte die OEEC/OECD diese Arbeit fort und ver-
abschiedete 1963 das erste vollstdndige OECD-Musterabkommen (vgl.
Mersmann 1959/60: 44-54; Vogel 1986: 10-11).

Kern des OECD-Abkommens sind die Vorschriften Uber die Zugriffs-
rechte von Wohnsitz- und Quellenland (vgl. Ubersicht 3-3). Fir manche
Einkommensarten erhélt das Quellenland das volle Besteuerungsrecht (vgl.
zum folgenden Homburg 1997: 252—253). Dazu gehtren zum Beispiel alle
Einkinfte aus Unternehmenstétigkeit. Die Gewinne von Betriebsstétten, die
auslandische Unternehmen im Quellenland unterhalten, dirfen vom Quellen-
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Ubersicht 3-3 Auflésung der internationalen Doppelbesteuerung nach dem
OECD-Musterabkommen

Behandlung im Behandlung im

Einkiinfte Quellenstaat Wohnsitzstaat
— aus Grundvermégen und

Landwirtschaft (Art. 6) Freistellung
— aus Unternehmertatigkeit (Art. 7) Vollbesteuerung oder
— aus selbstandiger Arbeit (Art. 14) Anrechnung
— aus unselbsténdiger Arbeit (Art. 15)
— Dividenden (Art. 10) begrenzte Quellen- Anrechnung
— Zinsen (Art. 11) besteuerung
— Lizenzen (Art. 12) Freistellung Vollbesteuerung
— sonstige Einkinfte

Quelle: Homburg 1997.

land so besteuert werden, als handele es sich um die Gewinne inlandischer
Unternehmen. Andere Einkiinfte soll das Quellenland dagegen nur begrenzt
besteuern. So darf es, laut Musterabkommen, Zinsen und Dividenden aus-
landischer Investoren lediglich bis zu gewissen Hochstgrenzen mit Ertrag-
steuern (Quellensteuern) belegen. Eine dritte Kategorie von Einkommen
soll das Quellenland dagegen Uberhaupt nicht besteuern, beispielsweise
Gewinne aus der Verauf3erung von Wertpapieren oder Ruhegehélter.

Bei allen Einkommensarten, die das Quellenland voll oder begrenzt be-
steuern darf, zum Beispiel bei Unternehmensgewinnen oder Zinseinkiinften,
obliegt es dem Wohnsitzland, eine internationale Doppel besteuerung durch
Einschrénkung seines Besteuerungsanspruchs zu vermeiden. Dabel kann es
zwischen zwei Methoden wahlen (Homburg 1997: 246):

—  Anrechnungsmethode: Hierbei rechnet das Wohnsitzland die im Quellen-
staat gezahlte Steuer auf die inlandische Steuerschuld an.

— Freistellungsmethode: Das Wohnsitzland stellt das im Quellenland er-
zielte Einkommen von der Steuer frei.

Die Anrechnungsmethode wurde erstmals 1918 in England und den Verei-
nigten Staaten eingefiihrt und wird seither in den angelschsischen Léandern
as bevorzugte Methode zur Abmilderung der Doppel besteuerung benutzt.
Die Freistellungsmethode ist dagegen vor alem in Kontinentaleuropa ge-
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brauchlich und wurde hier im Rahmen vieler Doppel besteuerungsabkom-
men vereinbart. Unter idealen Bedingungen kdnnen beide Methoden die
Doppel besteuerung gleichermal3en verhindern. In ihren sonstigen 6konomi-
schen Wirkungen sind die Methoden aber keineswegs aguivalent (vgl.
Homburg 1997: 278-283). Das Anrechnungsverfahren bewirkt — wiederum
unter idealen Bedingungen —, dal3 das gesamte Welteinkommen eines Ein-
kommensempfangers gleich besteuert wird, egal ob esim In- oder Ausland
erzielt worden ist (sogenannte Kapitalexportneutralitt). Im Freistellungs-
verfahren dagegen werden alle Einkommensqguellen gleich besteuert, egal
ob sie sich in in- oder auslandischem Besitz befinden (sogenannte Kapital-
importneutralitdit). Trotz dieser unterschiedlichen Wirkungsweisen gibt das
OECD-Musterabkommen dem Wohnsitzland sehr grof3e Freiheiten bei der
Wahl zwischen den beiden Prinzipien. Die Verbreitung beider Prinzipien ist
so grof3, da3 die Beschrankung auf eines von beiden kaum durchsetzbar wére.
Das OECD-Musterabkommen hat die Doppel besteuerungsabkommen der
Industrielander gepragt, aber nicht determiniert. Abweichungen in einzelnen
Punkten sind jederzeit méglich und werden vor alem in Abkommen mit Ent-
wicklungslandern vereinbart. Typischerweise wird dabei das Besteuerungs-
recht des Quellenstaates stérker betont. Das Netz von Doppel besteuerungsab-
kommen ist dicht, aber nicht Ilickenlos. Die Bundesrepublik unterhalt auf dem
Gebiet der Einkommensteuer gegenwaértig 75 Abkommen (BMF 2002).

Das Doppelbesteuerungsproblem in der Umsatzbesteuerung

Da sich die Umsatzsteuer historisch spéter entwickelte als die Einkom-
mensteuer, tauchte das Problem der internationalen Doppelbesteuerung in
diesem Bereich auch erst spéter auf. Die Ursache war alerdings dieselbe:
das unkoordinierte Nebeneinander unvereinbarer Besteuerungsprinzipien.
Die Staaten verwendeten teils das Ursprungs-, teils das Bestimmungsland-
prinzip und mitunter beide Prinzipien zugleich. Bei grenziberschreitendem
Handel kam es daher zu Uberlappenden Besteuerungsanspriichen. Wahrend
der zwanziger Jahre unterlagen beispielsweise Ausfuhrlieferungen in
Deutschland der vollen Umsatzsteuer, wahrend gleichzeitig Einfuhren in
Frankreich, Belgien und Luxemburg voll zur Umsatzbesteuerung herange-
zogen wurden. Das Ergebnis war eine internationale Doppelbesteuerung
deutscher Exporte. Um solche Doppelbesteuerungen zu vermeiden, began-
nen einige Staaten, Doppelbesteuerungsabkommen nach dem Vorbild der
Einkommensteuer zu schlief3en. Ein typisches Beispid ist das Abkommen
zwischen Frankreich und dem Saarland von 1922. Darin verpflichteten sich
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beide Seiten, im gegenseitigen Handelsverkehr das Ursprungslandprinzip an-
zuwenden, das heif3t, das Bestimmungsland verzichtete darauf, die aus dem
anderen Land eingeflihrten Waren zur Umsatzbesteuerung heranzuziehen
(Schubert 1955: 193-194).

Im Gegensatz zur Einkommensteuer erwiesen sich Doppel besteuerungs-
abkommen in der Umsatzsteuer aber schnell als Uberflissig, weil ein alge-
meiner Trend zum Bestimmungslandprinzip dem kollisionsbegriindenden
Nebeneinander mit dem Ursprungslandprinzip bald ein Ende setzte. Eine
wichtige Triebfeder hinter dieser Entwicklung war die Konzeption der Um-
satzsteuer a's allgemeine Verbrauchsteuer. Das Ursprungslandprinzip wider-
sprach diesem Konzept, weil es nicht den nationalen Konsum, sondern die
nationale Produktion zur Bezugsgroflle der Besteuerung macht. Es unterwirft
im Inland produzierte Waren der Besteuerung unabhangig davon, ob sie
anschliefRend im Inland konsumiert oder ins Ausland exportiert werden. Da-
durch erhdlt die Umsatzsteuer den Charakter einer allgemeinen Produktions-
steuer (vgl. Keen 1993: 20). Das Bestimmungslandprinzip dagegen nimmt
Exporte von der Besteuerung aus und schlief3t Importe mit ein. Die Umsatz-
steuer wird zu einer allgemeinen Verbrauchsteuer.

Das Problem mit dem Bestimmungslandprinzip ist allerdings, daf3 zu sei-
ner Durchfihrung ein Grenzausgleich erforderlich ist: Exporten mufd die im
Ursprungsland gezahlte Umsatzsteuer riickerstattet werden (Ausfuhrriicker-
stattung), Importe missen mit der im Bestimmungsland gultigen Umsatz-
steuer nachversteuert werden (Einfuhrausgleichssteuer). Nur dann ist
gewdhrleistet, dal3 die im Bestimmungsland konsumierten Waren und
Dienstleistungen tatsachlich nur die Steuer dieses Landes tragen.* Der
Grenzausgleich behindert nicht nur den internationalen Handelsverkehr,
sondern ertffnet auch Mdoglichkeiten der merkantilistischen Manipulation:
Exporte konnen durch Uberhdhte Ausfuhrriickerstattungen geférdert, Im-
porte durch Uberhthte Einfuhrausgleichssteuern abgewehrt werden. Der
Grenzausgleich kann als Exportsubvention oder Schutzzoll mif3braucht wer-
den. Das GATT setzt diesem Mifbrauch rechtliche Grenzen. Es bestimmt,
dal’ Einfuhren keinen »hoheren inneren Abgaben oder sonstigen Bela-
stungen« unterworfen werden dirfen »als gleichartige inléndische Waren«
(Artikel I11) und Ausfuhren lediglich Rickerstattungen bis zur Héhe ihrer

4 Einzige Ausnahme: Wenn, wie in den Bundesstaaten der USA, die Umsatzsteuer als Ein-
phasensteuer auf der Einzelhandelsstufe erhoben wird, dann kann das Bestimmungsiand-
prinzip auch ohne Grenzausgleich funktionieren.
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tatséchlichen Vorbelastung mit Steuern und Abgaben erhalten dirfen (Arti-
kel XVI; Mesenberg 1960: 12).

Fazit

Der Aufstieg des Steuerstaates wahrend der ersten Hélfte des zwanzigsten
Jahrhunderts belastete den internationalen Verkehr mit zwei Problemen:
Steuergrenzen einerseits und steuerbedingten Wettbewerbsverzerrungen an-
dererseits. Wie die Mitgliedstaaten der Montanunion sehr schnell lernen
mufiten, konnten beide Probleme zu einem ernsten Hindernis der wirt-
schaftlichen Integration werden.

3.2 Die Anfinge der européischen Integration
und ihre steuerpolitischen Folgen

3.2.1 Der Steuerstreit in der Montanunion, 1953

Alsim April 1951 der Vertrag Uber die Griindung der Montanunion in Paris
unterzeichnet wurde, war das vor alen Dingen ein politischer Symbolakt.
Die wirtschaftlichen Auswirkungen waren zweitrangig und wurden zum
Zeitpunkt des Vertragsschlusses nur verschwommen gesehen (Albers
1953: 162). So kommt es, dal? der Vertrag die steuerpolitischen Implikatio-
nen des geplanten gemeinsamen Marktes fir Kohle und Stahl fast vollkom-
men ignorierte.® Diese Implikationen wurden aber schnell filhibar. Schon im
Fruhjahr 1953 entbrannte »unvermittelt und fir die meisten Politiker auch
ganz unvermutet« (Schmolders 1953b: 243) ein Streit Uber Steuergrenzen
und steuerbedingte Wettbewerbsverzerrungen. Die Protagonisten waren
Deutschland und Frankreich. Hauptstreitpunkt war die Umsatzsteuer.

5 Nur Artikel 4 des EGKS-Vertrages, der »Ein- und Ausfuhrzélle oder Abgaben gleicher
Wirkung« verbot, enthielt einen impliziten Hinweis auf die Bedeutung der Steuerpolitik
fr die Marktintegration.
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Tabelle 3-1  Nominale und effektive Umsatz-
steuerbelastung von Rohstahl-
knippeln (in %), 1953

Steuerbelastung

nominald effektiv®
Belgien 4,5 9,7
Frankreich 19,6 29,0
Deutschland 4,2 9,8
Italien 3,0 7,0
Luxemburg 2,0 4,8
Niederlande 4,2 9,8

a Auf der letzten Umsatzstufe erhobene Steuer.
b Kumulierte Steuerbelastung tber alle Umsatzstufen.

Quelle: Meade/Liesner/Wells 1962.

Steuergrenzen und steuerbedingte Wettbewerbsverzerrungen

In allen Mitgliedstaaten unterlagen Montanprodukte der Besteuerung durch
Mehrphasen-Umsatzsteuern. Bei der Ausgestaltung dieser Steuern gab es
jedoch betréchtliche Unterschiede. FUnf Staaten erhoben sogenannte Brutto-
Umsatzsteuern: Jeder beim Verkauf einer Ware erzielte Umsatz wurde voll
besteuert, ohne dal? eine Anrechnung fir die bereits in den Einkaufspreisen
der Vorprodukte enthaltenen Steuerbetréage gewahrt wurde. Dies garantierte
einfache Handhabung und hohe Ertragskraft bei niedrigen nominalen Sét-
zen, verursachte aber auch erhebliche Wettbewerbsverzerrungen, weil die
effektive Steuerbelastung mit der Zahl der Produktionsstufen lawinenartig
wuchs. Wahrend beispielsweise eine vierprozentige Brutto-Umsatzsteuer
bei finf Produktions- und Absatzstufen eine effektive Steuerbelastung von
lediglich 12 Prozent des Warenwertes nach sich zog, so lag die Effektiv-
belastung nach 10 Stufen bereits bei 22 Prozent (Schmélders 1956: 583).
Dieser Kumulationseffekt gab vertikal integrierten Unternehmen einen
Steuervorteil gegentiber vertikal desintegrierten Produktionsketten, forderte
die industrielle Konzentration und schédigte den Mittelstand.

Frankreich betrieb eine Netto-Umsatzsteuer, die solche Verzerrungen
vermied. Auch bel dieser Steuer war zwar jeder Umsatz steuerpflichtig. Aber
die auf Vorumsétze gezahlten Steuern durften von der Umsatzsteuerschuld
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Tabelle 3-2 Aufgliederung des Gesamtsteueraufkommens, 1953

Gesamtsteuer- Anteil am Gesamtsteueraufkommen (in %)
aufkommen
(% des BSP)a direkte Steuern® indirekte Steuern

Umsatzsteuern Verbrauchsteuern

Belgien 21,9 53 29 18
Deutschland 25,6 63 27 10
Frankreich 23,5 35 41 24
Italien 18,4 30 21 49
Luxemburg 21,9 67 24 9
Niederlande 26,8 66 22 12

a Ohne Sozialversicherungen.
b Einkommen-, Gewinn- und Vermdgensteuer.

Quelle: Mesenberg 1957.

abgezogen werden (Vorsteuerabzug), so dald nur der bisher noch nicht
besteuerte Wertzuwachs der Umsatzsteuer unterlag. Dadurch wurde die
Steuerkumulation verhindert und das fir Brutto-Umsatzsteuern typische
Auseinanderklaffen von Nominal- und Effektivbelastung vermieden. Eine
reine Netto-Umsatzsteuer war aber auch die franzésische taxe a la producti-
on nicht. Bestimmte Vorumsétze waren nicht vorsteuerabzugsféhig, so dal3
gewisse Kumulationseffekte auch bei dieser Steuer auftraten. Aullerdem
wurde zusétzlich auch noch die taxe sur les transactions erhoben, die ihrem
Charakter nach eine Brutto-Umsatzsteuer war. Beide Steuern wurden aller-
dings 1954 durch die Mehrwertsteuer (taxe sur la valeur ajoutée) ersetzt, die
dem Ideal einer reinen Netto-Umsatzsteuer schon sehr viel naher kam (Lynch
1997).

In Frankreich war aber nicht nur das Umsatzsteuersystem anders. Auch
die effektive Umsatzsteuerlast war, wie Tabelle 3-1 am Beispiel eines typi-
schen Rohstahlproduktes zeigt, hdher als im Rest der Montanunion. Wah-
rend Rohstahlkntppel in Luxemburg mit nur rund finf Prozent Umsatz-
steuer belastet wurden, lag die Umsatzsteuerbelastung desselben Produktes
in Frankreich bei 29 Prozent.

Auch trug in Frankreich die Umsatzsteuer einen gréf3eren Anteil zum Ge-
samtsteueraufkommen bei als in den anderen Mitgliedstaaten. Wéahrend die
Umsatzsteuer zum Beispidl in ltalien lediglich 21 Prozent des Gesamtsteuer-
aufkommens erwirtschaftete, waren es in Frankreich 41 Prozent. Der Anteil
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Tabelle 3-3 Kérperschaftsteuersétze
(in %), 1953

Belgien 25-40/502
Deutschland 60/302
Frankreich 34
Italien k.A.
Luxemburg 40
Niederlande 52b

a Einbehaltene/ausgeschiittete Gewinne.
b Bei steuerpflichtigen Gewinnen tber
350.000 hfl.

Quelle: Kauffmann 1954.

anderer Steuern, insbesondere der Einkommen- und Korperschaftsteuern am
Gesamtsteueraufkommen war dagegen in Frankreich geringer alsim Rest der
Montanunion (vgl. Tabelle 3-2). Die effektive Belastung war zwar kaum
genau zu ermitteln. Die nominalen Korperschaftsteuersitze deuteten aber
darauf hin, daf3 Unternehmensgewinne in Frankreich sehr viel niedriger be-
steuert wurden alsin Deutschland (Tabelle 3-3).

Die Konfliktpositionen

Im Kern ging der Steuerstreit in der Montanunion darum, ob und gegebe-
nenfalls wie die Besteuerungsunterschiede zwischen Netto- und Brutto-Um-
satzsteuerldndern beziehungsweise zwischen Léndern mit hohem und nied-
rigem Umsatzsteueraufkommen an den Steuergrenzen neutralisiert werden
sollten. Die Hohe Behorde der EGK'S hatte im Januar 1953 vorgeschlagen,
in der Montanunion nach den international Ublichen Prinzipien zu verfahren.
Bel grenziiberschreitendem Handel zwischen den Mitgliedstaaten sollten die
indirekten Steuern nach dem Bestimmungslandprinzip erhoben werden, das
heif3t, Ausfuhren sollten von den Umsatz- und Verbrauchsteuern des Export-
landes befreit und Einfuhren mit einer Ausgleichssteuer in Héhe der Um-
satz- und Verbrauchsteuern des Importlandes belegt werden. Fir die direk-
ten Steuern sollte dagegen kein Grenzsteuerausgleich durchgefihrt werden.

Die deutsche Eisen- und Stahlindustrie fiihlte sich durch diese Regelung
gleich doppelt gegentiber der franzdsischen Konkurrenz benachteiligt:
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— Der Grenzausgleich fur die Umsatzsteuer erschien ihr nachteilig, weil er
in der Regel nur in Hohe des nominalen Umsatzsteuersatzes gewahrt
wurde. Ausfuhren wurden nicht von der gesamten kumulierten Umsatz-
steuerlast befreit, sondern nur von der Umsatzsteuer der letzten Stufe,
und Einfuhren wurden nur in Hohe des nominalen Satzes nachversteuert
(vgl. Schmolders 1953a: 92). Dies erschien den Deutschen ungerecht,
weil in Frankreich aufgrund des dort geltenden Netto-Umsatzsteuer-
systems die nominale und die effektive Steuerbelastung sehr viel dichter
beieinander lagen als in Deutschland mit seinem Brutto-Umsatzsteuer-
system. Dies, so wurde befirchtet, verzerre den Grenzausgleich zugunsten
franzosischer und zu Lasten deutscher Exporte. Wéahrend beispielsweise
Rohstahlkniippel bei der Ausfuhr aus Deutschland eine Exportriick-
erstattung von weniger als der Halfte der effektiven deutschen Umsatz-
steuerbelastung erhielten (4,2 von 9,8 Prozentpunkten; vgl. Tabelle 3-1),
mufdten sie bei der Einfuhr nach Frankreich eine Ausgleichssteuer in Ho-
he von rund zwei Dritteln der franzdsischen Effektivbelastung zahlen —
19,6 von 29 Prozentpunkten. Umgekehrt kam dasselbe Produkt bei der
Ausfuhr aus Frankreich in den Genuf3 einer Exportriickerstattung von
zwei Dritteln der effektiven franzosischen Umsatzsteuerbelastung und
mufdte bei Einfuhr nach Deutschland lediglich eine Importausgleichs-
steuer in Hohe der halben deutschen Effektivbelastung nachbezahlen.
Die deutschen Industrievertreter fanden deshalb, der Grenzausgleich
komme einem Schutzzoll gegen deutsche Ausfuhren nach Frankreich und
einer Exportsubvention fur franzésische Ausfuhren nach Deutschland
gleich (vgl. Hahn 1988: 35).

— Die deutsche Eisen- und Stahlindustrie fuhlte sich zum anderen aber auch
dadurch benachteiligt, dal? die Einkommen- und K orperschaftsteuer nicht
in den Grenzausgleich einbezogen wurde. Wéahrend die franzosischen
Anbieter den potentiellen Wettbewerbsnachteil der hohen franzdsischen
Umsatzsteuern durch den Grenzausgleich kompensiert bekdmen, blieben
die deutschen Anbieter auf dem Wettbewerbsnachteil der hohen direkten
Steuern in Deutschland sitzen. Héhere Einkommen- und K érperschaft-
steuern bedeuteten héhere Giterpreise und — weil diese Preisaufschldge
durch keinen Grenzausgleich kompensiert wurden — Wettbewerbs-
nachteile auf dem Gemeinsamen Markt (vgl. Meade/Liesner/Wells
1962: 321).

Im normalen internationalen Verkehr, so argumentierten die deutschen In-
dustrievertreter, gab es Zdlle, um diese doppelte Benachteiligung zu korri-
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gieren. Im zollfreien Gemeinsamen Markt seien sie ihr jedoch schutzlos
ausgeliefert. »Statt von einem >marché commun<« misse deshalb eher von
»einem erweiterten >marché francaisc« gesprochen werden (Schmolders
1953a: 101).

Um dem Gemeinsamen Markt doch noch zum Durchbruch und der deut-
schen Industrie zu ihrem Recht zu verhelfen, schlug die Bundesregierung
vor, in der Montanunion ganz auf den Grenzsteuerausgleich zu verzichten.
Die Umsatzsteuern sollten ebenso wie die Einkommen- und Ko6rperschaft-
steuern nach dem Ursprungslandprinzip erhoben werden. Alle Exportriick-
erstattungen und Importausgleichssteuern sollten entfallen. Sie seien nicht
nur unfair, sondern mit der Idee des Gemeinsamen Marktes grundsétzlich
unvereinbar, setzten sie doch die Unterscheidung zwischen inlandischem und
grenziiberschreitendem Handel voraus, die durch den Gemeinsamen Markt
gerade Uberwunden werden solle. Der Gemeinsame Markt misse als ein rein
binnenwirtschaftlicher Raum verstanden werden, in dem es keinen steuerli-
chen Unterschied machen diirfe, ob ein Umsatz im In- oder Ausland getétigt
werde. Es reiche deshalb nicht, die Steuergrenzen doppelbesteuerungs- und
diskriminierungsfrel zu gestalten. Sie miften vielmehr ganz verschwinden
(Schmdlders 1953a: 96; Regul / Renner 1966: 90).

Diese Forderung ging der franzésischen Regierung entschieden zu weit.
Sie konnte weder erkennen, warum der Grenzsteuerausgleich unfair sein
sollte, noch was seine Abschaffung mit dem EGKS-Vertrag zu tun hatte.
Der Vertrag nahm den Mitgliedstaaten schliefflich nicht das Recht, selbst zu
bestimmen, wie stark sie ihre Biirger besteuern wollten. Die nationale Steu-
erhoheit lasse sich aber nur verteidigen, wenn den Mitgliedstaaten gestattet
bleibe, ihr Territorium gegen die Steuerhoheit der anderen Mitgliedstaaten
abzuschirmen. Diesem Zweck diene der Grenzsteuerausgleich. Er habe kei-
ne protektionistische Funktion, sondern passe lediglich die steuerliche Bela-
stung eingefiihrter Waren an das inléndische Steuerniveau an (Schmélders
1953a: 96). Die Einbeziehung direkter Steuern in den Grenzsteuerausgleich
sel UberflUssig, da diese im Gegensatz zu den direkten Steuern nicht auf die
Glterpreise Uberwdalzt wirden und deshalb auch keinen EinfluR auf die
Preise international gehandelter Glter hétten — ein klassisches, in der zeit-
gendssischen Finanzwissenschaft alerdings schon sehr umstrittenes Argu-
ment (vgl. nur Radler 1960: 207-210; Neumark 1961a: 76-77).
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Der Tinbergen-Bericht

Im Mérz 1953 berief die Hohe Behorde einen Expertenausschul® unter Lei-
tung des niederlandischen Okonomen Jan Tinbergen ein, um einen Ausweg
aus der verfahrenen Situation zu finden. Der nur vier Wochen spéter vorlie-
gende Abschlufericht (Tinbergen Report 1953) suggerierte, dal? der Steu-
erstreit auf einem MiRverstandnis beruhe. Der Wechsel vom Bestimmungs-
zum Ursprungslandprinzip mache néamlich fur das reale Austauschverhéltnis
zwischen zwei Volkswirtschaften keinen Unterschied, vorausgesetzt, beide
Lander erheben al ihre Steuern gleichméfdig auf alle Sektoren und Produkte
und der Wechselkurs ist frei beweglich. Die einzige Anpassung bestehe
dann némlich in der Verdnderung des Wechselkurses — oder alternativ des
Preisniveaus (Tinbergen Report 1953: 24).

Im Prinzip ist das richtig. Im konkreten Fall half es jedoch wenig, denn
erstens waren die Wechselkurse zwischen den Mitgliedstaaten nicht frei
beweglich, sondern innerhalb des Bretton-Woods-Systems politisch regu-
liert. Zweitens wurden weder die indirekten Steuern auf Umsatz und Ver-
brauch noch die direkten Steuern auf Einkommen, Vermogen und Gewinn
gleichmaRig auf alle Giter und Sektoren erhoben. In praktisch allen Mit-
gliedstaaten gab es Ausnahmetatbestdnde, Sonderregelungen und steuer-
rechtliche Inkonsistenzen, die fur Schwankungen der Steuerbelastung
sorgten. Drittens stand die Alternative zwischen reinem Ursprungs- und
reinem Bestimmungslandprinzip, die den theoretischen Erorterungen des
Tinbergen-Berichts zugrunde lag, gar nicht zur Wahl. Ein exakter Grenz-
steuerausgleich war namlich unter dem Brutto-Umsatzsteuersystem so gut
wie ausgeschlossen. Die Kumulationswirkung machte die Ermittlung der
effektiven Steuerbelastung so schwierig, dald es praktisch unméglich war,
Exporte genau von der effektiven Steuerbelastung des Ursprungslandes zu be-
freien und Importe mit einer Einfuhrausgleichssteuer zu belegen, die exakt
der effektiven Steuerbelastung vergleichbarer Giiter im Bestimmungsland
entsprach. Die Alternativen beschrénkten sich deshalb auf das Ursprungs-
landprinzip einerseits und ein unvollkommen implementiertes Bestim-
mungslandprinzip andererseits. Viertens schliefdlich ist ein Wechsel zwi-
schen den beiden Prinzipien nur dann wettbewerbsneutral, wenn er fir den
gesamten Guterhandel vollzogen wird. Der Gemeinsame Markt der Mon-
tanunion umfalite aber ausschlieflich Kohle- und Stahlprodukte und lief3
alle anderen Sektoren auf3en vor.

Angesichts dieser Probleme war klar, daf3 sich der Steuerstreit nicht ein-
fach in heif3e theoretische Luft aufldsen lief3. In seinem Abschlufbericht
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machte der Tinbergen-Ausschuld deshalb drei pragmatische L&sungsvor-
schlége:

— Die Mitgliedstaaten sollten, erstens, das Bestimmungslandprinzip fir die
Umsatz- und Verbrauchsteuern bis auf weiteres beibehalten. Die unver-
meidbaren Unvollkommenheiten des Grenzsteuerausgleichs zwischen
Brutto-Umsatzsteuersystemen seien weniger gravierend als die Verzer-
rungen, die ein Verzicht auf den Grenzsteuerausgleich bei Kohle- und
Stahlprodukten bei gleichzeitiger Beibehaltung des Ausgleichs fir alle
anderen Waren und Dienstleistungen auslése (vgl. Tinbergen Report
1953: 26-31).

— Der Grenzsteuerausgleich sollte, zweitens, starker reguliert werden als
bisher. Einfuhrausgleichssteuern und Ausfuhrriickerstattungen sollten
nur bis zur Hohe des Standardsatzes der Umsatzsteuer statthaft sein. Dies
wirde zwar den von der deutschen Seite beklagten bias des Grenzaus-
gleichs — hohere Grenzausgleichssteuersdtze in Frankreich — zementie-
ren, zumindest aber der protektionistischen Manipulation einen Riegel
vorschieben (Tinbergen Report 1953: 32). Dies schien besonders wichtig,
dader Zoll im Gemeinsamen Markt als Protektionsinstrument ausfiel und
der Grenzausgleich im Prinzip in seine Funktion einriicken konnte
(Schmolders 1953b: 103).

— Der Grenzausgleich sollte, drittens, nicht auf die direkten Steuern ausge-
weitet werden. Theoretisch sei dies zwar moglich und unter bestimmten
Bedingungen auch theoretisch gerechtfertigt, praktisch aber kaum durch-
fUhrbar (Tinbergen Report 1953: 24-25). Wieviel Einkommen- und Kor-
perschaftsteuern im Preis eines Produktes enthalten sind — sofern diese
Steuern Uberhaupt in den Guterpreis Uberwé zt werden — und wie hoch
die Exportrickerstattungen und Einfuhrausgleichssteuern deshalb sein
mussen, um diese Belastungen auszugleichen, &3t sich nicht einfach und
eindeutig messen. Ein Grenzsteuerausgleich fir direkte Steuern wére
deshalb kompliziert und fur vielerlei Manipulationen offen (vgl. Radler
1960: 224; Andel 1971: 231).

Auf der Grundlage des Tinbergen-Berichts und nach »tage- und néchte-
langen Verhandlungen« (Schmélders 1953a: 102) mit den Mitgliedstaaten
entschloR sich die Hohe Behtrde deshalb im Mai 1953, gar nichts zu tun.
Sie Uberlie? es den Mitgliedstaaten, ob sie das Ursprungs- und das Bestim-
mungslandprinzip anwenden wollten und erlaubte ihnen fur den wahrschein-
lichen Fall, dai3 sie sich fur das letztere entschieden, einen Grenzausgleich



Zur Vorgeschichte der europdischen Steuerpolitik 55

nach eigenen Bestimmungen durchzufthren. Angesichts des deutschen Un-
muts Uber den Tinbergen-Bericht und des franzésischen Unwillens, irgend
etwas an der bestehenden Praxis zu andern, schien der Behorde keine andere
Wahl zu bleiben (Hahn 1988: 37). Mit dieser Nicht-Entscheidung vergab sie
aber auch die Moglichkeit, die Hohe des Grenzsteuerausgleichs — wie im
Tinbergen-Bericht vorgeschlagen — zu begrenzen, um einer Uberbietungs-
konkurrenz bei den Grenzausgleichssteuersitzen vorzubeugen. Genau dies
schien sich anzukiindigen, als der Bundestag die Bundesregierung im Som-
mer 1953 erméchtigte, die Grenzsausgleichssteuern fir Stahlerzeugnisse im
Bedarfsfall auf bis zu 12 Prozent zu verdoppeln (Regul/Renner 1966: 96).
Am Ende trat dieser Bedarfsfall nicht ein, weil deutschen Politikern und In-
dustrievertretern gleichermaf3en dammerte, dald der aus politischen Griinden
stark Uberbewertete franzdsische Franc alle Vorteile, die die franzdsische
Montanindustrie mdglicherweise aus dem Grenzsteuerausgleich ziehen
konnte, vollkommen zunichte machte (Albers 1953: 172). In den Benelux-
landern drifteten die Grenzausgleichssteuersétze nach oben und nahrten die
Furcht, der Grenzausgleich kénne zu einer Art neuem Schutzzoll ausgebaut
werden. Wahrend der Verhandlungen zum Griindungsvertrag der Européi-
schen Gemeinschaft sollte das noch eine Rolle spielen.

3.2.2  Die steuerpolitischen Vorschriften des EWG-Vertrages, 1957

Nach dem Scheitern der Européischen V erteidigungsgemeinschaft 1954 war
zunéchst unklar, wie es mit dem Integrationsprozef3 weitergehen sollte. 1955
beschlossen die AulRenminister der Montanunion, einen Regierungsausschufd
einzusetzen, um Mdglichkeiten einer verstarkten wirtschaftlichen Zusam-
menarbeit zu untersuchen. 1956 legte der unter dem Namen seines Aus-
schulvorsitzenden Paul-Henri Spaak bekannt gewordene Ausschul® seinen
AbschluRbericht vor (Spaak-Bericht 1956).

Der Spaak-Bericht

Der Spaak-Bericht empfahl die Griindung zweier européischer Gemeinschaf-
ten, einer Atomgemeinschaft und einer Wirtschaftsgemeinschaft. Die Atom-
gemeinschaft sollte die européischen Anstrengungen in der Nukleartechno-
logie bundeln, wahrend die Wirtschaftsgemeinschaft die européischen
Volkswirtschaften in einem Gemeinsamen Europaischen Markt zusammen-
fuhren sollte. Die Marktintegration sollte nicht mehr, wie in der Montan-
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union, auf einzelne Guter und Industrien beschrankt bleiben, sondern alle
Guter, Dienstleistungen und Produktionsfaktoren umfassen. Alle Hinder-
nisse, die den wirtschaftlichen Austausch Uber nationale Grenzen hinweg
behinderten, sollten innerhalb von 12 bis 15 Jahren verschwinden. Dies wer-
de, so versprach der Bericht, Massenproduktionsvorteile freisetzen und Eu-
ropa die wirtschaftliche und technologische Spitzenstellung zuriickgeben,
welche es aufgrund seiner Zersplitterung in kleine nationale Mérkte und —
wie der Bericht taktvollerweise zu erwadhnen vergal® — aufgrund zweier Welt-
kriege an die Vereinigten Staaten verloren hatte (Spaak-Bericht 1956: 9).

Die »Erweiterung der Mérkte und des Wettbewerbs allein« gentigte aller-
dings nach Ansicht des Berichts »nicht, um die rationellste Arbeitsteilung
und das gunstigste Expansionstempo zu gewdhrleisten« (Spaak-Bericht
1956: 18). Vielmehr seien auch gemeinsame Wettbewerbsregeln erforder-
lich, die verhindern, dal? die neu gewonnene Wettbewerbsfreiheit im gren-
zenlosen Markt durch private Absprachen oder staatliche Politik zunichte
gemacht wird. Den Regierungen sollte nicht das Recht bestritten werden,
eine autonome Wirtschaftspolitik zu betreiben. Aber ihnen sollte verboten
werden, dieses Recht in einer Weise wahrzunehmen, die die Funktions-
fahigkeit des Gemeinsamen Marktes stort. Das bedeutet nicht nur, dai3 die
Mitgliedstaaten auf offen diskriminierende Mal3nahmen zu verzichten hat-
ten, sondern auch alle zwischenstaatlichen Unterschiede der allgemeinen
Wirtschafts- und Finanzpolitik ausgleichen mufdten, die, wenn auch viel-
leicht unbeabsichtigt, den Wettbewerb im Gemeinsamen Markt verzerrten.
Dazu gehdrten nicht zuletzt »Verschiedenheiten ... der direkten oder indi-
rekten Besteuerung« (Spaak-Bericht 1956: 66).

Anders as im Vorfeld der Montanunion stand den Verantwortlichen
diesmal die Bedeutung der Steuerpolitik fir den Erfolg der Marktintegration
deutlich vor Augen. Der Steuerstreit hatte gezeigt, dal3 der Grenzausgleich
den zwischenstaatlichen Handel genauso behindern konnte wie Zollschran-
ken und dal? nationale Besteuerungsunterschiede zur Belastung fir den Ge-
meinsamen Markt werden konnten. Dabel ging die Gefahr nicht allein von
den indirekten Steuern aus, sondern auch von den direkten. Gerade wenn die
Einkommen-, Kérperschaft- und Vermogensteuern, wie Frankreich wahrend
des Steuerstreites behauptet hatte, nicht auf die Gliterpreise Uberwdalzt wur-
den, mufdte ihr Einflufd auf die Faktorpreise und folglich ihr Potential, den
Wettbewerb auf dem Faktormarkt zu verzerren, um so hoher veranschlagt
werden. Der Spaak-Bericht warnte ausdriicklich, dafl3 grenziiberschreitende In-
vestitionsstrome durch Besteuerungsunterschiede fehlgel eitet werden kénnen,
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welche die relative Rentabilitédt der Kapitalinvestitionen maf3geblich beeinflus-
sen. Eine solche Verzerrung kénnte bei den direkten Steuern auf den Gewinn nur
durch eine Annéherung der Veranlagungsgrundlagen und des Steuersatzes ver-
hindert werden.  (Spaak-Bericht 1956: 100)

Der Steuerstreit hatte allerdings auch deutlich gemacht, welches Konflikt-
potential in der Steuerpolitik steckt. Um die Einigungsbereitschaft der Mit-
gliedstaaten nicht zu Uberfordern, schlug der Spaak-Bericht deshalb vor, die
fur den Gemeinsamen Markt notwendigen steuerpolitischen Beschllisse auf
die Zeit nach Grindung der Wirtschaftsgemeinschaft zu verschieben. Der
Griundungsvertrag sollte lediglich die neu zu schaffende Européaische Kom-
mission anweisen, Harmonisierungsvorschlége auszuarbeiten, tber die der
ebenfalls neu zu schaffende Ministerrat dann einstimmig beziehungsweise
nach einer Ubergangszeit von vier Jahren mit qualifizierter Mehrheit ent-
scheiden wiirde (Spaak-Bericht 1956: 67).

Der EWG-Vertrag

Im Marz 1956 traten die Mitgliedstaaten der Montanunion auf der Grund-
lage des Spaak-Berichts in offizielle Regierungsverhandlungen ein, die sie
im Mérz 1957 mit der Unterzeichnung des EURATOM- und des EWG-
Vertrages in Rom abschlossen. Zweck des EWG-Vertrages war die Schaf-
fung des vom Spaak-Bericht vorgeschlagenen Gemeinsamen Marktes. Der
Vertrag formulierte die Grundprinzipien und Modalitdten und definierte die
Institutionen, die den Aufbau und die Uberwachung des Marktes leisten
sollten. Geplant war der Markt als gemeinsamer Gliter-, Dienstleistungs-
und Faktormarkt. Ins Zentrum des Vertrages stellten die Vertragsvéter
jedoch die Vorschriften zum Giitermarkt (Artikel 9-37/jetzt 23-31). Hier
fanden sich ein prazise formulierter Zeitplan fur die Beseitigung der Zoll-
schranken und ein Verbot nicht-tarifdrer Handelshemmnisse. Die Bestim-
mungen zum gemeinsamen Dienstleistungs- und Faktormarkt blieben dage-
gen vage und unverbindlich. Die Freiziigigkeit von Arbeitnehmern (Artikel
48/jetzt 39), die Niederlassungsfreiheit von Unternehmen (Artikel 52/jetzt
43) und die Dienstleistungsfreiheit (Artikel 59/jetzt 49) wurden zu alge-
meinen Grundséizen der Gemeinschaft erklart, aber nur mit wenig konkre-

6 Die Artikel des EG-Vertrages werden stets in der Numerierung angegeben, die zum be-
schriebenen Zeitpunkt giltig war. In Klammern wird die gegenwértig gultige Numerie-
rung hinzugesetzt.
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ten Ausfihrungsbestimmungen versehen. Das Kapitel Uber den Kapitalver-
kehr (Artikel 67—73/jetzt 56-60) lield sogar das Endziel im Dunkeln. Artikel
67 (jetzt gestrichen) bestimmte, dal’ der Kapitalverkehr liberalisiert werden
sollte, »soweit es fur das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes notwen-
dig ist«. Ob damit die Bildung eines gemeinsamen Kapitalmarktes gemeint
war, blieb offen (Kirschen 1969: 44).

Die Fixierung auf den Gutermarkt ist kaum verwunderlich. Die Handels-
liberalisierung war ein notwendiger Schritt auf dem Weg zum Gemeinsamen
Markt und auf3erdem der einzige Schritt, Uber den sich bereits Konkretes sa
gen lield. Seit dem zweiten Weltkrieg war in internationalen Foren wie dem
GATT und der OEEC uber den Zollabbau verhandelt worden. Die mit dem
Zollabbau verbundenen Probleme und Konflikte waren bekannt. Die Véter
des Vertrages konzentrierten sich deshalb zunéchst darauf, die rechtlichen
Voraussetzungen fir die Herstellung einer Zollunion zu schaffen. Davon ist
auch das Steuerkapitel des Vertrages gepragt (Artikel 95-99/jetzt 90-93).
Sein Hauptzweck war sicherzustellen, dal3 der Zollabbau nicht durch Mani-
pulationen am steuerlichen Grenzausgleich ad absurdum gefiihrt wurde. Dar-
Uber hinausgehende steuerpolitische Probleme wurden nicht erwahnt und
nicht geregelt.

Es gab verschiedene Mdglichkeiten zur Lésung des Grenzausgleichs-
problems. Die Bundesregierung schlug vor, den Grenzausgleich einfach
ganz zu beseitigen: Exportrickerstattungen und Einfuhrausgleichssteuern
Offneten der protektionistischen Manipulation Tur und Tor und zdgen eine
Steuergrenze zwischen den Méarkten der Mitgliedstaaten, die mit der Idee
eines Gemeinsamen Marktes unvereinbar sei. Sie sollten deshalb parallel
zum stufenweisen Abbau der Zolle abgebaut werden (Mersmann zit. in
Schmolders 1962: 39). Die Idee war seit dem Steuerstreit bekannt und eben-
so die franzosische Reaktion darauf: Ablehnung.

Eine zweite Ldsungsmadglichkeit bestand darin, den Grenzausgleich voll-
kommen transparent und damit kontrollierbar zu machen. Dies setzte voraus,
dal’ nur noch Umsatzsteuersysteme verwendet wirden, welche die effektive
Umsatzsteuerlast von Gitern problemlos zu ermitteln erlauben, also Netto-
Umsatzsteuersysteme. Dazu war alerdings in allen Mitgliedstaaten aul3er
Frankreich eine grundlegende Steuerreform erforderlich (Hahn 1988: 45).”

7 Eine dritte, jedoch nie ernsthaft diskutierte Alternative bestand in der Einfiihrung einpha-
siger Umsatzsteuern auf der Einzelhandelsebene. Der Grenzsteuerausgleich hétte aufge-
geben werden konnen, ohne vom Bestimmungslandprinzip abriicken zu miissen (vgl.
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Zwischen diesen beiden Alternativen konnten und wollten die Verhand-
lungspartner nicht sofort entscheiden und nahmen deshalb den im Spaak-
Bericht vorgezeichneten prozeduralen Ausweg, die Entscheidung an die neu
zu schaffenden Gemeinschaftsinstitutionen zu delegieren. Dazu wurde Arti-
kel 99 (jetzt 93) in den EWG-Vertrag eingefugt:

Die Kommission prift, wie die Rechtsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten

Uber die Umsatzsteuer, die Verbrauchsabgaben und sonstige indirekte Steuern,

einschliefflich der Ausgleichsmal3nahmen fir den Handelsverkehr zwischen den

Mitgliedstaaten, im Interesse des Gemeinsamen Marktes harmonisiert werden

konnen.

Die Kommission unterbreitet dem Rat entsprechende Vorschlage; dieser ent-

scheidet dartiber einstimmig unbeschadet der Artikel 100 und 101.

Steuerstreit-erprobte deutsche Ministerialbeamte bezweifelten, dal3 mit die-
sem Artikel das protektionistische Risikopotential des Grenzausgleichs ent-
schéarft war. Niemand wufdte, wie lange es bis zu einer Einigung auf ein ge-
meinsames Umsatzsteuersystem dauern wirde und welchen Schaden die
Manipulationen des Grenzausgleichs bis dahin anrichten wirden. Die Ex-
perten drangen deshalb darauf, zusétzlich zum Harmonisierungsgebot des
Artikels 99 auch unmittelbar anwendbare Mif3brauchsverbote in den Vertrag
aufzunehmen (Hahn 1988: 46).

Verschiedene Ausgestaltungen solcher Verbote erschienen denkbar. Man
konnte beispielsweise, dem Vorschlag des Tinbergen-Komitees folgend, den
Grenzausgleich auf den nominalen Steuersatz der Umsatzsteuer beschrénken.
Ein moglicher Uberbietungswettbewerb wére durch solch eine Beschréankung
einfach und effektiv unterbunden worden. Allerdings wéren einige Mitglied-
staaten auch gezwungen worden, ihre geltenden Ausgleichssédtze zu senken,
denn seit dem Steuerstreit waren diese in einigen Landern, insbesondere den
Beneluxstaaten, Uber die Hohe des Standardsatzes der Umsatzsteuer hinaus
erhéht worden. Aufderdem wére mit dieser Losung auch die Benachteiligung
der Brutto-Umsatzsteuerldnder im Handel mit dem Netto-Umsatzsteuerland
Frankreich zementiert worden, was zumindest der Bundesregierung nicht ak-
zeptabel erschien. Aus demselben Grund schied auch die Méglichkeit aus,
die Ausgleichssteuersétze einfach auf dem Status-quo-Niveau einzufrieren.

Am Ende einigten sich die Verhandlungsparteien auf die Minimalldsung,
die im GATT vereinbarten Obergrenzen fir den Grenzausgleich in den

Schiffbauer 1958: 187). Tatsachlich wurde diese Mdglichkeit aber nie ernsthaft erwogen.
Zu den Grunden vgl. Mersmann (1959: 372) und Neumark-Bericht (1962: 44).
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EWG-Vertrag zu Ubernehmen (vgl. Mesenberg 1960: 11-14). Der entspre-
chende Artikel 95 (jetzt 90) bestimmte:

Die Mitgliedstaaten erheben auf Waren aus anderen Mitgliedstaaten weder un-
mittelbar noch mittelbar hohere inldndische Abgaben gleich welcher Art, as
gleichartige inlandische Waren unmittelbar oder mittelbar zu tragen haben.

Der symmetrische Artikel 96 (jetzt 91) lautete:

Werden Waren in das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates ausgefihrt, so darf die
Ruckvergitung fir inléndische Abgaben nicht hoher sein als die auf die ausge-
fUhrten Waren mittelbar oder unmittelbar erhobenen inléndischen Abgaben.

Die Frage war allerdings, was mit diesen Vorschriften praktisch gewonnen
war. In den Brutto-Umsatzsteuerlandern lagen die Ausgleichssteuersétze
trotz aler Erhéhungen immer noch deutlich unterhalb der effektiven Um-
satzsteuerbelastung, so dal’ den Mitgliedstaaten Raum fir legale Erhéhun-
gen blieb. AuRBerdem lief3 sich die Einhaltung der Obergrenzen gar nicht ex-
akt Uberwachen, solange die Mitgliedstaaten Brutto-Umsatzsteuersysteme
verwendeten. Auch Artikel 97 (jetzt gestrichen) konnte daran nichts andern:

Mitgliedstaaten, welche die Umsatzsteuer nach dem System der kumulativen
Mehrphasensteuer erheben, konnen fir inlandische Abgaben, die sie von einge-
fuhrten Waren erheben, und fir Riickvergltungen, die sie fur ausgefihrte Waren
gewdhren, unter Wahrung der in den Artikeln 95 und 96 ausgestellten Grundsat-
ze Durchschnittssétze fir Waren oder Gruppen von Waren festlegen.

Da jedes Pauschalierungssystem »von Natur aus Einzelfélle einschliefdt, die
durch die Pauschalierung besonders begiinstigt oder benachteiligt werden«
(Vedel 1959: 531), war nicht ganz klar, wie man sich die »Wahrung der in
den Artikeln 95 und 96 ausgestellten Grundsétze« konkret vorzustellen hat-
te. Entweder war es moglich, in jedem Einzelfall genau zu kontrollieren, ob
der Grenzsteuerausgleich unterhalb der stipulierten Obergrenze lag; dann
jedoch wére der Artikel 97 und moglicherweise auch das Harmonisierungs-
gebot des Artikels 99 Uberfliissig. Oder es war unméglich, dies zu tun, was
dann die Frage aufwarf, wie Artikel 95 und 96 Uberwacht werden sollten.
Insgesamt waren die Vertragsbestimmungen Uber die indirekten Steuern
also »undurchsichtig« (Vedel 1959: 530). Aber immerhin gab es sie. Die di-
rekten Steuern wurden dagegen im Steuerkapitel Uberhaupt nicht ausdriick-
lich erwahnt. Nur Artikel 98 (jetzt 92) nahm implizit Bezug auf sie, indem er
fur alle »Abgaben auf3er Umsatzsteuern, Verbrauchsabgaben und sonstigen
indirekten Steuern« die Durchflihrung eines Grenzausgl eichs untersagte.
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Der Verzicht auf spezielle Regeln fir die direkten Steuern wurde, wie
schon in der Montanunion, mit ihrer angeblichen Nicht-Uberwal zbarkeit auf
den Glterpreis begriindet. Einkommen-, Kdrperschaft- und Vermdgensteu-
ern hatten keinen EinfluR auf die Preisverhdtnisse am Gutermarkt und des-
halb auch keinen Einflu® auf den internationalen Handel. Fiir den Erfolg der
Zollunion sei eine Koordinierung dieser Steuern deshalb Uberfllissig (L eleux
1961: 43). Viele Kommentatoren mochten dieser Argumentation nicht fol-
gen. Sie sei Ausdruck von »veraltetem volkswirtschaftlichem Denken
(Weise 1961: 5). Die direkten Steuern seien durchaus auf den Guterpreis
Uberwdlzbar. AufRerdem hétten sie einen unbestreitbaren Einflu? auf das
Wettbewerbsgeschehen am Faktormarkt (Mesenberg 1957: 9630). Ihr Ver-
zerrungspotential sei deshalb eher hoher zu veranschlagen als bei den indi-
rekten Steuern (Schiffbauer 1958: 182), ihre Nicht-Erwdhnung im Vertrag
ein schwerer Fehler (Regul/Renner 1966: 128—-129).

Dieser >Fehler< war aber nicht nur >veraltetem Denken< geschuldet, son-
dern auch den besonderen politischen Schwierigkeiten, die der Einigung auf
gemeinsame Vorschriften fir die direkten Steuern entgegenstanden. Die di-
rekten Steuern bildeten in den meisten Mitgliedstaaten die wichtigste staat-
liche Einnahmequelle (vgl. Tabelle 3-2) und gehorten zu den zentralen
Steuerungs- und Umverteilungsinstrumenten des sich entwickelnden Wohl-
fahrts- und Interventionsstaates (Vedel 1959: 544; Neumark 1961b). Jede
Einschrankung der nationalen Autonomie in diesem Bereich muf3te deshalb
prinzipiell problematisch erscheinen. Hinzu kam, daf3 das Steuerkapitel des
Vertrages die nationale Verfligungsgewalt Uber die indirekten Steuern be-
reits in einem noch nicht absehbaren Mal3e einschrankte und dadurch die
Sorge der Regierungen, bei den direkten Steuern freie Hand zu behalten,
weiter steigerte. Schliefdlich drohte die Vereinbarung spezieller VVorschriften
fUr die direkten Steuern den Streit um die Harmonisierung der sozialen Si-
cherungssysteme weiter zu verscharfen, der die Verhandlungen zum EWG-
Vertrag bereits stark belastete. Frankreich forderte eine Angleichung der
Sozialbestimmungen (Kusters 1982: 299-300). Die deutsche Bundesregie-
rung lehnte dies ab. Da die direkten Steuern gewisse finanzwirtschaftliche
Charakteristika mit Sozialversicherungsabgaben teilten, hétte die Vereinba-
rung spezieller Vorschriften fur die direkten Steuern als implizites Einge-
sténdnis der Notwendigkeit dhnlicher Vorschriften fur die Sozialabgaben
interpretiert werden konnen (Schiffbauer 1958: 174). Auch aus diesem
Grunde erschien ein Verzicht auf solche Vorschriften politisch geraten.

Immerhin wurden in den Vertrag eine Reihe allgemeiner Vorschriften
aufgenommen, die zwar nicht speziell auf die direkten Steuern geminzt
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waren, sich aber doch auf diese anwenden lief3en. Dazu gehorten, erstens,
das Diskriminierungsverbot und die Freiheitsgarantien des Vertrages. Bel
der Erhebung direkter Steuern durften die Mitgliedstaaten nicht den Nicht-
Diskriminierungsgrundsatz des Artikels 7 (jetzt 12) verletzen, der jede
Benachteiligung aus Grinden der Staatsangehdrigkeit untersagt, und sie
durften die Verkehrsfreiheit nicht einschranken, die die Artikel 48 (jetzt 39),
52 (jetzt 43), 59 (jetzt 49) und 67 (jetzt gestrichen) fur Arbeitnehmer, Un-
ternehmen, Dienstleistungsanbieter und Kapital gewahrten. Zu den fir die
direkten Steuern relevanten allgemeinen Regeln zéhlten, zweitens, die wett-
bewerbspolitischen Vorschriften des Vertrages, insbesondere die Artikel
92-94 (jetzt 87-89) Uber staatliche Beihilfen. Nur im Rahmen dieser Be-
stimmungen durften die Mitgliedstaaten ihre direkten Steuern fir Zwecke
der Regional- und Industriepolitik einsetzen. Zusétzlich zu diesen allgemei-
nen Verboten war, drittens, das allgemeine Harmonisierungsgebot der Arti-
kel 100102 (jetzt 94-97) relevant. Artikel 100 bestimmte;

Der Rat erldf}t einstimmig auf Vorschlag der Kommission Richtlinien fur die
Angleichung derjenigen Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaa-
ten, die sich unmittelbar auf die Errichtung oder das Funktionieren des Gemein-
samen Marktes auswirken.

Da die direkten Steuern sich zweifellos auf »das Funktionieren des Ge-
meinsamen Marktes« auswirkten, fielen sie mit unter die Geltung dieser
Bestimmung (vgl. Rédler 1960: 225; Groeben 1968: 5). Einen wichtigeren
Rechtsgrund fir die Steuerharmonisierung schienen den Zeitgenossen aber
zunachst die »konkreteren und entscheidenderen« (Vedel 1959: 533) Vor-
schriften des Artikels 101 (jetzt 96) zu bieten:

Stellt die Kommission fest, dal3 vorhandene Unterschiede in den Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten die Wettbewerbsbedingungen auf
dem Gemeinsamen Markt verfélschen und dadurch eine Verzerrung hervorrufen,
die zu beseitigen ist, so tritt sie mit den betreffenden Mitgliedstaaten in Beratun-
genein.

Fihren diese Beratungen nicht zur Beseitigung der Verzerrung, so erlafit der
Rat wahrend der ersten Stufe einstimmig und danach mit qualifizierter Mehrheit
auf Vorschlag der Kommission die erforderlichen Richtlinien ...

Der Anwendungsbereich des Artikels 101 war enger als bei Artikel 100. Er
durfte nur zur Behebung konkreter Verzerrungen eingesetzt werden. Daflr
waren aber auch seine Verfahrensregeln strikter. Vor allen Dingen gestatte-
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ten sie Harmonisierungsentscheidungen mit qualifizierter Ministerratsmehr-
heit, wahrend Artikel 100 Einstimmigkeit forderte.

Uber diese allgemeinen Vertragsbestimmungen hinaus gab es noch den
Artikel 220 (jetzt 293). Er bestimmte:

Soweit erforderlich, leiten die Mitgliedstaaten untereinander Verhandlungen ein,
um zugunsten ihrer Staatsangehorigen folgendes sicherzustellen: ...
— die Beseitigung der Doppelbesteuerung innerhalb der Gemeinschaft ...

Der Zweck dieser Bestimmung war nicht ganz klar, weil im Falle von inter-
nationaler Doppelbesteuerung automatisch »die Errichtung oder das Funk-
tionieren des Gemeinsamen Marktes« bertihrt sein wirde, so dal3 die Ge-
meinschaft auf der Grundlage von Artikel 100 tétig werden konnte (Farmer/
Lyal 1994: 6). Im Unterschied zu Artikel 100 begriindete der Artikel 220 je-
doch keine Gemeinschaftskompetenz, sondern forderte im Gegenteil die
Mitgliedstaaten dazu auf, an den Institutionen der Gemeinschaft vorbei nach
einer intergouvernementalen Losung fir das Doppel besteuerungsproblem zu
suchen.

Fazit

Alles in allem bot der EWG-Vertrag nur die »zaghaftesten Anknupfungs-
punktex fir eine gemeinsame européische Steuerpolitik (Hallstein 1972: 156).
Lediglich funf der 248 (jetzt 314) Artikel des Vertrages waren ausdriicklich
der Besteuerung gewidmet, und selbst diese blieben vage in der Formulie-
rung, begrenzt auf die indirekten Steuern und verengt auf einen ganz spe-
ziellen Aspekt: den Grenzausgleich bei den Umsatz- und Verbrauchsteuern.
Darliber hinaus erméchtigte der Vertrag die Gemeinschaft nur dort zu einer
gemeinsamen Steuerpolitik, wo nationale Steuern das Funktionieren des
Gemeinsamen Marktes bedrohen (Debatin 1972: 3).

Auch auf der nationalen Ebene ist natlrlich die Vermeidung von Wett-
bewerbsstérungen ein relevantes Motiv der Steuerpolitik. Aber sie ist weder
das einzige noch das wichtigste Motiv. Die Sicherung von Wettbewerbs-
neutralitét muf3 vielmehr mit anderen Zielen der Steuerpolitik konkurrieren,
wozu neben nicht-fiskalischen Lenkungsfunktionen beispielsweise in der In-
dustrie-, Regional- oder Konjunkturpolitik vor allen Dingen der Fiskalzweck
gehort. Das wichtigste Motiv der Besteuerung liegt schliefdlich in der Dek-
kung des staatlichen Finanzbedarfes.

Im EWG-Vertrag blieb der Fiskalzweck der Steuerpolitik vollkommen
ausgeblendet. Das Steuerkapitel raumte der Gemeinschaft weder eine Kom-
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petenz zur Erhebung eigener Steuern ein, noch machte es sie fir die Steu-
ereinnahmen der Mitgliedstaaten verantwortlich (Kuntze 1999: 167).8 Der
Gemeinschaft wurde lediglich erlaubt, nationale Steuern »zu einem ganz
bestimmten Zweck« zu harmonisieren, namlich »um der Errichtung und
des Funktionierens des gemeinsamen Marktes willen, um der Schaffung
gleicher Wettbewerbsbedingungen der Unternehmen willen« (Groeben
1964: 1012). Das klang zurtickhaltend und war auch so gemeint (Vedel
1959: 540). Die Autoren des Vertrages wollten auf keinen Fall den Eindruck
erwecken, als beanspruchten sie fir die Gemeinschaft Ubergeordnete ge-
setzgeberische Kompetenz in der Wirtschafts- und Finanzpolitik. Dafur
schien die Zeit einfach »noch nicht reif« (Kruse 1964: 40). Einigen auf-
merksamen Beobachtern ddmmerte aber bereits, dald die Aussperrung fiska-
lischer Zwecke und die Beschrankung auf den Wettbewerbsaspekt grof3ere
Autonomieverluste fir die Mitgliedstaaten implizieren konnte, als auf den
ersten Blick ersichtlich:

Es bleibt abzuwarten, inwieweit diese Prinzipien selbst bei ihrer konkreten Ver-
wirklichung nicht mehr erfordern werden, als was ausdrticklich im Vertrag steht.
Durch eine eigenartige dialektische Entwicklung ist heute schon die Idee der
Harmonisierung der Steuersysteme, welche im Vertragswerk nur etwas ange-
deutet ist, von hoher Aktualitdt und kann in naher Zukunft bereits as das ein-
fachste Mittel erscheinen, um den Erfordernissen des »steuerlichen Fairplays«
und des Kampfes gegen die Verzerrungen zu gentigen.  (Vedel 1959: 540)

8 Inder Literatur ist umstritten, ob Artikel 201 (jetzt 269) der Gemeinschaft ein eigenstan-
diges Steuerfindungsrecht gibt (Kuntze 1999: 150-151). Der ate Artikel 6 verpflichtete
die Organe der Gemeinschaft immerhin dazu, »die innere und auf3ere finanzielle Stabilitat
der Mitgliedstaaten nicht zu geféhrden«. Heute spricht Artikel 4 davon, dal3 Mitgliedstaa-
ten und Gemeinschaft in ihren Handlungen den Grundsatz gesunder Gffentlicher Finanzen
zu beachten hétten.



Kapitel 4

Die Harmonisierung der Umsatzsteuer

Die europdische Steuerharmonisierung begann mit der Umsatzsteuer und
machte bel dieser Steuer auch die groften Fortschritte. Im vorliegenden Kapi-
tel wird die Geschichte der Umsatzsteuerharmonisierung rekonstruiert. Die
Kapiteleinteilung richtet sich dabei nach der Chronologie der Ereignisse. Es
beginnt mit der Harmonisierung des Steuersystems (Kapitel 4.1), geht mit
der Angleichung der Bemessungsgrundlagen weiter (Kapitel 4.2) und endet
mit den bisher gescheiterten Bemiihungen um einen Abbau der Steuergren-
zen (Kapitel 4.3 und 4.4).

4.1 Die Harmonisierung des Steuersystems

4.1.1  Schwierigkeiten mit dem Grenzausgleich

Am 1. Januar 1958 trat der EWG-Vertrag in Kraft. Die Mitgliedstaaten ver-
pflichteten sich, einen Gemeinsamen Markt zu schaffen, wo bisher sechs
getrennte nationale Méarkte gewesen waren. Was das im einzelnen impli-
zierte, war nur in Umrissen klar. Fest stand lediglich, dal3 der erste Schritt
der Abbau der Zollschranken sein wirde. Alle Aufmerksamkeit richtete sich
deshalb auf die Zélle. An ihnen mufite sich die Readlitétstiichtigkeit der neu-
en Wirtschaftsgemeinschaft bewei sen.

Die Européische Kommission war deshalb besonders alarmiert, als Bel-
gien und die Niederlande piinktlich zur ersten Zollsenkung im Januar 1959
ihren Grenzausgleich erhohten. Beide Regierungen behaupteten zwar, das
eine habe mit dem anderen nichts zu tun, konnten aber den Verdacht nicht
aus der Welt schaffen, die hoheren Ausgleichssteuersétze dienten dazu, die
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Wirkung der niedrigeren Z6lle zu kompensieren. Die Kommission fihlte
sich um die Frichte ihres ersten Erfolges gebracht und sann auf Abnhilfe
(Hahn 1988: 87).

Die Uberlegungen der Kommission

Der Vertrag stellte zwei Instrumente zur Verfigung, um dem protektioni-
stischen Mif3brauch des Grenzausgleichs entgegenzuwirken: das Diskrimi-
nierungsverbot der Artikel 95-97 (jetzt 90-91) und das Harmonisierungs-
gebot des Artikels 99 (jetzt 93). Die Artikel 95-97 hatten den Vorteil, direkt
anwendbar zu sein. Ihr Nachteil war jedoch, daR sie erst wirksam werden,
wenn die Hohe der Ausgleichssteuersitze sich der Hohe der effektiven
Steuerbelastung nahert. Das war bisher nur in Frankreich der Fall. In den
anderen Mitgliedstaaten lag der Grenzausgleich unter diesem Limit, so dai3
Spielraum fir legale Steigerungen blieb. Ein zweites Problem bestand darin,
daR die Obergrenze der Artikel 95-97 kaum zu kontrollieren war. Die Ku-
mulationswirkung der Brutto-Umsatzsteuern machte es praktisch unmaog-
lich, die Effektivbelastung von Gltern exakt zu bestimmen, so dald im Ein-
zelfall nicht gepruft werden konnte, ob Exportrickerstattungen oder Ein-
fuhrausgleichssteuern Uber oder unter dieser Belastung liegen (Leleux
1961: 40; Regul /Renner 1966: 107).

Sehr friih entwickelte die Kommission deshalb eine Préferenz fur Artikel
99 (jetzt 93) und die Harmonisierungslsung: Wenn ale Mitgliedstaaten zu
Netto-Umsatzsteuersystemen wechseln, wirden sdmtliche Unvollkommen-
heiten des Grenzausgleichs mit einem Schlag verschwinden. Die Steuer-
belastung wird transparent. Ausfuhren kénnen exakt von der Belastung des
Ursprungslandes befreit und Einfuhren genau mit der Belastung des Bestim-
mungslandes nachversteuert werden. Protektionistisch motivierte oder aus
den Unvollkommenheiten des Grenzausgleichs unwillkirlich erwachsende
Doppel- oder Minderbesteuerungen sind ausgeschl ossen. Das Bestimmungs-
landprinzip kann in reiner Form umgesetzt werden.

Die Harmonisierungsoption bot aber nicht nur die sauberste Lésung des
Grenzausgleichsproblems, sondern erlaubte gleichzeitig, noch ein weiterge-
hendes integrationspolitisches Vorhaben voranzutreiben, ndmlich die Her-
stellung binnenmarktihnlicher Verhdiltnisse. Dabel handelte es sich nicht
um eine vertraglich kodifizierte Zielsetzung. Von binnenmarktéhnlichen
Verhdltnissen ist im EWG-Vertrag nirgends die Rede. Die Herstellung sol-
cher Verhdltnisse lag aber nach Meinung des flr Steuerfragen zusténdigen
Wettbewerbskommissars Hans von der Groeben in der Logik des Gemein-
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samen Marktes. In solch einem Markt dirfe es keinen Unterschied machen,
ob wirtschaftliche Transaktionen innerhalb oder zwischen Mitgliedstaaten
abgewickelt werden. Deshalb gentige es nicht, den Grenzausgleich nur ver-
zerrungsfrei und wettbewerbsneutral zu organisieren. Er misse ganz ver-
schwinden, denn:

Behalt man das Prinzip der Riickvergiitungen und Ausgleichsabgaben bei, so er-
gibt sich das Kuriosum, daRR nach Ablauf der Ubergangszeit eine Zollkontrolle
innerhalb des Gemeinsamen Marktes zwar nicht mehr stattfindet, dafiir jedoch
die steuerliche Kontrolle erhalten bleibt. Die Zollgrenzen sind beseitigt, aber die
Steuergrenzen bestehen nach wievor.  (Groeben 1962: 10)

Aulerdem:

Wenn mit Hilfe der Steuergrenzen (Ausgleichsmaf3nahmen) die Preissysteme der
einzelnen Lander voneinander getrennt gehalten werden, kann von einem Preis-
mechanismus und damit einem gemeinsamen Markt keine Rede sein.

(Themaat 1966: 836).

Das Problem war nur, dal3 die Abschaffung des Grenzsteuerausgleichs und
der damit verbundene Wechsel vom Bestimmungs- zum Ursprungslandprin-
zip erhebliche Folgen fur den Wettbewerb im Gemeinsamen Markt haben
wrde. Unter dem Bestimmungslandprinzip spielen nationale Besteuerungs-
unterschiede keine Rolle, weil sie an den Grenzen durch den Grenzausgleich
neutralisiert werden. Unter dem Ursprungslandprinzip hingegen schlagen sie
unmittelbar auf die Preise international gehandelter Glter durch und verzer-
ren dadurch Kaufentscheidungen und Handelsstrome. Beispiel: Angenom-
men Frankreich besteuert Wein, wahrend Deutschland hierauf verzichtet.
Unter dem Bestimmungslandprinzip werden nur franzésische Weintrinker
von der Steuer belastet, deutsche Weintrinker aufgrund des Grenzausgleichs
jedoch nicht. Die Entscheidung, welchen Wein sie trinken wollen, bleibt
vom Besteuerungsunterschied zwischen beiden Landern unberthrt. Unter
dem Ursprungslandprinzip hingegen werden die deutschen Weintrinker von
der franzosischen Steuer getroffen und trinken deshalb vermutlich weniger
franzdsischen und mehr deutschen Wein. Der unter dem Bestimmungsland-
prinzip neutralisierte Besteuerungsunterschied wird wettbewerbswirksam
und benachteiligt franzdsische gegeniiber deutschen Anbietern (vgl. Hom-
burg 1997: 290).

Kurz, die Kommission mufite damit rechnen, daf? der Abbau des Grenz-
ausgleichs zu erheblichen Verwerfungen im Gemeinsamen Markt fihrt. Die
Gefahr war, dal3 Konsumenten ihre Kéufe und Produzenten ihre Produkti-
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onsstétten und V ertriebsorganisationen in Niedrigsteuerlander verlegen und
Regierungen in einen Steuerwettbewerb um glinstigere Umsatzsteuern eintre-
ten. Als einzig sicheres Gegenmittel erschien die EG-weite Angleichung der
Umsatzsteuerlast. Alle Mitgliedstaaten mufdten ihre Steuersysteme, Bemes-
sungsgrundlagen und Tarife so weit anndhern, dal? die Umsatzsteuerkosten
Uberall etwa gleich waren (Neumark-Bericht 1962; 79; Mersmann 1963: 294).
Angesichts der erheblichen Diskrepanzen, die zwischen den Umsatzsteuern
der Mitgliedstaaten bestanden — vergleiche nur die in Tabelle 3-2 dokumen-
tierten Unterschiede im Finanzierungsbeitrag der Umsatzsteuer zum Gesamt-
steueraufkommen — war solch eine umfassende Harmonisierung aber kaum
in einem Schritt zu erreichen. Die Harmonisierung des Umsatzsteuersystems
war aber zumindest eine wichtige Etappe auf dem Weg dorthin.

Zur Vorbereitung der Umsatzsteuerharmonisierung lud die Kommission
im Sommer 1959 |eitende Steuerbeamte aus den Mitgliedstaaten nach Bris-
sel ein, um die technischen Details zu erértern (Arbeitsgruppe ). Zusétzlich
berief sieim April 1960 eine Gruppe namhafter Finanzwissenschaftler unter
der Leitung von Professor Fritz Neumark, die ein Gesamtkonzept fir die
Steuerpolitik im Gemeinsamen Markt entwickeln sollte (Neumark-Bericht
1962).

Stillhaltevereinbarung und gemeinsame Berechnungsmethode

Waéhrend die Experten sich an die Arbeit machten, eskalierte der politische
Streit um den Grenzausgleich. Ende des Jahres 1959 sickerte in Brissel
durch, dal3 nach Belgien und den Niederlanden auch Deutschland und Ita-
lien eine Erhéhung ihrer Ausgleichssteuersdtze planten. Das édrgerte die
franzbsische Regierung, die mit ihrem Grenzausgleich bereits dicht an der
erlaubten Obergrenze der Artikel 95-97 (jetzt 90-91) operierte und deshalb
ihre AufRenhandelsposition nicht ihrerseits durch Erh6hungen der Aus-
gleichssteuern verteidigen konnte. Auf einer Sitzung des Finanzministerrats
im April 1960 forderte der franzosische Vertreter deshalb ein striktes Still-
halteabkommen: Alle Mitgliedstaaten sollten ihre Ausgleichssteuern auf
dem gegenwartigen Stand einfrieren und dadurch der Uberbietungskonkur-
renz ein Ende setzen. Obwohl die anderen Mitglieder, deren Grenzausgleich
zum Teil immer noch erheblich unter dem franzosischen Niveau lag, das
nicht so sahen, gelang im Juni 1960 die Einigung auf ein — rechtlich aler-
dings unverbindliches — Stillhalteabkommen. Die Regierungen versprachen,
auf Anderungen der Ausgleichssteuersitze zu verzichten, es sei denn, sie
konnten »Griinde geltend [machen], die diese Anderung legitimierenc
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(Artikel 2 der Stillhaltevereinbarung zit. nach Hahn 1988: 99). Legitime
Anderungen sollten »nicht aus wirtschafts-, handels- oder wahrungspoliti-
schen Griinden, sondern nur aus steuertechnischen Erwégungen vorgenom-
men« werden dirfen (Artikel 1 der Stillhaltevereinbarung zit. nach Hahn
1988: 99).

Die disziplinierende Wirkung dieser Einigungsformel blieb gering. Itali-
en hatte schon im Vorfeld angekiindigt, seine fiir September 1960 geplante
Erhéhung der Ausgleichssteuersétze auf jeden Fall noch durchzufiihren.
Deutschland und Belgien fuhlten sich an das Abkommen sowieso nicht ge-
bunden, weil es ihrer Meinung nach erst jenseits der von Artikel 9597
(jetzt 90-91) gezogenen Grenze gilt, ihre Ausgleichssteuersdtze aber noch
unter dieser Marke lagen (BMF 1962: 8). Nur Frankreich und Italien (nach-
dem es seinen Grenzausgleich erhoht hatte) traten fir eine enge Auslegung
der Stillhaltevereinbarung ein — ohne Erfolg. 1963 setzte Deutschland seine
Ausgleichssteuersétze herauf und 1964 zogen Belgien und die Niederlande
nach (Regul /Renner 1966: 109).

Je weiter der Grenzausgleich nach oben driftete, desto dréangender wurde
die Frage, wie die Artikel 95-97 Uberwacht werden sollten. Seit 1959 ar-
beitete eine Arbeitsgruppe nationaler Steuerexperten daran, die vertraglich
fixierte Obergrenze durch eine gemeinsame Berechnungsmethode fir die
Steuerbelastung unter der Brutto-Umsatzsteuer zu operationalisieren (Ar-
beitsgruppe 11). Im Oktober 1961 legte sie einen Richtlinienentwurf vor.
Seine Verabschiedung scheiterte aber an adhnlichen Konflikten wie die
Durchsetzung des Stillhalteabkommens. Italien war gegen die gemeinsame
Berechnungsmethode, weil es firchtete, die Anwendung dieser Methode
werde zeigen, dal3 die neuen italienischen Ausgleichssteuersétze Uber der
erlaubten Marke liegen. Frankreich wollte die Berechnungsmethode ledig-
lich as Erganzung zur strikt auszulegenden Stillhaltevereinbarung verstan-
den wissen, wahrend Deutschland umgekehrt die Stillhaltevereinbarung
durch die gemeinsame Berechnungsmethode ersetzen wollte, um seinen
Grenzsteuerausgleich ohne weitere Diskussion bis zur vertraglich erlaubten
Grenze heraufsetzen zu konnen. Selbst die Kommission unterstiitzte die
gemeinsame Berechnungsmethode nur halbherzig, hatte sie doch wenig
Interesse, den Grenzausgleich auf Grundlage der bestehenden Brutto-
Umsatzsteuern so weit zu perfektionieren, dald der Druck erlahmte, sie
durch eine gemeinsame Netto-Umsatzsteuer zu ersetzten (Groeben 1982:
85-86; Hahn 1988: 103).
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4.1.2  Die Entscheidung fiir die europdische Mehrwertsteuer, 1967

Wahrend die Politiker Uber Zwischenldsungen stritten, arbeiteten die Ex-
perten an der Konzeption fir eine endgultige Harmonisierungsl dsung. 1962
legten der Neumark-Ausschu3 und die Arbeitsgruppe | ihre Abschluf3-
berichte vor (Neumark-Bericht 1962; IBFD 1963). Sie bestétigten, dald ohne
Abkehr von der Brutto-Umsatzsteuer an eine wettbewerbsneutrale Gestal-
tung des Grenzausgleichs nicht zu denken war. Was an die Stelle der
Brutto-Umsatzsteuer riicken sollte, war allerdings weniger klar. Verschie-
dene ein- und mehrphasige Systeme wurden diskutiert, wobei sich jedoch
die Mehrwertsteuer nach franztsischem Vorbild — Netto-Umsatzsteuer mit
Vorsteuerabzug — schnell al's Favorit herausschélte. Sie versprach hohe Er-
trdge bei geringer Verzerrungswirkung, galt allerdings auch als sehr ver-
waltungsaufwendige Steuer, insbesondere, wenn die Einzelhandelsebene in
die Besteuerung einbezogen wurde. Jeder Krémer an der Ecke muf3te dafUr
genaue Blcher fuhren, was in Landern mit vielen Kréamern (ltalien und
Belgien) AnlaR zu politischer Besorgnis bot (Hahn 1988: 92).

Auf Grundlage der Expertenberichte leitete die Kommission dem Mini-
sterrat im November 1962 einen Richtlinienvorschlag fir einen Stufenplan
zur Umsatzsteuerharmonisierung zu (Européische Kommission 1962). Da
nach sollten die Mitgliedstaaten in einer ersten Stufe ihre Brutto-Umsatz-
steuern aufgeben und durch nicht-kumulative Umsatzsteuern eigener Wahl
ersetzen. Damit wére die Minimalbedingung erfiillt, um den Grenzausgleich
wettbewerbsneutral durchfiihren und das Bestimmungslandprinzip in reiner
Form durchsetzen zu kdnnen. In einer zweiten Stufe sollten sie ihre nicht-ku-
mulativen Systeme durch ein einheitliches Mehrwertsteuersystem ersetzen
und in einer dritten Stufe ihre Steuersétze angleichen, um in einer vierten
Stufe den Grenzausgleich abschaffen und das Bestimmungsland- zugunsten
des Ursprungslandprinzips aufgeben zu kénnen, ohne dadurch Steuerarbi-
trage und Steuerwettbewerb zu provozieren. Die Angaben zu den letzten
Stufen hielt die Kommission bewuf3t offen, um zu verhindern, da3 der Ein-
tritt in die Umsatzsteuerharmonisierung durch Grundsatzdebatten tber ihr
Endziel behindert wird.

Die deutsche Bundesregierung nahm den Kommissionsvorschlag sehr
positiv auf. Sie war nicht nur ein alter Fan des Ursprungslandprinzips, son-
dern laborierte bereits seit 1angerem an einer grollen Umsatzsteuerreform,
die sich durch den Brisseler Vorschlag moglicherweise beschleunigen lief3.
Bisher waren namlich alle Versuche, die deutsche Brutto-Umsatzsteuer
durch eine Mehrwertsteuer nach franzosischem Vorbild zu ersetzen, an in-
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ternen Widersténden gescheitert. Die Finanzverwaltung sah die Regel-
maidigkeit ihrer Vollzlige geféhrdet und warnte vor riskanten Experimenten.
Die vom umsatzsteuerlichen Status quo beguinstigten Branchen (vertikal in-
tegrierte Grolunternehmen, der Zwischenhandel, die Landwirtschaft) sahen
sowieso keinen Anderungsbedarf. Verbrauchergruppen beschworen einen
maoglichen Inflationsschub und der Einzelhandel firchtete komplizierte
Buchhaltungsregeln. Der Richtlinienentwurf der Kommission half, diese
Widerstande zu Uberwinden, erlaubte er doch, die Einfihrung der Mehr-
wertsteuer zu einem Akt européischer Pflichtiibung zu stilisieren (Puchala
1984 51).

Die Gunst der Stunde nutzend, kindigte die Bundesregierung im Februar
1963 eine Reform der Umsatzbesteuerung an und drang gleichzeitig in
Brissel auf eine Beschleunigung der Harmonisierung (Puchala 1984: 55).
Die erste Stufe im Stufenplan der Kommission (Einfuhrung eines nicht-
kumulativen Umsatzsteuersystems eigener Wahl) sollte fallengelassen und
statt dessen der Ubergangslose Wechsel auf das Mehrwertsteuersystem ver-
einbart werden. Der Finanzministerrat kam diesem Wunsch insofern entge-
gen, aser die Kommission im Mérz 1963 aufforderte, die Grundlinien eines
gemeinsamen Mehrwertsteuersystems auszuarbeiten. Auf der Apriltagung
des Finanzministerrats 1964 konnte die Bundesregierung einen weiteren
Teilerfolg verbuchen, als Frankreich und Italien sich ebenfalls fur die Ein-
flhrung einer harmonisierten Mehrwertsteuer aussprachen (Hahn 1988: 111).
Die Regierungen beider Lander hatten sich zu neuen Reformanldufen bei
der Umsatzsteuer entschlossen und hofften nun, dhnlich wie die Bundesre-
gierung, den européi schen Harmonisierungsprozel3 fr ihre innenpolitischen
Zwecke instrumentalisieren zu kénnen.! Auch Luxemburg stimmte der
Mehrwertsteuer zu.

Entschiedenen Widerstand leisteten alerdings die Niederlande. Die Re-
gierung weigerte sich, ihr altes Umsatzsteuersystem aufzugeben, mit dem
alle innenpolitischen Akteure ganz zufrieden zu sein schienen. Einflul3reiche
Beamte im Finanzministerium verdankten diesem System ihren person-
lichen Aufstieg und setzten alles daran, es zu erhalten. Um den Vorstol3 der
EWG im Bereich der Mehrwertsteuer zu stoppen, forderten die Niederlan-
der deshalb, dal3 vor der Entscheidung Uber das Umsatzsteuersystem zu-
néchst Uber die Hohe der harmonisierten Steuersétze und die Abschaffung

1 Frankreich erhob bereits eine Mehrwertsteuer. Diese war aber auf den industriellen Sektor
begrenzt. Die Regierung war daran interessiert, ihren Anwendungsbereich auf Handel und
Dienstleistungen auszudehnen.
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des Grenzausgleichs entschieden werden miisse. Dies, das war allen Betei-
ligten klar, konnte nur zu Streit und Blockade flhren. Insbesondere die
Abschaffung des Grenzausgleichs war kontrovers. Nur Deutschland befir-
wortete diesen Schritt. Frankreich war ein entschiedener Gegner. Ein Ver-
such der Kommission, diesen Konflikt durch einen Pakethandel zu |6sen,
scheiterte 1964, ohne von den Konfliktparteien ernsthaft in Erwégung gezo-
gen worden zu sein.? Die Einigung auf ein gemeinsames Mehrwertsteuersy-
stem schien nur erreichbar, wenn sie von der Entscheidung tiber die Zukunft
des Grenzausgleichs losgel 6st wurde. Diese Trennung wurde aber nicht nur
von den Niederléandern blockiert, auch das Europaparlament drang auf eine
enge Koppelung von Mehrwertsteuerharmonisierung und Abbau der Steuer-
grenzen. Bis spétestens 1969 sollten nach Ansicht des Parlaments konkrete
Schritte zur Beseitigung der Steuergrenzen eingeleitet werden (Deringer-
Bericht 1963: Rz. 195).

Vor dem Hintergrund dieser widerspriichlichen Forderungen tbermittelte
die Kommission dem Ministerrat im Juni 1964 einen neuen Stufenplan, der
jetzt den von der Bundesregierung gewlinschten direkten Wechsel zur
Mehrwertsteuer vorsah. Bis spatestens 1967 sollten die Mitgliedstaaten in
einer ersten Umsatzsteuerrichtlinie die Einflihrung eines harmonisierten, eu-
ropaischen Mehrwertsteuersystems vereinbaren. Die Details des Systems
sollten in einer zweiten Umsatzsteuerrichtlinie geregelt werden. Ein entspre-
chender Richtlinienentwurf wurde fir 1965 angekindigt. Das Ziel der Ab-
schaffung des Grenzausgleichs wurde zeitlich konkretisiert, aber prozedural
von der Harmonisierung des Umsatzsteuersystems abgekoppelt. Die Kom-
mission versprach, bis Ende 1968 einen Richtlinienvorschlag zu erarbeiten,
der alles fur den Ubergang zum Ursprungslandprinzip Notwendige regeln
sollte (Easson 1980: Rz. 114).

Im April 1965 legte die Kommission den versprochenen Entwurf fir die
zweite Umsatzsteuerrichtlinie vor. Er sah die Einfihrung einer Mehrwert-
steuer vom Konsumtyp? vor, die international dem Bestimmungslandprinzip
folgen sollte. Uber diese Bestimmungen zum Steuersystem hinaus enthielt
der Entwurf der zweiten Umsatzsteuerrichtlinie auch einige detaillierte Vor-

2 Im Zuge des geplanten Handels sollte die franzdsische Seite Zugestéandnisse beim Grenz-
ausgleich machen, die deutsche Seite dagegen bei der Getreidemarktordnung nachgeben
(Hahn 1988: 109-110).

3 Im Gegensatz zu Mehrwertsteuern vom Wertschopfungs- oder Einkommenstyp darf der
Steuerpflichtige bei einer Mehrwertsteuer vom Konsumtyp die auf Kapitalgiter gezahlten
Vorsteuern sofort und in voller Héhe von seiner Umsatzsteuerschuld abziehen (Homburg
1997: 142).
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schriften zur Steuerbemessungsgrundlage, also den tatbestandlichen Vor-
aussetzungen der Umsatzsteuerpflicht. Das war eigentlich UberflUssig, denn
solange das Bestimmungslandprinzip in reiner Form verwirklicht wurde,
und dies sollte durch die Einflhrung des gemeinsamen Mehrwertsteuersy-
stems ja gerade erreicht werden, verzerrten Unterschiede in den nationalen
Anwendungsbereichen oder Tarifen den internationalen Handel nicht. Ein
Gut mochte in einem Land hoch besteuert werden und in einem anderen
ganz steuerfrei bleiben, beim Grenzilbergang wurde dieser Unterschied
durch den Grenzausgleich neutralisiert.

FUr den Gemeinsamen Markt muf3ten die Regierungen sich also nicht bei
der Bemessungsgrundiage die Hande binden lassen. Aus innenpolitischen
Grunden waren sie daran aber durchaus interessiert. Denn je breiter der
Anwendungsbereich der Steuer in der Richtlinie definiert wurde, desto ein-
facher fiel es ihnen, Interessengruppen abzuwimmeln, die Ausnahmerege-
lungen fir sich und die Umsétze ihrer Klientel verlangten. Schon zu einem
frihen Zeitpunkt hatte sich deshalb in der Arbeitsgruppe | (Untergruppe C),
die gemeinsam mit der Kommission am Entwurf der Umsatzsteuerrichtlini-
en arbeitete, ein Konsens herausgebildet, moglichst ale Unternehmen der
Umsatzsteuerpflicht zu unterwerfen und die Ausnahmen von dieser Regel
streng zu begrenzen. Die Steuer sollte »so allgemein wie moglich erhoben«
werden und »alle Produktions- und Vertriebsstufen sowie den Bereich der
Dienstleistungen« erfassen (Européische Gemeinschaft 1967a: Préaambel).
Ganz vermeiden lief3en sich Ausnahmeregelungen freilich nicht. Dazu wa-
ren die Ausgangssituationen in den einzelnen Mitgliedstaaten zu unter-
schiedlich. Die Einbeziehung der Landwirtschaft und des Einzelhandels, die
Gewahrung von Steuerbefreiungen und die Anwendung von Nullsitzen®
wurden im Entwurf flr die zweite Richtlinie nicht abschliefRend geregelt
(Hahn 1988: 115-117).

Bevor die Finanzminister die beiden Umsatzsteuerrichtlinien verabschie-
den konnten, stirzte die Gemeinschaft im Sommer 1965 in eine schwere
politische Krise, die sie fur einige Monate beschluRunfahig machte, die so-
genannte Krise des leeren Stuhls. AuslOser war ein Kommissionsvorschlag
zur Finanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik, der eine Stérkung der Ge-
meinschaftsinstitutionen im Haushaltsprozef3 iber das vom franzdsischen

4 Nullsatzbesteuerung bedeutet Nichtbesteuerung mit Mehrwertsteuer plus Recht auf Vor-
steuerabzug. Fir nullsatzbesteuerte Umsétze mufd ein Unternehmen also nicht nur keine
Mehrwertsteuer abfthren, sondern erhélt zusétzlich Steuerrlickerstattungen fur die mit
diesen Umsétzen in Verbindung stehenden Vorumsétze (Homburg 1997: 146).
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Staatsprasidenten de Gaulle gutgeheif3ene Mal3 hinaus vorsah. Um seiner
Préferenz fur stérker intergouvernemental geprégte Formen der Entschei-
dungsfindung Nachdruck zu verleihen, wies er die franzosischen Kabi-
nettsmitglieder an, den Sitzungen des Ministerrats bis auf weiteres fernzu-
bleiben. Das zentrale Entscheidungsgremium der Gemeinschaft war damit
lahmgelegt (vgl. Groeben 1982: 275-285).

Die Krise des leeren Stuhls war ein schwerer Riickschlag fur die Euro-
péaische Gemeinschaft. Fir die Umsatzsteuerharmonisierung hatte sie aber
zumindest den einen Vorteil, mit der Vision einer politischen Union auch
das umstrittene Ziel der endgtiltigen Abschaffung des Grenzausgleichsin so
weite Ferne gertickt zu haben, daf3 es die Verhandlungen tber das gemein-
same Mehrwertsteuersystem nicht mehr belastete (Hahn 1988: 118). Als der
Finanzministerrat sich das Dossier 1966 wieder vornahm — die Krise des
leeren Stuhls war inzwischen durch den Luxemburger Kompromifs beigelegt
—, wehrten sich nur noch die Niederlande gegen die Verabschiedung der
beiden Umsatzsteuerrichtlinien.

Aber der niederléndische Widerstand brockelte. Dem Auf3enministerium
wurde langsam unheimlich, wie entschieden das Finanzministerium die
Mehrwertsteuer in Brissel blockierte. Nach der eben Uberstandenen Krise
des leeren Stuhls schien den Diplomaten ein sichtbarer Beweis européi scher
Einigungsfahigkeit wichtiger zu sein, als die Verteidigung steuerpolitischer
Spitzfindigkeiten. Sie drangten deshalb auf ein konzilianteres Verhalten.
Auch den anderen Mitgliedstaaten drohte der Geduldsfaden zu reif3en. Der
deutsche Finanzminister Straufd warnte unverhohlen mit Pressionen bei den
fUr die Niederlande so wichtigen Agrarpreisen und deutete an, notfalls kén-
ne die Gemeinschaft die Mehrwertsteuer auch ohne niederléndische Beteili-
gung einfuhren. Dieses Szenario umsatzsteuerlicher Isolierung sorgte in den
Fuhrungsetagen grofRer exportorientierter niederlandischer Unternehmen fir
Unruhe. Es wurden Einbuf3en bei der internationalen Wettbewerbsfahigkeit
befirchtet, wenn allein die Niederlande bei der Brutto-Umsatzsteuer blieben
und sich deshalb bei den Exportriickerstattungen mit ungeféhren, selten
volle Entlastung garantierenden Durchschnittssétzen behelfen mufiten, wah-
rend die anderen Mitgliedstaaten ihren Ausfuhren aufgrund des Mehr-
wertsteuersystems vollstéandige Exportriickerstattung gewahrten. Der Effekt
ké&me einer realen Aufwertung des Gulden gleich.

Selbst aus der Finanzverwaltung drangen jetzt Tone, die an der Vernunft
der niederlandischen Verweigerungshaltung in Brissel zweifeln liel2en. Eine
Studie des Finanzministeriums stellte im Herbst 1966 fest, dal? die vorhan-
denen Steuern nicht ausreichten, um den mittelfristigen niederlandischen
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Finanzbedarf zu decken. Von einer Erhthung der direkten Steuern wurde
wegen moglicher negativer Rickwirkungen auf Investitionstatigkeit und Lei-
stungsbereitschaft abgeraten. Die niederléndischen Einkommen- und Kor-
perschaftsteuern waren im internationalen Vergleich bereits sehr hoch. Einer
Erhéhung der Umsatzsteuern stand allerdings die umsatzsteuerliche Kumu-
lationswirkung entgegen, die mit jeder Tariferhbhung exponentiell wuchs.
Eine stérkere Ausschopfung der Umsatzsteuer setzte die Aufgabe des Brutto-
Umsatzsteuersystems und den Wechsel auf ein nicht-kumulatives System
voraus. Die Einfihrung der Mehrwertsteuer schien also den nationalen fi-
nanzpolitischen Interessen durchaus zu entsprechen (Puchala 1984: 75-77).

Den Ausschlag fur ein niederlandisches Einlenken gab schliefdlich der
Regierungswechsel vom November 1966. Der neue Premier- und Finanzmi-
nister Jelle Zijlstra war Uberzeugt, sich der Einfihrung der Mehrwertsteuer
nicht langer verweigern zu dirfen und schlug auf der Finanzministerrats-
sitzung im Februar 1967 ein letztes Riickzugsgefecht. Es ging um den Au-
tonomiespielraum, der den Mitgliedstaaten bei der Anwendung von Nullsét-
zen gestattet sein sollte. Zijlstra bestand darauf, solche Sétze frei verwenden
zu dirfen. Nicht, da3 die niederlandische Regierung die Einfiihrung solcher
Sétze tatsachlich plante. Aber Zijlstra meinte, ein Zugesténdnis bel den
Nullsdtzen zu brauchen, um zu Hause beweisen zu konnen, dal3 der nieder-
landischen Steuerpolitik erhebliche Freiheitsgrade verbleiben. Sein franzo-
sischer Kollege Michel Debré dagegen sah sich im Geiste bereits mit zahllo-
sen Interessengruppenvertretern konfrontiert, die Nullsétze fir ihre Klientel
fordern und dadurch die Ausweitung der Mehrwertsteuerbasis vereiteln, um
die sich die franzosische Finanzpolitik seit den flnfziger Jahren bemuiht
hatte. Debré bestand deshalb auf einer mdglichst umfassenden Definition
der Bemessungsgrundlage, die nur wenige Ausnahmen und moglichst gar
keine Nullsétze erlauben sollte. Als Kompromil3 wurde schliefdlich verein-
bart, Nullsitze nur fir eine nicht definierte Ubergangszeit zu erlauben, wenn
diese sich »insgesamt nicht starker auswirken als die bei dem derzeitigen
System angewandten Erleichterungen« (Européische Gemeinschaft 1967h:
Artikel 17). Damit stand der einstimmigen Verabschiedung der beiden Um-
satzsteuerrichtlinien nichts mehr im Wege. Im April 1967 war dieser erste
politische Erfolg der Gemeinschaft nach dem Luxemburger Kompromif3
perfekt (Puchala 1984: 79; Hahn 1988: 121).
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4.1.3 Implementationsprobleme

Die erste Umsatzsteuerrichtlinie (Européische Gemeinschaft 1967a) verpflich-
tete die Mitgliedstaaten, die européische Mehrwertsteuer bis spatestens zum
1. Januar 1970 in nationales Recht umzusetzen. Die zweite Richtlinie (Eu-
ropéische Gemeinschaft 1967b) lieferte die technischen Details dazu. Gter
und Dienstleistungen sollten streng proportional zu ihrem Preis besteuert
werden und nicht, wie unter der alten, kumulativen Umsatzsteuer, in Ab-
hangigkeit von der Zahl der von ihnen durchlaufenen Umsatzstufen. Die
steuerliche Bevorzugung vertikal integrierter Produktionsprozesse wurde
beendet und der Manipulationsspielraum bei den Grenzausgleichssteuern
beseitigt. Exporte konnten voll von der Steuerlast des Exportlandes befreit
und Importe der vollen Steuerlast des Importlandes unterworfen werden, so
dal3 nationale Unterschiede in der Steuerbelastung ohne Einflud auf die
relativen Preise blieben. Ergebnis. Wettbewerbsneutralitét innerhalb und
zwischen den Mitgliedstaaten des Gemeinsamen Marktes. Damit hatte die
Kommission zumindest eines ihrer beiden urspriinglich angepeilten Ziele
erreicht, die marktkonforme, nicht-diskriminierende Ausgestaltung des
Grenzausgleichs (Groeben 1970: 93).

Nicht erreicht wurde dagegen das Ziel, die Steuergrenzen abzubauen und
den Grenzsteuerausgleich ganz zu beseitigen. Die fur den Wechsel vom
Bestimmungs- zum Ursprungslandprinzip notwendigen Harmonisierungs-
maldnahmen waren strittig und muf3ten auf spéter verschoben werden. Bis
auf weiteres konnten die Mitgliedstaaten ihre Mehrwertsteuersétze weiter
frei bestimmen und die Bemessungsgrundlage in dem von der zweiten Um-
satzsteuerrichtlinie gesetzten Rahmen variieren. Sie konnten neben dem
Normalsatz so viele reduzierte oder erhdhte Satze einfihren, wie sie woll-
ten. Sie konnten besondere Ausnahmetatbesténde definieren und sogar Null-
sétze anwenden.

Immerhin verpflichtete die erste Richtlinie die Kommission, bis Ende
1968 konkrete V orschldge zu unterbreiten, um »die Besteuerung der Einfuhr
und die steuerliche Entlastung der Ausfuhr im Handelsverkehr zwischen den
Mitgliedstaaten ... zu beseitigen« (Europaische Gemeinschaft 1967a: Arti-
kel 4). Die zweite Richtlinie erganzte, daf3 zu diesem Zweck die Abwei-
chungen von der gemeinsamen Bemessungsgrundlage sukzessive beseitigt
werden sollten (Européische Gemeinschaft 1967b: Artikel 19). Damit legten
die Mitgliedstaaten zwar noch nicht konkret fest, wie der Grenzsteueraus-
gleich abgeschafft werden sollte, verpflichteten sich aber, dafs er abgeschafft
werden sollte. Fir die Kommission war das zumindest ein Teilerfolg. Soll-
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ten die Regierungen die Beseitigung der Steuergrenzen weiter blockieren, so
konnte die Kommission sie an diese Selbstverpflichtung erinnern. Nicht,
daR die Kommissionsbeamten tatséchlich geglaubt hétten, damit den Uber-
gang zum Ursprungslandprinzip erpressen zu kénnen. Aber auf eine milde
disziplinierende Wirkung hofften sie doch.

Bevor aber tiberhaupt an die Beseitigung der Steuergrenzen gedacht wer-
den konnte, mufdten zunéchst die ersten beiden Umsatzsteuerrichtlinien in
nationales Recht umgesetzt werden. Frankreich hatte bereits Ende 1965 eine
Mehrwertsteuerreform durchgefiihrt, die den Richtlinien weitgehend ent-
sprach. Es waren nur noch geringe Revisionen erforderlich. Am 1. Januar
1968 trat das richtlinienkonforme franzosische Mehrwertsteuergesetz in
Kraft. Auch in Deutschland war die Einfihrung der Mehrwertsteuer fast
abgeschlossen, so dal3 der Bundestag noch im April 1967 ein richtlinien-
konformes Mehrwertsteuergesetz verabschieden konnte, das ebenfalls am
1. Januar 1968 in Kraft trat. In beiden Landern fihrte die Umsetzung der
Umsatzsteuerrichtlinien zu einer Erhéhung der Grenzsteuerausgleichssétze.
In Frankreich, das lediglich den Anwendungsbereich der Mehrwertsteuer
ausweitete, fiel diese Erhdhung noch vergleichsweise bescheiden aus. In
Deutschland dagegen, das die Mehrwertsteuer ganz neu einfihrte, war sie
bedeutend grofRer. Die Beneluxstaaten, aber auch einige Nicht-Mitgliedslan-
der wie Osterreich oder Danemark gerieten dadurch unter Druck, ebenfalls
moglichst schnell die Mehrwertsteuer einzufiihren, um ihre Auf3enhandels-
position zu verteidigen (Hahn 1988: 122). Die Niederlande nahmen diesen
Schritt am 1. Januar 1969 vor. Luxemburg zog ein Jahr spéter am 1. Januar
1970 nach. Auch die belgische Regierung wollte die Mehrwertsteuer 1970
einfuhren, scheiterte mit diesem Vorhaben aber, wie auch die italienische
Regierung, an innenpolitischen Widerstéanden. Ende 1969 gewdhrte der Mi-
nisterrat beiden Landern einen zweijahrigen Terminaufschub (Européische
Gemeinschaft 1969). Belgien fuhrte die Mehrwertsteuer schliefdlich zum 1.
Januar 1971 ein, wahrend Italien zwei weitere Fristverlangerungen benttigte
(Européische Gemeinschaft 1971b, 1972), bis es schliefdlich am 1. Januar
1973 nachzog. Auch die drei Neumitglieder, die der Gemeinschaft zum 1.
Januar 1973 beitraten, waren in puncto Mehrwertsteuer prépariert. Dane-
mark hatte die Mehrwertsteuer bereits 1967 eingefihrt. Irland besald seit
1972 eine mit den Anforderungen der zweiten Umsatzsteuerrichtlinie kom-
patible Steuer, und Grofbritannien fiihrte eine solche im April 1973 ein.
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Kapitel 4

4.2 Die Harmonisierung der Steuerbemessungsgrundlage

4.2.1 Steuergrenzen, Wahrungsunion und Eigenmittel

Probleme beim Abbau der Steuergrenzen

Nachdem die Kommission mit der Verabschiedung der beiden ersten Um-
satzsteuerrichtlinien das Etappenziel eines manipulationsresistenten, wett-
bewerbsneutralen Grenzausgleichs erreicht hatte, wendete sie sich ihrem
Endziel zu, der Beseitigung des Grenzausgleichs. Der zusténdige Kommis-
sar von der Groeben kiindigte hierfir bereits 1968 einen Richtlinienentwurf
an (Groeben 1968: 10). Aber es wurde doch 1969, bevor die Arbeit ernsthaft
begann. Neue Studien wurden erstellt und mit nationalen Experten diskutiert
(zum Beispiel Européische Kommission 1970). Dabei wurden drei Proble-

me deutlich (vgl. zum folgenden Groeben 1970; Schneider 1973):

— Steuersditze: Sollte die Beseitigung des Grenzausgleichs nicht zu Wett-
bewerbsverzerrungen, Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb fihren,
dann muidten die nationalen Steuersétze angeglichen werden. Eine kom-
plette Vereinheitlichung hielten die Kommissionsexperten nicht fir
notwendig. Eine Anndherung bis auf 2 oder 3 Prozentpunkte sollte nach
ihrer Ansicht genligen. Aber selbst das erschien angesichts einer Satz-
spanne von 10 Prozent in Luxemburg und 23 Prozent in Frankreich als
ehrgeiziges Ziel, welches, wenn Uberhaupt, dann nur in Etappen zu ver-
wirklichen war (Tabelle 4-1). In einem ersten Schritt, so Uberlegte man in
der Kommission, kénnte die Satzspanne auf etwa 12 bis 18 Prozent redu-

ziert werden.

Tabelle 4-1 Mehrwertsteuersétze (in %), 1971

Normalsteuersatz ermafigte Satze erhohter Satz
Belgien 18 6 und 14 25
Deutschland 11 5,5 -
Frankreich 23 7,5und 17,6 33,33
Italien@ 12 6 18
Luxemburg 10 2und 5 -
Niederlande 14 4 -

a Mehrwertsteuer ab 1973.

Quelle: Europaische Kommission 1999.
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— Steuereinnahmen: Solange die Mitgliedstaaten einen Grenzsteuerausgleich
durchfiihren, kommen die Mehrwertsteuereinnahmen aus der Besteue-
rung international gehandelter Giter automatisch dem Import- bezie-
hungsweise Bestimmungsland zugute (Bestimmungslandprinzip). Nach
Abschaffung des Grenzausgleichs flieRen sie jedoch dem Export- oder
Ursprungsland zu (Ursprungslandprinzip). Dadurch andert sich nicht nur
der Charakter der Steuer: Aus einer Konsum- wird eine Produktionssteu-
er. Auch das Steueraufkommen verschiebt sich: Staaten mit Handels-
Uberschuf? gewinnen und Staaten mit Defizit verlieren Steuereinnahmen.
Beides wollten die Mitgliedstaaten verhindern. Auch nach Abschaffung
des Grenzsteuerausgleichs sollten die Steuereinnahmen weiterhin dem
Bestimmungsland zuflieffen. Dazu mufdte ein zwischenstaatlicher Finanz-
ausgleich (Clearing) eingerichtet werden, was die Steuerverwaltung
komplizierter und die Delegation von Verwaltungskompetenzen nach
Brussel erforderlich zu machen drohte.

— Steuerbemessungsgrundlagen: Die zweite Umsatzsteuerrichtlinie steckte
die Umrisse eines gemeinsamen Anwendungsfeldes der Mehrwertsteuer
ab, hatte aber Licken. Die Mitgliedstaaten behielten erhebliche Spiel-
raume, um bestimmte Arten von Steuerpflichtigen (Einzelhandel, Hand-
werk, Landwirtschaft etc.) oder bestimmte Produkte und Dienstleistun-
gen (Nahrungsmittel, Kinderkleidung, Blcher, Zeitschriften etc.) mit
besonderen Sétzen, Nullsdtzen oder gar nicht zu besteuern (vgl. Easson
1980: 120-123). Nach Beseitigung des Grenzsteuerausgleichs war nicht
auszuschlief3en, dald nationale Unterschiede in der Ausnutzung dieser
Spielrdume zu Wettbewerbsverzerrungen und Steuerarbitrage fihren
wirden. Die Spielraume bei der Bemessungsgrundlage sollten deshalb
weiter eingeengt werden. Die Schwierigkeit war nur, dal3 die zweite Um-
satzsteuerrichtlinie diese Spielrdume eben deshalb gelassen hatte, weil
die Mitgliedstaaten sich nicht auf einheitliche Regelungen einigen konn-
ten. Daran hatte sich 1969 wenig geandert. Ein Versuch der Kommission
schlug fehl, die Mitgliedstaaten im Zuge der dritten Umsatzsteuerrichtli-
nie (Fristverlangerung fur die Einflhrung der Mehrwertsteuer in Belgien
und Italien) gleich mit zu verpflichten, den Einzelhandel in die normale
Mehrwertbesteuerung einzubeziehen und die Zahl der Mehrwertsteuer-
sétze auf einen Normal- und einen reduzierten Satz zu beschrénken. Die
Minister strichen den entsprechenden Artikel kurzerhand aus dem Richt-
linienentwurf (Hahn 1988: 189).
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Angesichts dieser Probleme war klar, daf3 die Beseitigung der Steuergrenzen
nicht so schnell vorangehen wirde, wie die Kommission urspringlich
gehofft hatte. Auch die Umsetzungsprobleme bei den ersten beiden Umsatz-
steuerrichtlinien dampften die Erwartungen. Trotzdem ging man unter
Experten davon aus, dald der Grenzsteuerausgleich im Laufe der siebziger
Jahre fallen und die Gemeinschaft auf das Ursprungslandprinzip wechseln
wirde (Hahn 1988: 191). Die weitreichenden Beschllisse des Haager Regie-
rungsgipfels vom Dezember 1969 schienen diese optimistische Einschét-
zung zu bestatigen.

Die Wirtschafts- und Wihrungsunion und der Eigenmittelbeschluf3

Der Haager Gipfel fand zu einem kritischen Zeitpunkt statt. Die Aufbauphase
der Gemeinschaft ging offiziell am 1. Januar 1970 zu Ende. Die Zollunion
war geschaffen, der gemeinsame Agrarmarkt gegriindet. Aber diese wichti-
gen Errungenschaften wirkten vielfach geféhrdet. Wahrungsturbulenzen
hatten 1968 und 1969 gezeigt, wie anfdlig der Agrarmarkt fir Wechsel-
kursschwankungen war (Cameron 1998: 198). Das Problem des britischen
Beitritts, an dem die Gemeinschaft seit ihrer Griindung laborierte, war im-
mer noch ungeldst und belastete das Verhdtnis zwischen Frankreich und
den anderen Mitgliedstaaten. Die Neuregelung der Gemeinschaftsfinanzen,
die 1965 zur Krise des leeren Stuhls beigetragen hatte, stand immer noch
aus. Neben diesen Problemen gab es aber auch Chancen. Der doppelte
Machtwechsel in Frankreich und Deutschland — von Charles de Gaulle zu
Georges Pompidou und von Kurt Georg Kiesinger zu Willy Brandt — 16ste
alte Blockaden, schuf neue Profilierungszwéange und erleichterte dadurch
den in Den Haag versammelten Regierungschefs die Flucht nach vorn. Alle
wichtigen Probleme wollten sie auf einmal l6sen und dem in die Jahre
gekommenen Integrationsprojekt eine neue Vision verpassen. Die Zollunion
sollte stufenweise zur Wirtschafts- und Wéhrungsunion ausgebaut, die
Finanzbeitrdge der Mitgliedstaaten nach und nach durch ein System >eigener
Einnahmen< ersetzt und die Beitrittsverhandlungen mit Grof3britannien und
den anderen beitrittswilligen Nordlandern ziigig aufgenommen werden
(Européischer Rat 1969).

Die Kommission war von diesem Wagemut natirlich begeistert und ver-
suchte, ihn flr ihre steuerpolitischen Zwecke auszubeuten. Im Werner-
Ausschuf3, einem Expertengremium, das unter Leitung des Luxemburger
Premierministers Pierre Werner einen Stufenplan fur die Verwirklichung
der Wahrungsunion ausarbeiten sollte, drang sie auf eine enge Verknipfung
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von Wéhrungs- und Steuerintegration. Neben Mal3nahmen zur Harmonisie-
rung der Kapitalbesteuerung erachtete sie vor allen Dingen eine Beseitigung
der Steuergrenzen in der Mehrwertbesteuerung als notwendig: Ohne voall
integrierten Gemeinsamen Markt keine voll integrierte gemeinsame Wah-
rung (European Commission 1970a).

Fortschritte bei der Mehrwertsteuerharmonisierung waren nach Ansicht
der Kommission aber auch notwendig, um den Ubergang zum System eige-
ner Finanzeinnahmen der Gemeinschaft zu schaffen. Zu den eigenen Ein-
nahmen sollten nach einer Ministerratsentscheidung vom April 1970 die
M ehrwertsteuereinnahmen gehdren,

die sich aus der Anwendung eines Satzes ergeben, der 1% einer steuerpflichtigen
Bemessungsgrundlage nicht Uberschreiten darf, welche einheitlich fir die Mit-
gliedstaaten nach Gemeinschaftsvorschriften bestimmt wird.

(Européische Gemeinschaft 1970)

Die Umsetzung dieses Plans erforderte nach Meinung der Kommission eine
Komplettharmonisierung der Bemessungsgrundlage. Nur so lasse sich eine
gleichméBige Abschopfung der Mehrwertsteuereinnahmen in alen Mit-
gliedstaaten gewéhrleisten. Aullerdem sei die Harmonisierung der Bemes-
sungsgrundlage im Hinblick auf die geplante Beseitigung der Steuergrenzen
sowieso erforderlich und passe insofern »sauber« in die langfristige Strate-
gie (Schneider 1973: 136).

Der Finanzministerrat folgte dem Werben der Kommission zumindest so
weit, daid er die Steuerharmonisierung als integralen Bestandteil in den Stu-
fenplan zur Verwirklichung der Wirtschafts- und Wahrungsunion aufnahm,
den er im Mé&rz 1971 verabschiedete (Europédische Gemeinschaft 1971a).
Danach sollte in einer ersten Stufe bis zum 1. Januar 1974 eine einheitliche
Bemessungsgrundlage fir die Mehrwertsteuer verabschiedet werden, auf
deren Basis dann das System eigener Einnahmen am 1. Januar 1975 in Kraft
treten sollte. Dartiber hinaus sollte der Ministerrat auch Uber eine Anndhe-
rung der Mehrwertsteuersétze diskutieren und damit die Basis fir die Be-
seitigung der Steuergrenzen legen.

Inzwischen war der optimistische Geist von Den Haag aber schon wieder
verweht (zum folgenden Y persele/Koeune 1985: 38-43; Dyson 1994: 72—
88). Bereits im Werner-Ausschul® war deutlich geworden, daf3 die Regierun-
gen sich zwar auf das Ziel einer Wahrungsunion einigen konnten, nicht aber
auf den Weg dorthin. Alsim Mai 1971 das Wechselkursregime von Bretton
Woods zusammenbrach, traten die Gegensdtze offen zutage. Allen Be-
kenntnissen zur Wahrungskooperation zum Trotz reagierten die Mitglied-
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staaten uneinheitlich und widersprichlich. Deutschland und die Niederlande
gaben die Wechselkurse ihrer Wahrungen frei, wahrend Frankreich neue
Kapitalverkehrskontrollen einfiihrte, um die Kapitalbewegungen zu brem-
sen. Nachdem das Smithsonian-Abkommen die Wechselkursparitéten im
Dezember 1971 noch einmal voriibergehend fixiert hatte, ging es auch mit
der européischen Wahrungsintegration noch einmal vorwarts. Im April 1972
grindeten die Mitgliedstaaten einen Wechselkursverbund, die Wdihrungs-
schlange, dem im Mai auch die kommenden Neumitglieder Irland, Grol3-
britannien und Danemark beitraten. Die andauernden globalen Wahrungs-
turbulenzen machten der Schlange aber das Leben schwer. Bereits im Som-
mer 1972 muf3ten Grofpritannien und Irland den Wechselkursverbund wie-
der verlassen. Andere Lander folgten spéter nach. Als sich auch Frankreich
nicht mehr im System halten konnte, war der erste Anlauf zur Wéahrungs-
integration endglltig gescheitert. Der fur diesen Zeitpunkt vorgesehene
Ubergang zu einer zweiten Stufe der Wahrungsunion fiel aus.

Je weiter die Vision der Wahrungsintegration in die Ferne riickte, desto
unwirklicher erschien auch das Ziel der Beseitigung der Steuergrenzen.
Selbst die Kommission gestand, dal? an die dafir notwendigen Harmonisie-
rungsschritte nur »in einer sehr viel spéteren Phase der Integration« gedacht
werden konnte (Europdische Kommission 1975a). Aufderdem wuchsen im
Gefolge des Olpreisschocks von 1973 neue Mobilitétsbarrieren heran, die
die integrationsschadigende Wirkung der Steuergrenzen bei weitem in den
Schatten stellten. Der Grenzsteuerausgleich belastete zwar den zwischen-
staatlichen Handel mit unnétigem Verwaltungsaufwand, war aber zumindest
wettbewerbsneutral. Die Subventionen und nicht-tariféren Handel shemm:-
nisse hingegen, die die Mitgliedstaaten zunehmend einsetzten, um ihrer re-
zessionsgeplagten Industrie im internationalen Wettbewerb zu helfen, waren
offen diskriminierend und stellten die Integritét des Gemeinsamen Marktes
fundamental in Frage. Bevor diese Barrieren nicht abgebaut waren, schien
die Beseitigung der Steuergrenzen mifig.

Auf die Steuerharmonisierung konnte trotzdem nicht verzichtet werden.
Es gab ja auch noch das Problem der eigenen Einnahmen. Seit dem Eigen-
mittelbeschlul® vom April 1970 (Européische Gemeinschaft 1970) arbeitete
die Umsatzsteuer-Abteilung der Kommission an einem Richtlinienentwurf,
der die Mehrwertsteuerbemessungsgrundlage einheitlich definieren sollte.
Insbesondere Abteilungsleiter Pierre Guieu setzte in die sechste Umsatz-
steuerrichilinie grof3e Hoffnungen. Ein »europédisches MWSt-Gesetz« (zit.
nach Hahn 1988: 196) sollte entstehen, das alle Aspekte der Mehrwertsteuer
bis auf den Steuersatz einheitlich regelt. Begriindet wurde dieser ehrgeizige
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Plan mit der Notwendigkeit, eine gleichméflige Abschtpfung des Mehr-
wertsteueranteils der Gemeinschaft sicherzustellen und die Grundlagen fir
eine spéatere Beseitigung des Grenzsteuerausgleichs zu legen. Offenbar
spielte aber auch die Hoffnung eine Rolle, die Mehrwertsteuer eines Tages
ZU einer genuin europaischen Steuer zu machen.

In der Arbeitsgruppe nationaler Steuerbeamter, die an der Entwicklung
des Richtlinienentwurfs beteiligt war, trafen Guieus hochfliegende Harmo-
nisierungsplane auf wenig Gegenliebe. Nach Verabschiedung der ersten
beiden Umsatzsteuerrichtlinien brauchten die nationalen Finanzministerien
erst einma Ruhe, um das entsprechende nationale Mehrwertsteuergesetz
durch das Parlament zu bringen und die komplizierte Mehrwertsteuerma-
schinerie in Gang zu setzen. Neue Vorschriften aus Brissel stérten dabe
nur. Aul3erdem sahen die Beamten nicht ein, warum eine Detailharmonisie-
rung der Bemessungsgrundlage zur Umsetzung des Eigenmittelbeschlusses
notwendig sein sollte. Der Mehrwertsteueranteil der Gemeinschaft konnte
nicht nur, wie von der Kommission vorgeschlagen, nach der sogenannten
fiskalischen Methode direkt beim Steuerpflichtigen erhoben werden. Es war
auch moglich, den der Gemeinschaft zustehenden Anteil nach der statisti-
schen Methode aus den Daten der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung zu
ermitteln (vgl. Deutscher Bundestag 1970). Das reduzierte den Verwal-
tungs- und Harmonisierungsaufwand erheblich. Man mufdte lediglich eine
fiktive Bemessungsgrundlage festlegen, die unbeschadet der tatséchlichen
Unterschiede zwischen den nationalen Bemessungsgrundlagen zur Berech-
nung der Eigenmittel verwendet werden konnte.

Von dieser pragmatischen Lésung wollte die Kommission aber nichts
wissen. Sie bestand darauf, dal3 die Mitgliedstaaten dem Eigenmittelbe-
schluf3 nicht durch »eine blosse Berechnung, sondern [nur durch] Zuwei-
sung eines spezifischen Anteils einer tatséchlich harmonisierten Steuer«
(Europdische Kommission 1985b: Rn. 163) genligen konnten und hielt an
ihrer Forderung nach fiskalischer Methode und Detailharmonisierung der
M ehrwertsteuerbemessungsgrundlage fest. Auch den Kommissionsbeamten
war aber klar, daf3 eine vollstandige Harmonisierung angesichts der zahlrei-
chen nationalen Unterschiede kaum zu erreichen war. Sollten die Harmoni-
sierungsvorschldge im Ministerrat irgendeine Chance haben, dann waren
Abstriche an den maximalistischen Vereinheitlichungsvorschlégen notwen-
dig. In langwierigen internen Auseinandersetzungen wurde beraten, welche
das sein sollten. Besondere Hast schien nicht angezeigt, denn politisch wére
es sowieso unklug gewesen, die Mitgliedstaaten zu Verhandlungen Uber die
Neuregelung der Mehrwertsteuer zu zwingen, bevor diese die Steuer Uber-
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haupt eingefihrt hatten. In Italien zog sich das, wie gesagt, bis 1973 hin.
AulBerdem muflte die Kommission Ricksicht auf Grof3britannien nehmen
(Hahn 1988: 197).

4.2.2  Streit um die Bemessungsgrundlage

Britische Probleme mit der Mehrwertsteuer

In GrofRbritannien war die Einflhrung der Mehrwertsteuer ebenso umstritten
wie der Beitritt zur EG (vgl. Puchala 1984: 110-121; Hahn 1988: 172-182).
Dal’ beides urséchlich miteinander zusammenhing, machte die Sache nicht
besser. In Vorbereitung auf den Beitritt hatte die konservative Regierung
Heath im Mé&rz 1972 ein Gesetz im Parlament eingebracht, mit dem die ate
Umsatzsteuer (purchase tax) abgeschafft und durch die Mehrwertsteuer
ersetzt werden sollte. Prompt gab es Arger mit der Labour-Opposition und
den eigenen Hinterbanklern. Die Mehrwertsteuer war unbeliebt, weil sie die
Zahl der Umsatzsteuerpflichtigen drastisch erhéhte. Im Gegensatz zur ein-
phasigen purchase tax, die nur auf der Grofshandel sstufe erhoben wurde, fiel
sie auf jeder Umsatzstufe an und erfaldte deshalb auch Steuerzahler, die bis-
her nicht umsatzsteuerpflichtig waren: Einzelhandler, Kleingewerbetreiben-
de, Landwirte etc.

Hinzu kam, dal die purchase tax in GrofRbritannien weniger als Einnah-
mequelle, denn als 6konomisches Steuerungsinstrument angesehen wurde.
Sie sollte die Produktion bestimmter Giter des Massenbedarfs anregen, in-
dem sie diese von der Besteuerung ausnahm. lhre Bemessungsgrundlage
war entsprechend schmal (Nortcliffe 1960: 87). Die europaische Mehr-
wertsteuer dagegen war als reines Instrument zur Einnahmeerzielung konzi-
piert, das »so allgemein wie moéglich erhoben« und auf »alle Produktions-
und Vertriebsstufen sowie den Bereich der Dienstleistungen« angewendet
werden sollte (Européische Gemeinschaft 1967a). Von diesem Grundsatz
war die geplante britische Mehrwertsteuer weit entfernt. Der Gesetzentwurf
sah Steuerbefreiungen fur rund 30 Prozent der gesamten Wirtschaft vor. Das
bedeutete aber immer noch eine Verbreiterung der Steuerbasis gegentiber
der purchase tax und veranlaléte den Labour-Oppositionsfihrer Harold Wil-
Son von einer »regressiven, reaktiondren ... Steuer auf Iebensnotwendige
Glter« zu sprechen (Puchala 1984: 118). Auch konservative Abgeordnete
forderten Nachbesserungen bei den Steuerbefreiungen.
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Nun hatte die Regierung die Verbreiterung der Bemessungsgrundlage
keineswegs nur vorgeschlagen, um den Vorgaben der européi schen Umsatz-
steuerrichtlinien gerecht zu werden, sondern auch, um die Umsatzsteuer-
einnahmen zu steigern. Die hohen direkten Steuern, die, zu Recht oder Un-
recht, fir das langsame britische Wirtschaftswachstum mitverantwortlich
gemacht wurden, sollten gesenkt werden, und die Mehrwertsteuer sollte die
Einnahmeausfélle gegenfinanzieren. Auch mit dieser rein binnenwirtschaft-
lichen Begriindung gelang es der Regierung aber nicht, den von der Oppo-
sition gesdten Verdacht zu beseitigen, mit Einfihrung der Mehrwertsteuer
lediglich einen Kotau vor den Auslandern in Brissel zu vollfihren. Je
schriller die Kritik wurde, desto stérker sah sich die Regierung gezwungen,
Unabhéngigkeit zu demonstrieren. Sie weitete den Katalog von Steuerbe-
freiungen aus und versprach, traditionell nicht umsatzsteuerpflichtige Guter,
wie zum Beispiel Nahrungsmittel und Kinderkleidung, auch in Zukunft
nicht zu besteuern. Als das Mehrwertsteuergesetz im Juli 1972 verabschie-
det wurde, war der Normal steuersatz mit 10 Prozent so niedrig und der An-
wendungsbereich des Nullsatzes so grof3, dal’ das Steueraufkommen nicht
einmal den Einnahmeausfall der purchase tax kompensieren konnte.

Richtlinienentwurf und Entscheidungsprozef3

In einer Lage, in der sich die britische Regierung die Zustimmung ihrer
Hinterbankler zur Mehrwertsteuer durch Sonderregelungen und Steuer-
befreiungen erkaufen mufdte, konnte die Kommission schlecht mit einem
Richtlinienentwurf an die Offentlichkeit treten, der solche Sonderregelun-
gen und Steuerbefreiungen ausnahmslos verbietet. Die Kommission hielt
deshalb ihren im Herbst 1972 weitgehend fertiggestellten Entwurf zurtick.
Zur Begriindung hief es, sie wolle den Entscheidungen der neuen, vergro-
Berten Kommission nicht vorgreifen, die im Januar 1973 die Geschéfte
Ubernehmen wirde. Als diese sich im Mai 1973 so weit etabliert hatte, dafd
sie das Dossier vornehmen konnte, gab es sofort Arger um die Nullsitze.
Die Umsatzsteuerabteilung der Kommission plante, die Anwendung sol-
cher Sétze ganz zu untersagen. In der alten Sechsergemeinschaft hétte sie
dafur auch durchaus einen Konsens finden kénnen. Die Niederlande, auf de-
ren Insistieren Nullsétze in der zweiten Umsatzsteuerrichtlinie Uberhaupt
nur gestattet worden waren, machten von ihnen kaum Gebrauch. Frankreich
und Deutschland forderten ihre Abschaffung (Hahn 1988: 198; Puchala
1984: 123). In der neuen Neunergemeinschaft war solch ein Konsens aller-
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dings ganz unerreichbar. Grof3britannien und Irland machten von Nullsétzen
breiten Gebrauch. Bevor der Richtlinienentwurf im Kommissionskollegium
die Zustimmung der beiden britischen Kommissare finden konnte, mufdte
deshalb der neue Steuerkommissar Henri Simonet die Hardliner der Um-
satzsteuerabteilung zu Zugestandnissen beim Nullsatzverbot bewegen. Man
einigte sich schliefdlich darauf, alle Nullsdtze, die am Tag der Einfihrung
der britischen Mehrwertsteuer, dem 1. April 1973 in Kraft waren und den
Bestimmungen der zweiten Umsatzsteuerrichtlinie nicht widersprachen, fur
eine nicht néher definierte Ubergangszeit zu erlauben (Hahn 1988: 198).
Der entsprechend geénderte Richtlinienentwurf wurde dem Rat im Juni
1973 Uberstellt (Européische Kommission 1973).

Der Entwurf sollte einen Anwendungsbereich der Mehrwertsteuer fest-

legen,

der in den einzelstaatlichen Rechtsvorschriften identisch definiert ist, insbeson-
dere hinsichtlich der Steuerpflichtigen, hinsichtlich der steuerpflichtigen und
steuerbefreiten Umsétze, der Modalitéten der Bestimmungen der Besteuerungs-
grundlagen und hinsichtlich der Sonderregelungen.

(Européische Kommission 1973: 7)

Viele der dazu notwendigen Einzelbestimmungen drangen tief in das na-
tionale Steuerrecht ein und provozierten zahlreiche Konflikte. Fast jeder
Mitgliedstaat hatte mit irgendeiner Bestimmung Probleme. Der Bundes-
regierung machte zum Beispiel die vorgeschlagene Einbeziehung der Im-
mobilienumsétze in die Mehrwertbesteuerung Schwierigkeiten. Immobilien-
umsdtze unterlagen in Deutschland der Grunderwerbsteuer, deren Ertrége
den Bundeslandern zukamen. Mehrwertsteuerertrage dagegen flossen Bund
und Landern gemeinsam zu. Die eine Steuer zugunsten der anderen abzu-
schaffen, hétte deshalb eine Neuregelung der vertikalen Steueraufteilung
notwendig gemacht. Belgien wehrte sich gegen die im Richtlinienentwurf
vorgeschlagenen Sonderregelungen fur Kleinunternehmen. In Frankreich
gab es Probleme mit der Besteuerung von Rechtsanwalten, usw.

Keines dieser Probleme war unlésbar. In der Masse erschienen sie jedoch
erdriickend und die nationalen Steuerbeamten, die sich ihrer Losung in der
Arbeitsgruppe Finanzfragen des Rats annehmen sollten, zeigten wenig Elan.
Die Identifikation mit dem Richtlinienentwurf war gering. Die Vollharmo-
nisierung der Bemessungsgrundlage erschien den Beamten sachfremd, well
zur Erhebung der Mehrwertsteuereigenmittel nicht unbedingt erforderlich.
Sie erschien ihnen bedrohlich, weil sie den nationalen Verwaltungen, bis auf
die Steuersitze, keine autonomen EinfluBmdglichkeiten auf die Mehr-
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wertsteuer lief3. AuBerdem beflrchteten sie politische Probleme, weil mit
der Vereinheitlichung der Bemessungsgrundlage kaum einer Interessen-
gruppe eine Freude gemacht werden konnte, viele sich aber durch die Um-
stellung auf neue Regeln und Formulare gestort fihlen wirden. Statt Pro-
bleme abzuarbeiten, beschrankten sich die Beamten deshalb darauf, diese
ungel 6st an COREPER weiterzureichen, der sie seinerseits dem Finanzmini-
sterrat vorlegte, von wo sie im Dezember 1974 postwendend an die techni-
sche Ebene zuriickgereicht wurden. Die Verhandlungen drehten sich im
Kreis (Hahn 1988: 199-204).

Das Européische Parlament beobachtete diese Entwicklung mit Sorge.
Neben den Direktwahlen war es namlich vor allen Dingen die Eigenmittel-
finanzierung, durch die die Abgeordneten ihre Position im Beziehungs-
geflecht der Gemeinschaftsinstitutionen zu verbessern hofften, und dafiir
brauchten sie die Vereinheitlichung der Mehrwertsteuerbemessungsgrund-
lage. Um den stockenden Harmonisi erungsprozef3 zu beschleunigen, drohten
die Parlamentarier den Finanzministern mit einer Unterlassungsklage nach
Artikel 175 EG-Vertrag (jetzt 232) und, im aulRersten Fall, der vollstandigen
Ablehnung des EG-Haushaltsplanes. Auch die AuRenministerien dréngten
auf eine Einigung. Die Gemeinschaft bot Mitte der siebziger Jahre kein
erhebendes Bild: die Wirtschafts- und Wahrungsunion gescheitert, die Mit-
gliedstaaten uneins angesichts von Olkrise und Rezession und dazu der ewi-
ge Arger mit GroRbritannien. Da war es wichtig, da? wieder einmal etwas
klappte, zum Beispiel die Umstellung der EG-Finanzierung auf das Eigen-
mittelsystem. Auch wenn der hierfir urspriinglich vorgesehene Termin, der
1. Januar 1975, langst verstrichen war, einigten sich die AufRen- und
Finanzminister auf einer gemeinsamen Ratssitzung im April 1976 doch
wenigstens, dieses System bis spétestens 1. Januar 1978 in Kraft zu setzen
(Hahn 1988: 209).

Dieser BeschluR zwang die Kommission zu einer Akzentverschiebung.
Hatte sie bisher den EigenmittelbeschluR benutzt, um eine mdglichst weit-
gehende Harmonisierung der Bemessungsgrundlage fir die Mehrwertsteuer
voranzutreiben, so sah sie sich nun zu Abstrichen an ihren Harmonisie-
rungsforderungen gezwungen, um die Einflihrung der Eigenmittelfinan-
zierung zu erméglichen. Den Beamten der Umsatzsteuerabteilung fiel das
deutlich schwerer als Kommissar Simonet, der im Gegensatz zum Harmoni-
sierungsiibervater von der Groeben ein sehr viel agnostischeres Verhdltnis
zur Rechtsangleichung pflegte. Hatte von der Groeben die Steuerpolitik vor
alen Dingen as potentielles Hindernis auf dem Weg zu binnenmarktahn-
lichen Verhdtnissen gesehen, so betrachtete Simonet sie in erster Linie als
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Instrument der Struktur- und Konjunkturpolitik. Harmonisierung war ihm
weniger wichtig als der Erhalt fiskalischer Entscheidungsspielrdume auf der
nationalen und die Schaffung zusétzlicher fiskalischer Handlungsféhigkeit
auf der européischen Ebene. In diesen unterschiedlichen Sichtweisen spie-
gelte sich nicht nur ein anderes ordnungspolitisches Glaubensbekenntnis,
sondern auch die Verschlechterung der makrodkonomischen Rahmenbedin-
gungen in den siebziger Jahren, die konjunktur- und strukturpolitische Inter-
ventionen dringlicher erscheinen liefd als noch in den sechziger Jahren.

A too hasty move towards harmonized taxes, particularly of tax rates, in the
name of »distortion-free competition< ... could considerably limit or sacrifice ...
vital functions for Member States at a time when the compensating factor —i.e.
greater scope for fiscal action at the Community level —isnot yet in sight.
(Simonet 1975: 41)

In ihrem Steuerpolitischen Aktionsprogramm von 1975 versprach die
Kommission deshalb, sich »fUr die nachste Zukunft ... auf die absolut un-
erléllichen Malinahmen zu beschrénken« (Européische Kommission
1975b). Dieser »neue pragmatische Ansatz« in der Steuerpolitik (Simonet
1975: 45) kam auch den Verhandlungen zur sechsten Umsatzsteuerrichtlinie
zugute. Langsam zeichneten sich die Umrisse einer Einigung ab. Die Kom-
promif¥formel sah vor, am Konzept einer einheitlichen Bemessungsgrund-
lage festzuhalten. Das Ziel, die Mehrwertsteuereigenmittel nach der fiska-
lischen Methode zu erheben, sollte nicht aufgegeben werden. Allerdings
sollte den Mitgliedstaaten in den Bereichen, in denen keine Einigung auf
vollkommen einheitliche Bestimmungen erreichbar war, eine zeitlich be-
grenzte Abweichung von der einheitlichen Besteuerungsgrundlage erlaubt
werden. Sie sollten dann lediglich durch Kompensationszahlungen sicher-
stellen, dal3 der Mehrwertsteueranteil an die Gemeinschaft Uberwiesen wird,
der bel lickenloser Anwendung der einheitlichen Bemessungsgrundlage
hétte Gberwiesen werden miissen. Mit anderen Worten: Dort, wo die Anglei-
chung der Besteuerungspraxis kontrovers war, sollte die fiskalische Erhe-
bungsmethode durch die statistische ersetzt werden, um den Fortschritt bei
der Eigenmittelfinanzierung nicht zu blockieren (Hahn 1988: 208).

Damit die sechste Umsatzsteuerrichtlinie endgultig verabschiedet werden
konnte, mufite diese abstrakte Einigungsformel in konkrete Bestimmungen
Ubersetzt werden. Das war vor alen Dingen fir die Kommission eine
schwierige Aufgabe. Die Kommissionsbeamten waren zwar bereit, Abwei-
chungen von der einheitlichen Bemessungsgrundlage zu dulden, wo dies fur
die Kompromif¥indung im Rat unerldfdlich war. Gleichzeitig wollten sie
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aber soviel Harmonisierungssubstanz retten wie moglich. Auf keinen Fall
sollten die Bestimmungen der sechsten Richtlinie hinter das Mal3 an Verein-
heitlichung zuriickfallen, das bereits mit der zweiten Umsatzsteuerrichtlinie
erreicht worden war. Kritisch war insbesondere der Artikel 17 der zweiten
Richtlinie, der die Beibehaltung bereits bestehender Nullsdtze gestattete.
Die britische Regierung forderte dariiber hinaus, auch neue Nullsétze ein-
fuhren zu dirfen, stiefd damit aber nicht nur bei der Kommission, sondern
auch in Frankreich, Deutschland und den Beneluxléndern auf Ablehnung.
Da eine Einigung nicht mdglich war, beschlof3 man schliefdlich, es auf ein
Gerichtsverfahren ankommen zu lassen: Artikel 17 wurde in den Artikel 28
der sechsten Umsatzsteuerrichtlinie Uberfuhrt, und die Kommission kin-
digte an, GrofRbritannien im Fall der Einfuhrung neuer Nullsdtze umgehend
beim EuGH zu verklagen (Hahn 1988: 212).

Im Dezember 1976 wurden alle verbliebenen Konflikte zu einem grof3en
Verhandlungspaket verschniirt und wahrend einer achtzehnstiindigen Mara-
thonsitzung des Ministerrats gemeinsam gel 6st. Nach einigen weiteren Zwi-
schengeplénkeln folgte im Mai 1977 die formale V erabschiedung (Européi-
sche Gemeinschaft 1977a). Alle Beteiligten waren so froh, den Alptraum
dieser sechsten Umsatzsteuerrichtlinie endlich hinter sich zu haben, dal? sie
voller Uberschwang einen Umsetzungstermin vereinbarten, den die meisten
von ihnen beim besten Willen nicht einhalten konnten, den 1. Januar 1978.
Nur GrofRbritannien und Belgien gelang es, die Richtlinie fristgerecht zu
implementieren. Alle anderen waren zu spét (Easson 1980: 96).

4.2.3 Die sechste Umsatzsteuerrichtlinie, 1977

Die sechste Umsatzsteuerrichtlinie sollte die Basis fir die Erhebung der
Mehrwertsteuereigenmittel legen. Bereits kurz nach ihrer Verabschiedung
begannen die Verhandlungen dariiber, wie diese Erhebung praktisch vollzo-
gen werden sollte. Dabei kamen die Finanzexperten schnell zu dem Schiuf3,
dal3 die von der Kommission favorisierte fiskalische Methode viel zu kom-
pliziert und aufwendig war. In einer Verordnung vom Dezember 1977
stellte der Ministerrat den Mitgliedstaaten deshalb frei, ihre Mehrwertsteu-
ereigenmittel wahlweise nach der fiskalischen oder der statistischen Metho-
de zu berechnen (Européische Gemeinschaft 1977b: Abschnitt B). Bis auf
Dénemark und Irland entschieden sich alle fir das statistische Verfahren,
und selbst diese beiden AuRenseiter gaben die fiskalische Methode wenig
spater auf (Strasser 1991: 97). Der Sachzwang >fiskalische Methodex, der all
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die mihsamen Verhandlungen zur sechsten Umsatzsteuerrichtlinie begriin-
det hatte, |6ste sich aso unmittelbar nach Verabschiedung dieser Richtlinie
in Wohlgefalen auf. Die Harmonisierung war, wie ein deutscher Diplomat
es ausdriickte, »fur die Katz« (zit. nach Hahn 1988: 217). Die Kommission
sah wenig Anlal3, weiter auf der fiskalischen Methode zu beharren. Jetzt, wo
die sechste Umsatzsteuerrichtlinie verabschiedet war, schien es wichtiger,
das reibungslose Funktionieren des Eigenmittelsystems sicherzustellen.
Wenn dafir das statistische Verfahren besser geeignet war, wollte die
Kommission sich seiner Verwendung nicht entgegenstellen.

Mif3t man die sechste Umsatzsteuerrichtlinie an dem urspriinglichen Ziel,
eine vollkommen einheitliche Bemessungsgrundlage fir die Mehrwertsteuer
zu schaffen, so hat sie dieses Ziel nicht erreicht. Die Richtlinie definierte die
Grundsétze einer einheitlichen Bemessungsgrundlage, lief3 aber offen, bis
wann die verbleibenden Abweichungen und Ausnahmeregelungen beseitigt
werden sollten. Die Kommission wollte solche Unvollkommenheiten natr-
lich so rasch wie moglich beheben. Noch 1977 legte sie zwei Richtlinien-
entwirfe vor, die einige Licken der sechsten Richtlinie schlief3en sollten,
und lief3 in spateren Jahren zahlreiche weitere Richtlinienvorschlége folgen
(vgl. Cnossen/Shoup 1987: 63—-65; Farmer/Lyal 1994: 26). Im Ministerrat
trafen diese Vorlagen jedoch auf wenig Gegenliebe. Der Vorrat an Gemein-
samkeiten war erschopft, die Steuerverwaltungen wollten Ruhe, um die
sechste Umsatzsteuerrichtlinie in die nationale Praxis zu Ubersetzen, und der
ausgesprochen technische Charakter der Vorschlage — es ging um Probleme
wie zum Beispiel den Vorsteuerabzug fir Auslander, die Besteuerung von
Kunstgegensténden, Sammlerstiicken und Antiquitdten oder die steuerliche
Behandlung des Bordbedarfes von Wasser- und Luftfahrzeugen (vgl. Euro-
péische Kommission 1980) — animierte auch nicht zu grofRen politischen
Verbriiderungsgesten.

Auflerhalb der Kommission war niemandem mehr so recht klar, wofir
diese Harmonisierungsprojekte gut sein sollten. Im Europaparlament hief3 es
anlédilich einer Aussprache Uber die Besteuerung von Gebrauchtwaren ratlos:

Wir haben einen Bericht produziert, weil wir etwas tun mussen, aber ehrlich ge-
sagt glaube ich im Augenblick nicht, da3 wir den Mut haben zu fragen, was dies
mit der Schaffung einer Européischen Gemeinschaft zu tun hat.

(zit. nach Hahn 1988: 230)

Die Frage wére in der Tat schwierig zu beantworten gewesen. Der Hinweis
auf die Notwendigkeiten der Eigenmittelfinanzierung konnte spétestens seit
dem BeschlulR, die statistische Methode zu erlauben, keine weitere Steuer-
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harmonisierung mehr begriinden. Das Ziel der Wettbewerbsneutralitét im
Gemeinsamen Markt war bereits 1967 mit der Einfihrung des gemeinsamen
Mehrwertsteuersystems erreicht worden. Solange am Bestimmungsland-
prinzip festgehalten wurde, war keine weitere Vereinheitlichung notwendig,
da die wettbewerbsverzerrenden Wirkungen von Besteuerungsunterschieden
durch den Grenzausgleich neutralisiert wurden (Smith 1993: 76). Erst mit
Abschaffung des Grenzausgleichs und Ubergang zum Ursprungslandprinzip
wirde sich ein neuer Harmonisierungsbedarf ergeben, der weitere Richt-
linien zur Angleichung der Bemessungsgrundlage und der Steuersétze recht-
fertigt. Angesichts des notleidenden Zustands der européischen Integration
erschien dieser folgenschwere Schritt aber in weiter Ferne zu liegen.

Waéhrend die Kommission unverdrossen RichtlinienentwUrfe produzierte,
zog der Rat sich aus der Steuerpolitik weitgehend zuriick. Dafir wurde al-
lerdings der Européische Gerichtshof aktiver. Ende der siebziger Jahre und
Anfang der achtziger Jahre erlie? er einige grundlegende Urteile zur Gel-
tung von Artikel 95 (jetzt 90) und zur Bedeutung der Steuerdiskriminierung
im Gemeinsamen Markt. Oft ging es dabei um Probleme, die die Kommis-
sion mit ihren Richtlinienentwirfen zu lésen versuchte (Farmer/Lyal
1994: 27). Und in manchen Féllen, wie zum Beispiel dem Gaston-Schul-
Verfahren (Européischer Gerichtshof 1981), das die steuerliche Behandlung
des grenziberschreitenden Handels mit Gebrauchtwaren zum Gegenstand
hatte, bewog das Gerichtsurteil den Rat dazu, sich den Kommissionsvor-
schldgen wieder zuzuwenden. Das Urteil implizierte eine Problemlésung,
die den Regierungen noch weniger behagte, als die von der Kommission
vorgel egte Harmonisierungsl ésung.

Die Steuerbeamten der Kommission registrierten den richterlichen Akti-
vismus mit Wohlwollen. Je mehr Richtlinienvorschldge im Ministerrat han-
genblieben, desto starker konzentrierten sie sich darauf, den Druck auf die
Mitgliedstaaten durch Vertragsverletzungsverfahren wegen tatséchlicher
oder vermeintlicher Verstélze gegen die sechste Umsatzsteuerrichtlinie zu
erhéhen. Vor dem Gerichtshof kam es zu »a hundred bloody VAT infraction
cases for not dotting this i or not crossing this t« (zit. in Hahn 1988: 230).
Das linderte die Frustration der Kommissionsbeamten, war aber kein wirk-
licher Ersatz fur eine erfolgreiche Steuerharmonisierung. Die Steuerharmo-
nisierung konnte jedoch nur wieder in Gang kommen, wenn das einzige
verbliebene Rechtfertigungsargument seine Uberzeugungskraft zuriickge-
winnt: die Beseitigung der Steuergrenzen. Auf der semantischen Ebene
wurde diese Zielsetzung zwar weiterhin tapfer beschworen. In der Préambel
zur sechsten Richtlinie hatten sich die Mitgliedstaaten erneut verpflichtet,



92 Kapitel 4

das Ziel im Auge zu behalten, die Besteuerung der Einfuhr und die steuerliche
Entlastung der Ausfuhr im Handelsverkehr zwischen den Mitgliedstaaten zu be-
seitigen ..., damit schliefdlich ein gemeinsamer Markt verwirklicht wird, ... der
mit einem echten Binnenmarkt vergleichbare Merkmal e aufweist.

Auch der Wirtschafts- und Sozialausschul (Fredersdorf-Bericht 1978), die
Kommission (Europdische Kommission 1980) und das Europaparlament
(Rogalla-Bericht 1983) wiederholten in langen Berichten, da’ die wahre
Wirtschafts- und Wahrungsunion nur ohne Steuergrenzen zu haben sei.
Praktische Konsegquenzen hatten diese Deklarationen aber vorerst nicht.
Europa kampfte mit der >Eurosklerosex. Die zweite Olkrise stiirzte viele
Mitgliedstaaten am Anfang der achtziger Jahre in tiefe wirtschaftliche Pro-
bleme und lief? die sowieso schon geringe Bereitschaft zu steuerpolitischen
Experimenten in Brissel auf ein Minimum schrumpfen. Der endlose Streit
um den britischen Beitragsrabatt tat ein Ubriges, um ein Gefiihl europaischer
Handlungsunféhigkeit zu verfestigen. Die Beseitigung der Steuergrenzen
traute der Gemeinschaft in dieser Situation niemand ernsthaft zu. Erst mit
dem Binnenmarktprogramm wurde das wieder anders.

4.3 Der Abbau der Steuergrenzen

4.3.1 Das Wei3buch und das modifizierte Ursprungslandprinzip

Die Vollendung des Binnenmarktes

Im Juni 1981 sprachen die Staats- und Regierungschefs auf einer Sitzung
des Européischen Rats in Luxemburg zum ersten Mal seit langer Zeit wieder
Uber den Zustand des Gemeinsamen Marktes. Er lief3 zu winschen dbrig.
Seit der Vollendung der Zollunion waren mehr as zehn Jahre vergangen,
aber die Marktintegration hatte sich kaum verbessert: Der grenziberschrei-
tende Guterverkehr wurde immer noch durch Grenzkontrollen behindert.
Subventionszahlungen und industriepolitisch motivierte Regulierungen, mit
denen die Mitgliedstaaten seit der Olkrise Mitte der siebziger Jahre verstéarkt
in ihre Volkswirtschaften hineinregierten, schufen neue nicht-tarifare Han-
delshemmnisse. Die Integration der Finanzmérkte kam nicht voran. Die Kapi-
talverkehrskontrollen waren Anfang der achtziger Jahre restriktiver als Ende
der sechziger Jahre. Die Dienstleistungsfreiheit war noch kaum verwirk-
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licht. Die ¢ffentlichen Beschaffungsmérkte bildeten immer noch national
abgeschottete Doménen. All diese Marktstérungen sollten verschwinden.
Der Gemeinsame Markt sollte vollendet werden und endlich die Massenpro-
duktionsvorteile und Spezialisierungsgewinne freisetzen, von denen schon
der Spaak-Bericht den wirtschaftlichen Aufschwung Europas erhofft hatte.
Den Verlautbarungen des Luxemburger Gipfels folgten zahlreiche weite-
re Kommuniqués dhnlichen Inhalts, die schliefdlich im Februar 1986 in der
Unterzeichnung der Einheitlichen Européischen Akte miindeten. Mit diesem
Vertrag verpflichten sich die Mitgliedstaaten, bis zum 31. Dezember 1992
»einen Raum ohne Binnengrenzen« zu schaffen, »in dem der freie Verkehr
von Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital gemald den Bestim-
mungen des Vertrages gewahrleistet ist« (Artikel 8a, jetzt 14). Dazu gehtr-
ten nach Ansicht der Vertragsparteien auch Malinahmen bei der Mehr-
wertsteuer. Artikel 99 (jetzt 93) wurde neu formuliert und besagt jetzt:

Der Rat erléft auf Vorschlag der Kommission und nach Anhdrung des Europé-
ischen Parlaments einstimmig die Bestimmungen zur Harmonisierung der
Rechtsvorschriften Uber die Umsatzsteuern, die Verbrauchsabgaben und sonstige
indirekte Steuern, soweit diese Harmonisierung fir die Errichtung und das
Funktionieren des Binnenmarktes innerhalb der in Artikel 8a gesetzten Frist
notwendig ist.

Die steuerpolitische Konzeption des Weifbuches

Wieviel Harmonisierung fur den Binnenmarkt notwendig ist, war damit
freilich noch nicht entschieden. Die Kommission pflegte naturgemar? sehr
weitreichende Vorstellungen. Nachdem sie jahrzehntelang gepredigt hatte,
die Schaffung binnenmarktahnlicher Verhaltnisse setze die Beseitigung der
Steuergrenzen voraus, schien nun der Zeitpunkt gekommen, den Worten
Taten folgen zu lassen. Im Weif3buch zur >Vollendung des Binnenmarktesc
forderte sie die Abschaffung aler »materiellen Schranken« und die voll-
standige umsatzsteuerliche Gleichbehandlung aller Kauftransaktionen im
Binnenmarkt (Européische Kommission 1985b: Rn. 168).

Der Begriff der materiellen Schranken bezeichnete alle Behinderungen,
die den freien Verkehrsflu? an den Grenziibergéngen zwischen den Mit-
gliedstaaten behindern, also zum Beispiel Pal3kontrollen, die Inspektion von
Ladungen, das Ausfillen und Abstempeln von Formularen oder die Erhe-
bung von Gebiihren. Diese Schranken bildeten nach Ansicht der Kommis-
sion »das storendste Beispiel fir die andauernde Aufsplitterung Europas«
und belasteten die Industrie »mit unnétigen Fristen, Formalitéten, Beférde-
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rungs- und Umschlaggebihren« (Européische Kommission 1985b: Rn. 11,
24). Die tagelangen LKW-Blockaden, die 1984 die Alpentibergange lahm-
gelegt hatten, galten als deutlicher Ausdruck daf(r.

Um die materiellen Schranken zu beseitigen, mufdten laut Weil3buch auch
die Steuergrenzen verschwinden, denn die meisten materiellen Schranken
dienten der Durchfiihrung des umsatzsteuerlichen Grenzausgleichs (Euro-
paische Kommission 1985b: Rn. 168). An den Grenziibergangen wurde
kontrolliert, ob Guiter, die eine Ausfuhrriickerstattung erhalten hatten, tat-
sachlich exportiert (und nicht etwa unversteuert in den Heimmarkt zurtick-
geschleust) und frisch importierte Giter korrekt mit Einfuhrausgleichssteuer
nachbelastet wurden. Das behinderte natiirlich den grenziberschreitenden
Verkehr.

Waére es aber nur darum gegangen, den Grenzverkehr von Grenzkon-
trollen zu befreien, dann hétte man den Grenzausgleich nicht abschaffen,
sondern lediglich ins Binnenland verlegen missen. Schon in den frihen
sechziger Jahren hatten die Niederlande einen entsprechenden Vorschlag
gemacht (Cnossen/Shoup 1987: 74-76). Er sah vor, das Verfahren des
Grenzausgleichs so zu modifizieren, da’ Exporte nicht mehr an der Grenze
kontrolliert, sondern anhand der Rechnungsbelege des Exporteurs Uberprift
werden und Importe statt an der Grenze im Rahmen der normalen Steuer-
erklarung des Importeurs mit Einfuhrumsatzsteuer nachbelastet werden.
Dadurch hétte der Grenzibertritt von steuerlichen Formalitéten entlastet
werden konnen, ohne das Bestimmungslandprinzip und den Grenzausgleich
aufgeben zu muissen. Die Beneluxldnder verwendeten dieses System des
Zahlungsaufschubs bereits seit 1966, und auch GrofRRbritannien hatte es bis
1984 benutzt.

Die Kommission konnte sich fir das Zahlungsaufschubverfahren aber
nicht erwarmen. Das lag zum einen daran, dal3 dieses Verfahren nur auf
umsatzsteuerpflichtige Unternehmen anwendbar war, das heif¥, es konnte
die Grenzkontrollen nur fur Marktteilnehmer ersetzen, die regelméafig
Mehrwertsteuer abfiihren und darliber Steuererklérungen an ihre lokalen
Finanzémter ausstellen, nicht aber fir nicht-umsatzsteuerpflichtige End-
verbraucher. Damit wére zwar der kommerzielle Handel von Grenzforma-
litdten entlastet worden — immerhin der gréfdte Teil des grenziberschrei-
tenden Handels. Der von der Kommission mit besonderer Aufmerksamkeit
bedachte européische Birger hétte aber immer noch an der Grenze seinen
Kofferraum 6ffnen missen, um die korrekte Nachversteuerung der von ihm
importierten Endprodukte sicherzustellen. Die Kommission lehnte das Sy-
stem des Zahlungsaufschubs aber auch deshalb ab, weil es nichts an der
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verfahrenstechnischen Ungleichbehandlung von inléandischem und inter-
nationalem Handel anderte. Der internationale Handel muf3te nach wie vor
einen Grenzausgleich durchlaufen, auch wenn dieser nicht mehr direkt an
der Grenze vorgenommen wurde. Das Verdikt der Kommission lautete
deshalb schon in den sechziger Jahren: »mit der Herstellung binnenmarkt-
ahnlicher Verhaltnisse nicht vereinbar« (Groeben 1962: 10). Daran hatte
sich in den achtziger Jahren nichts geéndert.

Das Weiltbuch hielt sich mit dem System des Zahlungsaufschubs nicht
lange auf und forderte statt dessen die vollstandige Beseitigung des Grenz-
ausgleichs (Europdische Kommission 1985b: 3. Teil). Alle Gulter und
Dienstleistungen sollten im Ursprungsland besteuert werden, egal ob sie an-
schlieffend im Land verblieben oder in ein anderes Land ausgef iihrt wurden.
Der Wechsel zum Ursprungslandprinzip reichte alein aber nicht, um eine
vollkommene steuerliche Gleichbehandlung von inléndischem und interna-
tionalem Handel sicherzustellen. Zusétzlich mufite das Bestimmungsiand
noch verpflichtet werden, die auf Importen lastende Mehrwertsteuer des Ur-
sprungslandes zum Vorsteuerabzug im Inland zuzulassen (Vorsteuerabzug
iiber die Grenze). Andernfalls drohte bei international gehandelten Gutern
eine Umsatzsteuerkumulation, die bei inlandisch gehandelten Gitern durch
den Vorsteuerabzug vermieden wurde, also eine Benachteiligung durch in-
ternationale Doppel besteuerung (Biehl 1992: 266). Als zweites Element ne-
ben der Beseitigung des Grenzausgleichs forderte die Kommission deshalb
die Einfuhrung eines grenziberschreitenden Vorsteuerabzugs (Européaische
Kommission 1985h: Rn. 172), das heifd, umsatzsteuerpflichtige Importeure
sollten im Ausland gezahlte Vorsteuer zum Vorsteuerabzug im Inland an-
melden dirfen.

Das Konzept, den Grenzausgleich zu beseitigen und gleichzeitig einen
grenziuberschreitenden V orsteuerabzug einzufihren, war nicht neu. Seit den
sechziger Jahren wurde es in der Gemeinschaft unter verschiedenen Be-
zeichnungen diskutiert — Mehrwertlandprinzip, Gemeinsamer-Markt-Prinzip,
modifiziertes Ursprungslandprinzip (vgl. nur Deringer-Bericht 1963: Rz.
182; Biehl 1969; Andel et a. 1976: 79; Burke 1980: 3). Die Folgewirkun-
gen, die mit der Einflhrung dieses Prinzips verbunden sind, waren ebenfalls
bekannt: Wettbewerbsverzerrungen und eine Umverteilung von Steuerauf-
kommen zwischen den Mitgliedstaaten.

Wettbewerbsverzerrungen: Der Ubergang zum modifizierten Ursprungs-
landprinzip schafft einen Anreiz, Gliter und Dienstleistungen in Landern mit
niedriger Mehrwertsteuer zu kaufen. Umsatzsteuerpflichtige Unternehmen
und damit circa. 95 Prozent des innergemeinschaftlichen Warenverkehrs
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(Mette 1994: 101) bleiben davon unberiihrt. Thr Recht auf einen grenziiber-
schreitenden Vorsteuerabzug neutralisiert den Vorteil grenziiberschreitender
Einkaufe: Ein Input im Wert von 100 Rechnungseinheiten wirde das Unter-
nehmen in Luxemburg zuzlglich 12 Prozent Umsatzsteuer 112 Rechnungs-
einheiten kosten, wahrend es fir denselben Input in Dénemark zuziiglich 22
Prozent Umsatzsteuer 122 Rechnungseinheiten zu zahlen hétte; gleichzeitig
wurde der Luxemburger Import aber auch nur zu einem Vorsteuerabzug von
12 Rechnungseinheiten berechtigen, wahrend der Kauf des dénischen Pro-
duktes einen Vorsteuerabzug von 22 Rechnungseinheiten brachte. Solange
das Unternehmen vorsteuerabzugsberechtigt ist, ware die steuerinduzierte
Preisdifferenz deshalb unerheblich fir die Kaufentscheidung. Bei nicht-
gewerblichen Privatimporten beziehungsweise Importen durch steuerbe-
freite Unternehmen® und Korperschaften des 6ffentlichen Rechts, die zum
Vorsteuerabzug nicht berechtigt sind, schiégt der steuerinduzierte Preisun-
terschied dagegen durch und bevorteilt den luxemburgischen gegentiber
dem danischen Anbieter. Manche Beobachter sagten deshalb fir den Fall
der EinfUhrung des modifizierten Ursprungslandprinzips »massive Wellen
grenziiberschreitender Kéaufe« (Sinn 1990: 491) durch Endverbraucher,
steuerbefreite Unternehmen und &ffentliche Einrichtungen voraus. Auch der
Versandhandel und die Vertriebsorganisationen grof3er Unternehmen wer-
den sich in Landern mit niedriger Mehrwertsteuer ballen. Fir Mitgliedstaa-
ten mit hohen Normal- oder Luxussédtzen der Mehrwertsteuer drohten dage-
gen Handelshilanzdefizite und Einnahmeverluste (Parsche/Seidel/Teich-
mann 1988: 35, 406).

Umverteilung von Steueraufkommen: Wéhrend die Verlagerung von
Handel saktivitéten tendenziell zu Lasten der Steuereinnahmen in den Hoch-
steuerlandern geht, hat die Anwendung des grenziiberschreitenden Vorsteu-
erabzuges eine entgegengesetzte Wirkung. Grund: Im Gegensatz zum Be-
stimmungslandprinzip, welches das gesamte Umsatzsteueraufkommen aus
der Besteuerung von Importen dem Importland zuweist, muf3 das Import-
land unter dem modifizierten Ursprungslandprinzip seine Steuereinnahmen
mit dem Exportland teilen. Genauer gesagt, es muld seinen Importeuren einen
Vorsteuerabzug fir die im Exportland getétigten Vorumsétze gewéhren. Im
Effekt bedeutet das eine Verschiebung von Steuereinnahmen vom Import-
zum Exportland. Die Verluste des Importlandes sind dabei um so grof3er, je

5 Dazu gehdren vor allen Dingen Banken, Finanzdienstleistungen und Krankenhauser.
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hoher die Umsatzsteuerbelastung im Exportland ist (Parsche/ Seidel / Teich-
mann 1988: 34).

Da weder Wettbewerbsverzerrungen noch grofle Umverteilungen beim
M ehrwertsteueraufkommen akzeptabel schienen, sah das WeilRbuch vor, die
Einfihrung des modifizierten Ursprungslandprinzips durch zwei weitere
Manahmen zu flankieren: die Harmonisierung der Mehrwertsteuerbela-
stung und die Einfihrung eines Clearingmechanismus (Européische Kom-
mission 1985h: Teil 3).

Harmonisierung der Mehrwertsteuerbelastung: Nach Vorstellung der
Kommission sollte die Steuerbelastung in den Mitgliedstaaten so weit ange-
nahert werden, dal3 nach Beseitigung der Steuergrenzen kein Anreiz besteht,
Kaufhandlungen aus steuerlichen Griinden in andere Mitgliedstaaten zu
verlagern (Européische Kommission 1985b: Rn. 185-199). Dazu mufite die
Harmonisierung der Steuerbemessungsgrundlage vollendet und die Zahl und
Hohe der Steuersétze vereinheitlicht werden.

— Bemessungsgrundlage: Bel der Bemessungsgrundlage bestanden nach
wie vor die von der sechsten Umsatzsteuerrichtlinie gelassenen L Ucken.
Erhebliche Unterschiede gab es zum Beispiel bei der Besteuerung von
Nahrungsmitteln, Brennstoffen und Mineraldlprodukten, bei Blchern,
Medikamenten und anderen Waren und Dienstleistungen des téglichen
Bedarfs (vgl. Tabelle 4-2). Irland und Grof3britannien besteuerten viele
dieser Glter zum Nullsatz oder nahmen sie ganz von der Besteuerung

Tabelle 4-2 Mehrwertsteuersétze fiir besondere Produkte (in %), 1987

Nahrungsmittel Mineraldlprodukte Bicher Zeitungen
Belgien 6 17 6 6
Déanemark 22 22 22 22
Deutschland 7 14 7 7
Frankreich 55 18,6 55 2,1
Grol3britannien 0 0 0 0
Irland 0 10 0 10
Italien 4-9 9-19 4 9
Luxemburg 6 6 0 12
Niederlande 6 20 6 6
Spanien 6 6-12 6 12

Quelle: Europaisches Parlament 1990.
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Tabelle 4-3 Mehrwertsteuersétze (in %), 1985

Normalsatz Nullsatz  ermaRigte Satze erhodhte Satze

Belgien 19 ja 6 und 17 25 und 33
Déanemark 22 ja - -
Deutschland 14 - 7 -
Frankreich 18,6 - 55und 7 33,33
Griechenland@ 16 - 3und 6 36
Grof3britannien 15 ja - -
Irland 23 ja 10 -
Italien 18 - 2und 9 38
Luxemburg 12 - 3und 6 -
Niederlande 19 - 5 -
Portugal? 17 ja 8 30
Spanien? 12 - 6 33

a Steuersatze fur 1989.
Quellen: BMF 1985, 1989.

aus. Lediglich 35 beziehungsweise 44 Prozent des privaten Verbrauchs
unterlagen einer effektiven Mehrwertbesteuerung. In den anderen Mit-
gliedstaaten waren es dagegen rund 90 Prozent. Um diese Unterschiede
abzumildern, bat die Kommission den Ministerrat, die Richtlinienent-
wurfe zur Ergénzung der sechsten Umsatzsteuerrichtlinie rasch zu verab-
schieden, die ihm bereits seit langerer Zeit vorlagen beziehungsweise in
Zukunft noch vorgel egt werden wirden (Européi sche Kommission 1985b:
Rn. 196).

Zahl der Steuersditze: Tabelle 4-3 zeigt, da’ 1985 ale Mitgliedstaaten
neben einem Normalsatz noch mindestens einen weiteren ermaiigten
Satz und/oder einen Nullsatz benutzten. Belgien, Frankreich und Italien
erhoben dartiber hinaus erhthte Steuersétze auf >Luxusgiter<. Um Wett-
bewerbsverzerrungen im zwischenstaatlichen Handel zu vermeiden,
mufdte die Zahl und der Anwendungsbereich dieser Steuersdtze harmo-
nisiert werden. Guter, die in einem Mitgliedstaat ermaRigt besteuert
wurden, durften in anderen Staaten nicht unter den Normal- oder gar den
Luxussatz fallen.

Héhe der Steuersditze: Auch im Niveau der Steuersdtze gab es deutliche
Unterschiede (Tabelle 4-3). Beim Normalsatz betrug die Spanne zwi-
schen Luxemburg mit dem niedrigsten und Irland mit dem hdochsten
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Steuersatz immerhin 11 Prozentpunkte. Aber wieviel Anngherung war
notwendig? Die Kommission verwies auf das Beispiel der Vereinigten
Staaten von Amerika, um zu belegen, daid eine vollsténdige Harmonisie-
rung nicht erforderlich sei. Auch dort bestehe ein Binnenmarkt ohne
Steuergrenzen und trotzdem unterscheide sich das Niveau der von den
Bundesstaaten erhobenen Umsatzsteuer (sales-tax) zum Teil erheblich.
Satzgefélle von bis zu 5 Prozentpunkten wirden »selbst zwischen be-
nachbarten Staaten ohne ibermassige Nachteile bestehen« (Européische
Kommission 1985b: Rn. 185; vgl. auch Européische Kommission
1984c). Die Kommission schlug deshalb vor, fir die Héhe der Steuersét-
ze lediglich Bandbreiten vorzugeben, innerhalb derer die Mitgliedstaaten
frel variieren dirfen. Das schaffe Flexibilitdt und reduziere den Anpas-
sungsbedarf. »Lediglich zur Illustration« (Europdische Kommission
1985b: Rn. 185) wies sie darauf hin, dal? bei einer Bandbreite fir den
Normalsatz von 14 bis 19 Prozent sechs der neun Mitgliedstaaten ihren
Steuersatz Uberhaupt nicht verandern miif3ten.

Clearingmechanismus: Eine Pramisse des Weillbuches war, dal? die Mehr-
wertsteuerharmonisierung nichts an der Verteilung des Mehrwertsteuer-
aufkommens zwischen den Mitgliedstaaten verdndern darf. Auch wenn die
Besteuerung nach dem modifizierten Ursprungslandprinzip erfolgt, miften
die Einnahmen weiter wie unter dem Bestimmungslandprinzip geteilt wer-
den (Européische Kommission 1987a).6 Um dies sicherzustellen, schlug die
Kommission die Einrichtung eines Clearingsystems vor, in dem sich die
Mitgliedstaaten gegenseitig die Kosten des grenziiberschreitenden Vorsteu-
erabzugs zuriickerstatten: Das Ursprungsland sollte die Steuereinnahmen,
die ihm aus der Besteuerung eines Exportgutes entstehen, an das Bestim-
mungsland Uberweisen, das damit den Vorsteuerabzug fir dieses Gutes be-
zahlen sollte. Der Verwaltungsaufwand wére natlrlich erheblich. Aber das
WeiRbuch beruhigte: »Der Einsatz von Computern wird dabei eine wichtige
Rolle spielen« (Europaische Kommission 1985b: Rn. 172).

6 Diese Pramisse war durchaus umstritten. Einige Experten meinten, sie sei verzichtbar. Es
gébe keinen zwingenden Grund, warum das Mehrwertsteueraufkommen nach dem Uber-
gang zum modifizierten Ursprungslandprinzip nicht auch nach diesem Prinzip aufgeteilt
werden sollte (zum Beispiel Hangjiirgens 1990: 121). Das Européische Parlament hatte
schon in den sechziger Jahren argumentiert, dal? etwaige Einnahmeverluste einzelner
Staaten kein Argument gegen den Abbau der Steuergrenzen sein diirfen, denn sonst hétten
die Mitgliedstaaten ja auch »gegen den Zollabbau wegen der daraus entstehenden Ein-
nahme-Ausféalle opponieren« konnen (Deringer-Bericht 1963: 37).
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Tabelle 4-4 Das Mehrwertsteueraufkommen, 1985

Anteil am BIP Anteil am Gesamtsteuer-

(in %) aufkommen (in %)
Belgien 7,4 15,5
Déanemark 9,8 20,0
Deutschland 6,0 15,8
Frankreich 8,9 20,0
Griechenland? 9,5 26,2
Grol3britannien 5,8 15,2
Irland 75 20,6
Italien 5,0 14,5
Luxemburg 5,8 12,5
Niederlande 7,1 16,2
Portugal? 6,1 19,6
Spanien? 55 16,0

a Anteil im Jahr 1990.
Quelle: OECD 1998.

Die Folgen fiir die Mitgliedstaaten

Nach alem, was die Kommission in der Vergangenheit gefordert hatte,
konnten die Vorschlége des Wei3buches nicht Gberraschen. Wenn die Steu-
ergrenzen tatséchlich verschwinden und grenziberschreitende Umsétze
steuerlich genauso wie inlandische Umsétze behandelt werden sollten, dann
mudte verfahren werden, wie im Weil3buch skizziert. Das Problem mit den
Wei3buchvorschldgen war nur, dald ihre Umsetzung den Mitgliedstaaten
einige Opfer abverlangte. Die Regierungen mufiten mit erheblichen Anpas-
sungskosten, Flexibilitétseinbul?en und Kontrollverlusten rechnen.

Anpassungskosten: Die Staatsfinanzen der Mitgliedstaaten hingen in sehr
unterschiedlichem Maf3e von der Mehrwertsteuer ab. Gemessen am Brutto-
inlandsprodukt war das Mehrwertsteueraufkommen in Danemark doppelt so
hoch wie in Italien, und in Irland trug es fast doppelt soviel zum Gesamt-
steueraufkommen bei wie in Luxemburg (vgl. Tabelle 4-4).

Angesichts dieser Unterschiede war klar, »dass die Angleichung der indi-
rekten Steuern fir einige Mitgliedstaaten erhebliche Probleme aufwerfen
wird« (Europédische Kommission 1985b: Rn. 218). Wurde die Mehrwert-
steuer auf einem mittleren Niveau harmonisiert, mufdten Lander mit tber-
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Tabelle 4-5 Prognosen zur Auswirkung der geplanten Mehrwert- und
Verbrauchsteuerharmonisierung auf das Gesamtsteuer-
aufkommen (in %)

Institute for DIW/Ifo- CEPS EG-Kommission
Fiscal Studies Institut

Belgien +0,7 +0,6 +1,1 geringe Veranderungen
Deutschland +1,6 +2,2 +0,4 kleinere Gewinne
Danemark -9,5 -8,7 -8,0 grolRe Verluste
Frankreich -1,7 -0,0 -0,7/-1,4 Kleinere Verluste
GroRbritannien +0,6 +1,8 +0,6 kleinere Gewinne
Irland -4,4 +6,9 -4,0 grolRe Verluste
Italien -0,8 +5,8 +1,4 geringe Veranderungen
Luxemburg k.A. +13,7 k.A. grofl3e Gewinne
Niederlande +1,4 +0,6 +0,2 geringe Veranderungen

Quellen: CEPS 1989; Europaische Kommission 1987b; Institut »Finanzen
und Steuern« 1992; Parsche/Seidel/ Teichmann 1988.

durchschnittlich hohen Normal- und Luxussteuersdtzen mit Einnahmeverlu-
sten, Lander mit niedrigen Steuersédtzen dagegen mit Einnahmegewinnen
rechnen. Verschiedene Simulationsstudien deuteten die Grof3enordnungen
an, um die es dabei ging (vgl. Tabelle 4-5). Modellrechnungen von DIW
und |FO ergaben zum Beispiel, dal3 Belgien, Danemark, Frankreich und die
Niederlande durch die Harmonisierung der Mehrwertsteuersitze zwischen
14 und 40 Prozent ihrer Mehrwertsteuereinnahmen verlieren wirden, wah-
rend Luxemburg und GroRbritannien beachtliche Einnahmen hinzugewén-
nen. Diese Effekte wiirden zwar durch die gleichzeitig geplante Harmonisie-
rung der Sonderverbrauchsteuern auf Alkohol, Tabak und Mineraldl zum
Teil neutralisiert. Die Folgen fur das Gesamtsteueraufkommen wéren trotz-
dem gravierend. Danemark mufdte mit Verlusten in Hohe von fast 9 Prozent
seines Gesamtsteueraufkommens rechnen, wahrend Luxemburg Einnahme-
gewinne von rund 14 Prozent des Gesamtsteueraufkommens realisieren
koénnte. Andere Untersuchungen, zum Beispiel von CEPS oder dem briti-
schen Institute for Fiscal Studies kamen zu ahnlichen Ergebnissen. Auch die
Kommission prognostizierte zum Teil grof3e Verénderungen flr das Steuer-
aufkommen der Mitgliedstaaten. Mindestens die Halfte aller Mitgliedstaaten
wére durch die Harmonisierung zu substantiellen Anderungen ihrer Steuer-
struktur gezwungen worden. Die Hochmehrwertsteuerlénder muften den
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Anteil der Mehrwertsteuer an ihrem Gesamtsteueraufkommen oder alterna-
tiv das Gesamtsteueraufkommen stark reduzieren, die Niedrigsteuerlander
dagegen mufdten das eine oder das andere stark ausweiten (Sgrensen
1990: 17).

FlexibilititseinbufSen: Die Harmonisierung der Mehrwertsteuer hétte die
Mitgliedstaaten aber nicht nur gezwungen, die Struktur ihrer nationalen
Steuersysteme zum Teil erheblich zu verandern. Sie mutete ihnen auch
betréchtliche FlexibilitdtseinbulRen zu. Die Fixierung von Bemessungs-
grundlagen und Steuerséizen per EG-Richtlinie wirde die Freiheitsgrade der
nationalen Steuerpolitik empfindlich beschneiden. Verénderungen wéren
nur noch im Konsens des Ministerrats moglich. Nur hoch Lander am oberen/
unteren Rand der Bandbreite wirden Uber Spielraum fir selbsténdige Steu-
ersatzreduzierungen/-erhdhungen verfligen. Alle anderen Staaten miifdten
auf andere Steuern, vor allem die Einkommen- und Korperschaftsteuern
ausweichen (Parsche/Seidel/ Teichmann 1988: 426). Dabei war durchaus
unsicher, ob und inwieweit ein solches Ausweichen Uberhaupt moglich ist,
wurde doch bereits damit gerechnet, daf3 die Vollendung des Binnenmarktes
zu einer Verscharfung des Steuerwettbewerbs fiihren und den Druck auf
Staaten mit hohen direkten Steuern verstérken wirde. Hinzu kam, dal3 eine
Erhéhung dieser Steuern kaum in die ideologische Landschaft der achtziger
Jahre paldte. In fast allen Industriel@ndern probierten sich meist konservative
Regierungen an Reformen, die auf eine Absenkung der Einkommen- und
Korperschaftsteuern nach englischem beziehungsweise amerikanischem
Vorbild zielten. Selbst Lander mit hohen Mehrwertsteuern wie Frankreich,
Dénemark und Belgien erwogen diesen Schritt. Eine Harmonisierung der
Mehrwertsteuersétze hétte ihre Moglichkeiten, solche Reformen gegenzu-
finanzieren, empfindlich beschrankt (Scherpenberg 1992: 173-174).

Kontrollverluste: Unter dem Bestimmungslandprinzip hat jedes Land die
volle Kontrolle Uber die eigenen Mehrwertsteuereinnahmen. Der Grenz-
ausgleich sorgt fur eine scharfe Trennung zwischen den nationalen Zustan-
digkeitsbereichen. Innerhalb ihres Zustandigkeitsbereiches kénnen die na
tionalen Behorden die Mehrwertbesteuerung liickenlos Uberwachen. Die
Besteuerung der im Lande produzierten Waren und Dienstleistungen kon-
trollieren sie sowieso, und der Grenzausgleich gibt ihnen die Kontrolle tber
die Besteuerung der ins Land strémenden Importe. Ergebnis: alle steuerlich
relevanten Vorgange finden im Inland statt. Die Steuerbehtrden kdnnen
jederzeit an eigenen Unterlagen Uberprifen, ob eine zum Vorsteuerabzug
angemeldete Steuer tatsiachlich gezahlt worden ist. Der Ubergang zum mo-
difizierten Ursprungslandprinzip hebt die strikte Trennung der Zustandig-
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keitshereiche auf, weil dieses Prinzip auch im Ausland gezahlte Steuern
zum Vorsteuerabzug im Inland zul&3t. Die Behdrden kénnen nicht mehr in
jedem Fall selbst Uberpriifen, ob ein Antrag auf Vorsteuerabzug berechtigt
ist, sondern bedurfen dazu fremder Hilfe: Nur die ausléndische Steuer-
behdrde weil3, ob die im Inland zum Vorsteuerabzug gemeldete Steuer
tatséchlich gezahlt worden ist (Smith 1993: 78). Das modifizierte Ur-
sprungslandprinzip bedeutet deshalb einen Kontrollverlust fir die nationa-
len Steuerbehdrden.

Im Prinzip 181} sich dieser Verlust natirlich durch verstérkte internatio-
nale Zusammenarbeit ausgleichen. Es mul3 lediglich gewahrleistet werden,
dal die Behorden alle steuerrelevanten Informationen Uber die Grenze
hinweg austauschen. In der Praxis besteht jedoch die Gefahr, dal3 dieser In-
formationsaustausch durch den Clearingmechanismus gestort wurde. Das
Clearing reduziert den Anreiz, die Berechtigung grenziberschreitender
Vorsteuerabziige zu Uberprifen, weil er die Bestimmungslander berechtigt,
die Kosten dieser Abzilige dem (gemeinsamen) Clearingkonto in Rechnung
zu stellen. Warum sicherstellen, dal3 die im Inland zum Vorsteuerabzug an-
gemeldeten Steuern im Ausland Uberhaupt gezahlt wurden, wenn die damit
verbundenen Kosten sowieso nicht selbst getragen werden missen? Die be-
furchteten Folgen des Clearings waren deshalb eine laxere Steueraufsicht
der Mitgliedstaaten, ein erhohtes Mal3 an Steuerbetrug sowie ein chronisch
defizitéres Clearingkonto (Lee/ Pearson/Smith 1988: 23; Sgrensen 1990: 18).
Weitere Komplikationen ergaben sich daraus, daf3 netto-importierende Staa-
ten bel zeitverzogerter Auszahlung der Clearingbetrdge Liquiditéts- und
Zinsverluste erleiden muf3ten. AufRerdem konnten Wechsel kursschwankun-
gen auftreten, die fur einzelne Lander Vor- oder Nachteile bedeuteten (Insti-
tut »Finanzen und Steuern« 1992: 33). Angesichts des VVolumens der Clearing-
strdme — Modellrechnungen zeigten, dal’ sie bei manchen Mitgliedstaaten
einige Prozent des Gesamtsteueraufkommens erreichen wiirden (vgl. Tabel-
le 4-6) — konnten diese Schwierigkeiten nicht auf die leichte Schulter ge-
nommen werden.

Die Anpassungskosten, Flexibilitétseinbuen und Kontrollverluste, die
bei einer Verwirklichung der Weif3buchvorschlége drohten, wogen um so
schwerer, as sie durch keinerlei greifbare Vorteile ausgeglichen wurden.
Natirlich wirde die Beseitigung der Steuergrenzen die Befriedigung
verschaffen, dem Prinzip der binnenmarktéhnlichen Verhaltnisse endlich
Genlige getan zu haben. Sicher durfte die »psychologische Wirkung« (Eu-
ropéische Kommission zit. in Mette 1994: 106) eines vollkommen unbehin-
derten Grenzverkehrs nicht unterschétzt werden. Die 6konomische Wirkung
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Tabelle 4-6 Aus dem geplanten Clearingmechanismus
resultierende Einkommensstréme (in % des
Gesamtsteueraufkommens)

Simulationsrechnung fiir 1986
Szenario 1: minimale  Szenario 2: maximale

Harmonisierung? Harmonisierung®
Belgien/Luxemburg -29 -1,3
Danemark 0,5 1,5
Deutschland -0,4 -0,9
Frankreich 0,0 0,7
Griechenland 2,7 k.A.
GrofRbritannien 1,7 0,9
Irland -4,0 0,5
Italien -0,3 0,1
Niederlande -2,7 -1,7
Portugal -1,2 0,7
Spanien 0,8 0,2

a Alle Mitgliedstaaten wenden einen Normalsatz zwischen 14 und 20% und ei-
nen ermafigten Satz zwischen 4 und 9% an.

b Alle Mitgliedstaaten wenden einen einheitlichen Normalsatz von 16,5 und ei-
nen ermaRigten Satz von 6,5% an.

Quellen: Eurostat 1997; Institut »Finanzen und Steuern« 1992;
eigene Berechnungen.

war jedoch eher gering. Simulationsrechnungen der Kommission ergaben,
daR die durch eine Beseitigung der Grenzkontrollen eingesparten Verwal-
tungskosten das Bruttoinlandsprodukt der Gemeinschaft mittelfristig um 0,4
Prozent erhthen wiirden. Das war deutlich weniger als von der Offnung der
offentlichen Beschaffungsmérkte (prognostizierter Wachstumsimpuls von
0,5 Prozent) oder der Liberalisierung der Finanzmérkte (1,5 Prozent) er-
wartet wurde (Européische Kommission 1988: 179). Dabel war der zusétz-
liche Verwaltungsaufwand von grenziiberschreitendem V orsteuerabzug und
Clearing noch nicht einmal berticksichtigt. In der Industrie bestanden erheb-
liche Zweifel, ob mit den Kommissionsvorschldgen nennenswerte Kosten-
vorteile verbunden wéren. Der européische Industrieverband UNICE er-
klérte skeptisch, »eine generelle Reduzierung der Befolgungskosten fur
Wirtschaft und Industrie« (zit. nach Mette 1994: 119) sei nicht zu erwarten.
Verschiedentlich beflirchtete man sogar, die Kommissionsvorschldge konn-
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ten den Verwaltungsaufwand erhéhen (Schemmel 1989: 43-45). Manche
sahen »eine Birokratie erschreckenden Ausmalles entstehen« (Otto Graf
Lambsdorff zit. nach Hansjlrgens 1990: 119). Das Kosten-Nutzen-Ver-
héltnis der Kommissionsvorschldge wirkte auf jeden Fall sehr unglnstig
(Tsoukalis 1997: 105).

4.3.2 Der Ministerrat schiittet Wasser in den Wein

In den Mitgliedstaaten wurde das steuerpolitische Programm des Weil3-
buches mit grofRer Zurlickhaltung aufgenommen. Als die Staats- und Regie-
rungschefs die Kommission im Méarz 1985 um einen detaillierten Plan »zur
Verwirklichung eines grof3en Binnenmarktes bis zum Jahre 1992« baten
(Européische Kommission 1985b: Rn. 2), hatten sie nicht in erster Linie an
die Beseitigung der Steuergrenzen gedacht. Als sie drei Monate spéter das
auf diese Bitte hin verfaldte Weilfbuch diskutierten, verzichteten sie deshab
darauf, die Steuerharmonisierung auf die Liste der vorrangig zu realisieren-
den Malinahmen zu setzen. Statt dessen beauftragten sie den Finanzmini-
sterrat, zu prifen, ob und wieviel Steuerharmonisierung fir den Binnen-
markt Uberhaupt notwendig sei (Mette 1992: 107).

Die Ad-hoc-Gruppe »Abschaffung der Steuergrenzen«

Die Finanzminister setzten fir diese Untersuchung eine Ad-hoc-Arbeits-
gruppe >Abschaffung der Steuergrenzenc< ein. Das Ergebnis fiel ungiinstig
fur die Kommission aus. kein Vorschlag des Weif3buches, der nicht funda-
mentaler Kritik unterzogen wurde. Weder der Ubergang zum modifizierten
Ursprungslandprinzip noch die Annaherung der Steuersdtze oder die Ein-
fuhrung eines Clearingmechanismus trafen bei den Steuerbeamten der Ad-
hoc-Gruppe auf Zustimmung (zum folgenden Mette 1992: 108-113).
Besteuerungsprinzip: Die Kommission ging im Weif3buch davon aus,
daid die Errichtung des Binnenmarktes die vollkommene Beseitigung aller
Grenzkontrollen und Steuergrenzen voraussetzt. Die Ad-hoc-Gruppe besté-
tigte, dal? unter dieser Voraussetzung der Ubergang zum modifizierten Ur-
sprungslandprinzip tatséchlich unumganglich sei (Farmer/Lyal 1994: 28).
Nur wurde diese Voraussetzung eben nicht von allen Mitgliedstaaten geteilt.
Dénemark, Griechenland, Grofritannien und Irland wollten an den phy-
sischen Grenzkontrollen festhalten und lediglich das Grenzabfertigungs-
verfahren vereinfachen. Grenzkontrollen seien fir die innere Sicherheit des
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Landes wichtig und verhinderten, dal3 die Konsumsteuerbasis in Lander mit
niedrigeren Mehrwert- und/oder Sonderverbrauchsteuersitzen abfliefdt.
Frankreich und die Niederlande wollten aus haushaltspolitischen Griinden
ebenfalls am Bestimmungslandprinzip festhalten beziehungsweise seine
Abschaffung nur ganz langfristig und auf jeden Fall erst nach 1992 ins Auge
fassen. Sie waren aber bereit, auf physische Grenzkontrollen zu verzichten
und den Grenzausgleich statt dessen nach dem Zahlungsaufschubverfahren
abzuwickeln. Ein entsprechender niederléndischer Vorschlag wurde zwar
von einer knappen Mehrheit mit der Begriindung abgelehnt, er verfestige die
Steuergrenzen im Binnenmarkt und kénne zu zusétzlichen administrativen
Belastungen fur Unternehmen und Verwaltungen fuhren. Von einer Eini-
gung auf das modifizierte Ursprungslandprinzip war man damit aber noch
weit entfernt.

Anndherung der Steuerscitze: Einige Mitgliedstaaten mit relativ niedriger
Mehrwertsteuer — Deutschland, GroRbritannien, Luxemburg, Spanien — wa-
ren bereit, dem Kommissionsvorschlag folgend, einer Bandbreitenl 6sung fr
die Steuersitze zuzustimmen. Die Hochsteuerlander — Belgien, Danemark,
Frankreich, Irland und die Niederlande — forderten dagegen eine vollstandi-
ge Harmonisierung beziehungsweise die Festlegung einer sehr engen Mar-
ge. Bei einer Bandbreite von 5 oder 6 Prozentpunkten befirchteten sie Ein-
nahmeverluste durch grenziberschreitende Kéufe. Der danische Vertreter
wies mehrmals auf die grof3e Steuersatzspreizung zwischen Danemark und
Deutschland hin. Bei einer Bandbreitenldsung werde der danische Steuer-
satz am oberen, der deutsche Satz dagegen am unteren Rand liegen, was zu
Steuerarbitrage in betrachtlichem Ausmal3e flhren misse. Kritisch ange-
merkt wurde auch, da’ die Harmonisierung der Steuersdtze den Mitglied-
staaten nur wenig Spielraum fir eine autonome Steuerpolitik lasse.

Clearingmechanismus: Diesem Vorschlag begegneten die meisten Mit-
gliedstaaten mit »tiefem Miftrauen« (Klezath zit. in Institut »Finanzen und
Steuern« 1992: 33). Griechenland, Grofbritannien, Luxemburg und Spanien
lehnten das Clearing ganz ab, die Niederlande und Danemark &auflerten
deutliche Bedenken, und der Rest der Mitgliedstaaten verhielt sich reser-
viert. Vorbehalte wurden nicht nur gegen den Verwaltungsaufwand laut,
sondern auch gegen die fiskalischen Unwégbarkeiten, zu denen ein Clear-
ingverfahren aufgrund seiner Anfélligkeit fur laxe Steueraufsicht und Steu-
erbetrug, Zeitverzogerungen und Wechselkursschwankungen Anlal3 geben
misse. Um fir die Mitgliedstaaten akzeptabel zu sein, so gaben die Steuer-
beamten zu Protokoll, misse folgendes sichergestellt werden:
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Uberweisung der Clearingbetrage ohne jeden Zeitverzug;

volle Transparenz und Kontrollierbarkeit des Clearingverfahrens;
ausreichende Sicherungen gegen Steuerbetrug;

geringer Verwaltungsaufwand.

Dieser Kriterienkatalog kam einer Aufforderung zur Quadratur des Kreises
gleich. Die Sicherungsschleifen, die zusétzlich eingebaut werden muf3ten,
um ein exaktes und betrugsfestes Clearing zu garantieren, zogen zwangsl au-
fig mehr Burokratie und Verwaltung nach sich. Sollte umgekehrt die Biro-
kratie reduziert werden, so waren Abstriche bei der Exaktheit und Punkt-
lichkeit notwendig. Statt nach der fiskalischen Methode (Umsatz fir Um-
satz) mufdte der Zahlungsausgleich dann nach der statischen Methode auf
der Basis aggregierter Handel sdaten abgewickelt werden.

Im Juni 1986 nahm der Finanzministerrat den Abschluf3bericht der Ad-
hoc-Gruppe entgegen. Die darin zum Ausdruck kommende Uneinigkeit und
Skepsis trug nicht dazu bei, die Minister fir die Vorschlage des Weil3buches
zu erwarmen. Die Stimmung im Rat schwankte zwischen taktvoller Zurtick-
haltung und offener Ablehnung. Immerhin erhielt die Kommission den
Auftrag, bis April 1987 Richtlinienentwirfe fir die Mehrwertsteuerharmo-
nisierung auszuarbeiten.

Die Richtlinienentwiirfe der Kommission von 1987

Wie sollte die Kommission reagieren? Sollte sie an der Konzeption des
WeiBbuches festhalten oder Kompromif3bereitschaft zeigen? Die erste Opti-
on barg das Risiko einer Entscheidungsblockade im Ministerrat; ein Risiko,
das um so gréf3er erscheinen mulite, als die Regierungen die Ausweitung der
Mehrheitsregel auf die Steuerpolitik ablehnten. Die zweite Option drohte
dagegen, das Binnenmarktziel zu kompromittieren. In den Augen seiner
Autoren war das Steuerkapitel des Weil3buches schliefflich kein theoreti-
sches Beiwerk, das man beliebig umschreiben oder ganz streichen konnte,
sondern ein integraler Bestandteil des Binnenmarktprojektes (Agence Euro-
pe 25.1.1986: 10). Der zustéandige Kommissar, Lord Cockfield, betonte bei
zahlreichen offentlichen Auftritten, dald der Binnenmarkt mit weniger Steu-
erharmonisierung nicht zu machen sei. Auch Kommissionspréasident Jacques
Delors tadelte die Mitgliedstaaten ob ihrer destruktiven Haltung bei der
Mehrwertsteuer (FAZ 7.10.1985). Dieser steuerpolitische Fundamentalismus
war aber selbst in der Kommission nicht unumstritten. Einige Kommissare
konnten sich sehr wohl einen Binnenmarkt mit weniger Steuerharmonisie-
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rung vorstellen. Die fundamentalistische Linie setzte sich am Ende aber
durch. Im August 1987 legte die Kommission dem Ministerrat ein Paket von
Richtlinienentwirfen vor, die im wesentlichen den Vorschlégen des Weil3-
buches entsprachen (Européi sche Kommission 1987a, 1987b, 1987c, 1987d,
1987€). Das Paket bestand aus drei grof3en Teilen:

— Das Bestimmungslandprinzip sollte im Binnenmarkt aufgegeben und
durch das modifizierte Ursprungslandprinzip ersetzt werden.

— Um Wettbewerbsverzerrungen, Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb zu
verhindern, sollte die Zahl der Mehrwertsteuersétze auf zwel reduziert
werden, einen ermaligten Satz von mindestens 4 und héchstens 9 Pro-
zent und einen Normal satz von mindestens 14 und hdchstens 20 Prozent.
Alle anderen Steuersétze einschliefdlich Nullsdtzen sollten gestrichen
werden.

— Ein Clearingmechanismus sollte eingefiihrt werden, der sicherstellt, dai
die Mehrwertsteuereinnahmen trotz des modifizierten Ursprungsland-
prinzips weiterhin dem Bestimmungsland zuflie3en.

Unwillige Reaktionen der Mitgliedstaaten

Der Prinzipientreue war mit diesen Vorschldgen Gentige getan. In der Sache
war man alerdings kein Stiick weiter. Der Finanzministerrat Gberwies die
Vorschlége zur Prifung an zwei Fachausschiisse. Diese wiederholten noch
einma die bereits bekannten Kritikpunkte: der Clearingmechanismus zu
kompliziert, zu kostspielig, zu unsicher, die Bandbreiten fir die Steuersétze
zu grof3, die Abschaffung der Nullsétze fir Grof3britannien nicht akzeptabel,
die Beschrankung der nationalen Autonomiespielrédume zu einschneidend,
das modifizierte Ursprungslandprinzip zu kontrovers. Einige Mitgliedstaa-
ten (Grofpritannien, Luxemburg, Danemark) waren ganz gegen dieses Prin-
zip und hielten den Binnenmarkt auch mit Steuergrenzen fir funktionsfahig.
Andere, wie zum Beispiel Frankreich, unterstiitzten das Prinzip zwar grund-
satzlich, wollten es aber erst in ferner Zukunft redlisiert sehen (Mette
1994: 128-133).

Allein die Bundesregierung erklarte sich mit den Kommissionsvorschl&
gen einverstanden. Die deutschen Steuersdtze lagen im unteren Bereich der
vorgeschlagenen Bandbreiten, so dal3 der drohende Anpassungsbedarf und
Autonomieverlust gering erschienen (vgl. Financial Times 9.9.1988: 3).
Andere Regierungen dachten dagegen immer offener Uber die Beibehaltung
des Bestimmungslandprinzips nach. Aufgeschreckt von einem Experten-
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bericht (Rapport Boiteux), der vor den erheblichen fiskalischen Risiken der
Mehrwertsteuerharmonisierung warnte, erklarte zum Beispiel der franzo-
sische Premierminister Michel Rocard im September 1988, fur Frankreich
gebe es auf absehbare Zeit keine Alternative zu hohen Mehrwertsteuern. An
einer Beseitigung der Steuergrenzen bestehe deshalb kein unmittelbares
Interesse (Scherpenberg 1992: 168-169). Fast gleichzeitig lancierte der bri-
tische Schatzkanzler Nigel Lawson einen Plan, der ganz explizit auf die
Beibehaltung des Grenzausgleichs abzielte. Lediglich das Verwaltungs-
verfahren sollte gestrafft werden, um eine substantielle Reduzierung der
Grenzkontrollen zu erreichen. Auf3erdem sollten die Freigrenzen fir Privat-
reisende, also die Margen, innerhalb derer Endprodukte eingefiihrt werden
durften, ohne im Einfuhrland nachversteuert werden zu mussen, schrittweise
erhoht und schliefdlich ganz abgeschafft werden. Im Endeffekt lief das auf
die Einfihrung des Ursprungslandprinzips fir den privaten Endverbrauch
bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung des Bestimmungslandprinzips fir den
kommerziellen Handel hinaus. Dieser Plan war freilich genauso wenig kon-
sensfahig wie die Vorschldge der Kommission. Danemark, Frankreich und
Irland wollten eine ungebremste Steuerarbitrage beim Endkonsum keines-
falls zulassen (Mette 1994: 135-137).

Die Verhandlungen stagnierten. Sollten sie nicht vollkommen im Sande
verlaufen, mufdte die Kommission sich bewegen. Lord Cockfield war aber zu
keinen Zugestandnissen bereit. Er glaubte an die Richtigkeit der Richtlinien-
entwirfe, erklarte den Mitgliedstaaten ein ums andere Mal, dal3 sie diese zu
akzeptieren hétten, wenn sich nicht am Versprechen des Binnenmarktes
wortbriichig werden wollten und erntete damit immer gréf3eren Mimut. Der
Streit um die Mehrwertsteuerharmonisierung wurde personlich. Am Ende
verweigerte eine verdrgerte Margaret Thatcher Lord Cockfield die Nominie-
rung fr eine zweite Amtszeit und schuf damit, List der Geschichte, die Vor-
aussetzungen fir einen Neuanfang in der M ehrwertsteuerharmonisierung.

Die Kommission ist kompromifibereit

Am 1. Januar 1989 trat die Franztsin Christiane Scrivener Lord Cockfields
Nachfolge an. Als erste Amtshandlung unternahm sie eine Rundreise durch
die Mitgliedstaaten, um die zerriitteten Arbeitsbeziehungen zu den Finanz-
ministerien wiederherzustellen. Wo ihr Vorganger nur Halsstarrigkeit hatte
sehen lassen, signalisierte Scrivener Flexibilitét und Kompromifbereit-
schaft. Der goodwill tour folgte im Juni ein Arbeitspapier mit neuen, »prag-
matischen« Leitlinien fir die Mehrwertsteuerharmonisierung (Européische
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Kommission 1989d). Es sah erhebliche Anderungen gegeniiber den Richtli-
nienentwirfen von 1987 vor.

— Besteuerungsprinzip: Grundsétzlich hielt das Papier an der Einfihrung
des modifizierten Ursprungslandprinzips fest. In Ausnahmebereichen
schlug es jedoch die Beibehaltung des Bestimmungslandprinzips vor, um
die Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen und Steuerwettbewerb zu redu-
zieren. Zu diesen Ausnahmebereichen gehérten der Versandhandel, der
Autohandel und der Handel steuerbefreiter Unternehmen und nicht-
steuerpflichtiger 6ffentlicher Korperschaften. Auch fir Kauftransaktionen
zwischen verflochtenen Unternehmen sollten Ausnahmeregeln gelten.

— Clearingmechanismus: Da diese Ausnahmebereiche nach groben Schét-
zungen zwischen 70 und 80 Prozent des gesamten innergemeinschaftli-
chen Handels abdeckten, nahm die Zahl der Transaktionen, die nach dem
modifizierten Ursprungslandprinzip abgewickelt werden sollten und fur
die deshalb ein Clearing vorgesehen war, erheblich ab. Nach Vorstellun-
gen der Kommission konnte das Clearingverfahren deshalb gestrafft und
vereinfacht werden. Sie schlug vor, Forderungen und Verbindlichkeiten
nicht, wie im Richtlinienentwurf von 1987 vorgesehen, fiskalisch auf der
Basis einzelner Steuererklarungen zu erheben, sondern statistisch anhand
allgemeiner Handelsdaten. Dadurch sollte der administrative Aufwand
auf ein Minimum reduziert werden.

— Steuersdtze: Die Beibehatung des Bestimmungslandprinzips fir weite
Teile des innergemeinschaftlichen Handels verringerte auch den Anpas-
sungsdruck auf die Steuersétze. Eine Bandbreitenregelung fur den Nor-
malsteuersatz hielt die Kommission deshalb fir verzichtbar. Lediglich
eine Untergrenze fur den Normalsatz von zum Beispiel 15 Prozent sollte
vereinbart werden. Auch die Beibehaltung von Nullsdtzen lehnte sie
nicht mehr kategorisch ab. Lediglich beim ermalZigten Steuersatz bestand
sie weiterhin auf einem Korridor von 4 bis 9 Prozent und einer festen
Zuordnung von Produkten und Dienstleistungen.

Der Ministerrat geht in die Initiative

Der Finanzministerrat nahm die flexiblere Haltung der Kommission dankbar
zur Kenntnis, denn die Zeit fir eine Einigung wurde langsam knapp. 1992
rickte ndher. Wenn bis zum Ende dieses Stichjahres eine neue Mehr-
wertsteuerregelung implementiert sein sollte, dann muféte die Entscheidung
bald fallen. Einfach nichts zu tun und alles beim alten zu lassen, war nach
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dem jahrelangen Gerede Uber die Unvereinbarkeit von Steuergrenzen und
Binnenmarkt nicht mehr mdoglich. Die Minister waren sich einig, dal3 zu-
mindest die steuerlich veranlalten Grenzkontrollen verschwinden miissen,
um den Binnenmarkt fir vollendet erkléren zu kénnen (Terra/Kajus 1992:
32). Auch der Européische Rat drangte zur Eile. Im Juni 1989 beschlof3 er,
»dal3 vor Jahresende eine Einigung Uber die Grundziige einer entsprechen-
den Losung ... erzielt werden muli« (Europdischer Rat 1989: 405-406). Es
war nun an den Finanzministern, diesen Beschluf3 umzusetzen.

Fir eine einvernehmliche Losung gingen die Zugestandnisse der Kom-
mission aber immer noch nicht weit genug (zum folgenden Mette 1994: 161—
172). In der Ad-hoc-Gruppe, die vom Finanzministerrat mit der Prifung der
neuen Vorschlége beauftragt war, signalisierten die meisten Mitgliedstaaten,
dal3 sie den Anwendungsbereich des modifizierten Ursprungslandprinzips
nicht nur, wie von der Kommission angeboten, einschrénken, sondern ganz
beim Bestimmungslandprinzip bleiben wollten. Das Bestimmungslandprin-
zZip garantiere eine hohere steuerpolitische Autonomie und besseren Schutz
gegen Steuerhinterziehung und mache die Einfihrung des ungeliebten
Clearingmechanismus Uberflissig. Da die Kommission selbst die Beibehal-
tung dieses Prinzips fir 70 bis 80 Prozent des innergemeinschaftlichen
Handels vorgeschlagen habe — Stichwort Ausnahmeregelungen —, sei aul3er-
dem nicht einsichtig, warum fir den vergleichsweise geringen Anteil der
restlichen Transaktionen extra ein anderes Prinzip eingefUhrt werden misse.
Einzig die Bundesrepublik sprach sich fur das modifizierte Ursprungsiand-
prinzip aus (vgl. Klezath 1992: 63). Um einen Kompromif3 nicht zu geféhr-
den, erklérte sie sich aber mit einer begrenzten Fortdauer des Bestim-
mungslandprinzips fiir eine Ubergangszeit einverstanden.

Auf der Basis der Vorarbeiten der Ad-hoc-Gruppe schafften die Finanz-
minister es im November 1989 tatsachlich, sich auf die Grundziige eines
neuen Mehrwertsteuersystems zu verstéandigen (Terra/Kajus 1992: 32—36).
Die Einigung bestand aus mehreren Elementen:

— Bestimmungslandprinzip: Der Ministerrat erklarte, dal3 der Wechsel auf
das modifizierte Ursprungslandprinzip das mittelfristige Ziel der Ge-
meinschaft bleibe. Bis 1993 sei dieses Prinzip jedoch nicht umsetzbar,
weshalb es fiir eine Ubergangszeit bei der Besteuerung des kommerziel-
len Handels — also des Handels zwischen umsatzsteuerpflichtigen Indivi-
duen — nach dem Bestimmungslandprinzip bleiben misse.

— Grenzausgleich ohne Grenzkontrollen: Der zum Bestimmungslandprin-
zip gehdrige Grenzausgleich sollte aber nach dem 1.1.1993 nicht mehr an



112 Kapitel 4

der Grenze durchgefiihrt, sondern ins Landesinnere verlagert werden.
Dazu sei es notwendig, die Unternehmen zur Bereitstellung regelméfdiger
Informationen Uber ihre innergemeinschaftlichen Umsétze zu verpflich-
ten und ein System des grenziiberschreitenden |Informationsaustauschs
zwischen den Behorden zu installieren.

— Ursprungslandprinzip: Der Verzicht auf Grenzkontrollen implizierte,
daid fir — nicht umsatzsteuerpflichtige — Privatreisende kein Grenzaus-
gleich mehr durchgefiihrt werden kann. Die Finanzminister akzeptierten
dies. Bis zum 1.1.1993 sollten die Freigrenzen fir Privatreisende, also
die Margen, innerhalb derer Endprodukte eingefiihrt werden dirfen, ohne
im Einfuhrland nachversteuert werden zu mussen, ganz aufgehoben wer-
den. Danach sollten private Abhollieferungen dem Ursprungslandprinzip
unterliegen.

— Ausnahmebestimmungen: Damit die Anwendung des Ursprungslandprin-
zips beim Endkonsum zu keiner Ubertriebenen Steuerarbitrage fihrte,
sollten bestimmte sehr mobile Umsétze von der Geltung dieses Prinzips
ausgenommen werden. Dazu gehorten vor allem der Auto- und Versand-
handel. Aullerdem sollten die Mehrwertsteuersdtze in ausreichendem
Mal3e angeglichen werden.

Einigung auf die Ubergangsregelung

Der Rahmen einer Ubergangsregelung fir die Mehrwertsteuer lag damit
fest. Die konkrete Ausgestaltung war aber noch offen. Wie der Grenzaus-
gleich ohne physische Grenzkontrollen funktionieren sollte, auf welchem
Niveau die Steuersétze harmonisiert werden sollten oder wie die Ausnah-
mebestimmungen fur Autoverkaufe und den Versandhandel im Detail aus-
sehen sollten, all das mufite noch entschieden werden. Offen war auch, wie
die Kommission sich zu der vom Ministerrat vorgeschlagenen Ubergangs-
regelung stellen wirde. Den Anspriichen des Weil3buches wurde diese Re-
gelung nicht einmal anndhernd gerecht. Sie beseitigte die Steuergrenzen
nicht, sondern verlagerte sie lediglich ins Binnenland. Eine steuerliche
Gleichbehandlung inléndischer und grenziberschreitender Umsétze wurde
nicht erreicht. Der Grenzausgleich blieb erhalten, wenn auch in gewandelter
Form. Aber, wie Kommissarin Scrivener lakonisch bemerkte, »wenn die
Mitgliedstaaten in einem so schwierigen Bereich einstimmig einen Kom-
promif3 gefunden haben, kann die Kommission nichts dagegen ausrichten«
(Scrivener zit. nach Mette 1994: 176). Im Dezember 1989 stimmte sie den
Vorschlagen des Finanzministerrats deshalb grundsétzlich zu und legte auf
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dieser Grundlage im Mai des folgenden Jahres die Richtlinienentwiirfe fir
eine Ubergangsregelung vor (Europdische Kommission 1990a, 1990b,
1990c). Dabei versuchte sie zu retten, was noch zu retten war:

— Nachdem sie schon den direkten Ubergang zum modifizierten Ur-
sprungslandprinzip nicht hatte durchsetzen kdnnen, wollte sie zumindest
eine rechtsverbindliche Festlegung auf die Einfuhrung dieses Prinzips
nach Ablauf der Ubergangsregelung erreichen. Stichtag hierfir sollte der
31. Dezember 1996 sein. Danach sollte der Grenzausgleich automatisch
aufgehoben werden.

— Aulerdem wollte die Kommission sicherstellen, daf3 tatséchlich bis zum
offiziellen Beginn des Binnenmarktes am 1. Januar 1993 alle steuerlich
bedingten Grenzkontrollen abgeschafft werden.

Mit der ersten Zielsetzung konnte sich die Kommission nicht durchsetzen.
Die jahrelangen Beratungen der Ad-hoc-Gruppe und des Finanzministerrats
hatten deutlich gemacht, welche Schwierigkeiten mit der Einflihrung des
modifizierten Ursprungslandprinzips verbunden sind. Die Regierungen wa-
ren deshalb nicht bereit, einem Einflhrungsautomatismus zuzustimmen
(Mette 1994: 190). Als sieim Dezember 1991 die Richtlinie zur Ubergangs-
regelung verabschiedeten, vereinbarten sie deshalb lediglich, daf? die Kom-
mission bis Ende 1994 Vorschldge fur ein endgiltiges Mehrwertsteuer-
system ausarbeiten sollte, Uber die der Rat dann mdglichst bis Ende 1995
entscheiden wiirde, so daf3 das endgiltige Mehrwertsteuersystem spétestens
zum 1. Januar 1997 in Kraft treten konnte. Sollten diese Daten und Termine
jedoch verpalt werden, wirde die Ubergangsregelung bis auf weiteres in
Kraft bleiben (Européische Gemeinschaft 1991a: Préaambel).

Das zweite Ziel dagegen wurde erreicht. Wie von der Kommission vor-
geschlagen, vereinbarten die Finanzminister, dal? grenziiberschreitende Ein-
kéufe privater Endverbraucher ab dem 1. Januar 1993 dem Ursprungsland-
prinzip unterliegen sollten. Grenzkontrollen fir Einzelreisende wurden
damit hinféllig (Européische Gemeinschaft 1991a: Artikel 2). Fir den
groften Teil des innergemeinschaftlichen Handels blieb allerdings das Be-
stimmungslandprinzip in Kraft. Das galt fir den kommerziellen Handel
zwischen umsatzsteuerpflichtigen Unternehmen sowie fiir die per Ausnah-
mebestimmung geregelten Bereiche des Autohandels, des Versandhandels
und der Eink&ufe umsatzsteuerbefreiter Unternehmen. Hier blieb es beim
Grenzausgleich. Allerdings wurden die entsprechenden Prozeduren nach
dem Zahlungsaufschubverfahren ins Binnenland verlegt.
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Auch unter der Ubergangsregelung werden Exporte von der Umsatz-
steuer des Ursprungslandes befreit und Importe mit der Umsatzsteuer des
Bestimmungslandes nachversteuert. Beides geschieht jedoch nicht mehr an
der Grenze: Exporte werden durch die Vorlage von Liefer- und Rechnungs-
belegen bei den Steuerbehdrden des Exportlandes von der Umsatzsteuer be-
freit, Einfuhren werden der Finanzverwaltung des Importlandes im Rahmen
der normalen Umsatzsteuererklérung des Importeurs angezeigt und dabel
nachversteuert. Uberwacht werden diese Vorgange durch ein innergemein-
schaftliches Kontrollverfahren (Europdische Gemeinschaft 1992b). Jedes
umsatzsteuerpflichtige Unternehmen erhdlt eine eigene Identifikationsnum-
mer und mul3 vierteljahrlich beim Finanzamt eine Liste all seiner grenziiber-
schreitenden Transaktionen einschlieflich der Identifikationsnummern der
Transaktionspartner vorlegen. Diese Daten — man rechnete mit bis zu zwei
Millionen Erklérungen —werden dann zwischen den Steuerbehdrden der Im-
und Exportlénder ausgetauscht und abgeglichen, um etwaige Unstimmig-
keiten zwischen den Angaben von Lieferanten und Kéaufern aufzusplren
(Aujean 1995).” Grenzkontrollen wurden dadurch tberfliissig.

Die Harmonisierung der Steuersdtze

Die Frage des Besteuerungsprinzips war damit geregelt. Blieb die Frage der
Steuersitze. Die Kommission hatte hierzu keinen neuen Richtlinienentwurf
vorgelegt. Formal galt weiterhin der Vorschlag von 1987 (Européische
Kommission 1987c). Auch hier speckte der Ministerrat grindlich ab. Im
Sommer 1991 beschlof? er, den Bandbreitenansatz fallenzulassen und fir die
Steuersdtze lediglich gemeinsame Untergrenzen zu vereinbaren. Der Nor-
malsteuersatz sollte mindestens 15 Prozent betragen und die ermaRigten
Steuersétze nicht niedriger als 5 Prozent liegen. Auch im Hinblick auf die
Zahl der Steuersdtze wich der Rat vom Richtlinienentwurf ab. Statt die Zahl
der Steuersétze strikt auf zwel zu begrenzen, plante er, den Mitgliedstaaten
bis zu sechs Steuersétze zu gestatten: einen Normalsatz und zwei ermafigte
Steuersitze sowie fir eine unbefristete Ubergangszeit zwei weitere ermé
Rigte Sétze und einen Nullsatz. Der Anpassungsbedarf fir die Mitgliedstaa-
ten wurde dadurch auf ein Minimum reduziert. Lediglich Deutschland,
Luxemburg und Spanien muften ihren Normalsatz erhdhen. Angesichts der

7 Zusétzlich wurde noch eine weitere Verordnung verabschiedet, um die Unternehmen zur
Angabe von Daten fir die Handel sstatistik zu verpflichten, die bisher an der Grenze erho-
ben wurden (vgl. Européische Gemeinschaft 1991b).
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fiskalischen Belastungen des Golfkrieges und der deutschen Wiedervereini-
gung kam den Finanzministerien diese Erhéhung aber durchaus gelegen
(Genser 1999: 130). Belgien, Frankreich, Griechenland, Italien, Portugal
und Spanien muften auRerdem ihre Luxussdtze abschaffen (Mette
1994: 196-197). Zumindest in Frankreich war dieser Schritt aber sowieso
schon erwogen worden, um die Nachfrage nach Autos und anderen zum Lu-
xussatz besteuerten Gitern anzuregen (Scherpenberg 1992; 168).

Die Harmonisierung der Steuersdtze war damit beschlossene Sache.
Grundsétzliche Bedenken der britischen Regierung verhinderten aber zu-
néchst noch die formale Verabschiedung. Eine Richtlinie Uber Mindeststeu-
ersdtze sei mit dem Grundsatz der Parlamentssouverénitét nicht vereinbar.
Aulerdem stritten Holland, Deutschland und Frankreich erbittert Uber die
Besteuerung von Schnittblumen und Blumenzwiebeln: Die einen wollten
eine Besteuerung zum erméal3igten Satz, die anderen wollten dies auf jeden
Fall verhindern. Erst im Frihjahr 1992 konnte dieser Konflikt notdurftig
beigelegt werden (Mette 1994: 198).8 Nachdem GroRbritannien im Sommer
desselben Jahres die Ratsprasidentschaft Gbernommen hatte, war der Weg
fur eine Verabschiedung frei. Die Birde der Présidentschaft dampfte den
Widerspruchsgeist. Die prinzipiellen Bedenken wurden zuriickgestellt, was
die anderen Mitgliedstaaten mit ihrer Zustimmung zu einem erméaidigten
Steuersatz fir britischen Whisky dankbar vergalten. Im Oktober 1992 wurde
die Richtlinie zur Anndherung der Mehrwertsteuersatze schliefdlich verab-
schiedet (Européische Gemeinschaft 1992a).

433 Die Ubergangsregelung fiir den Binnenmarkt, 1991

Die Ubergangsregelung firr die Mehrwertsteuer war nur ein matter Abglanz
der Plane des Weiltbuches. Enttduschte Beobachter sprachen von einem
»Scheinbinnenmarkt-Konzept« und einer politischen »Notlésung« (Institut
»Finanzen und Steuern« 1992: 42). Die Steuergrenzen blieben bestehen.
Das Bestimmungslandprinzip blieb fir 95 Prozent aller Umsétze in Kraft.
Lediglich fur den privaten Endkonsum wurde das Ursprungslandprinzip
eingefihrt.

8 Erst 1996 konnte die Schnittblumenproblematik nach feuriger Debatte im Ministerrat end-
guiltig geregelt werden (vgl. Agence Europe 3.6.1996).
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Grundsétzlich anderte sich durch das neue System also wenig. In der
praktischen Anwendung énderte sich jedoch sehr viel. Die Einfuhrung der
Ubergangsregelung war mit einigen Unsicherheiten verbunden. Eine Frage
war, wie stark das Ursprungslandprinzip fr private Direktimporte die Steu-
erarbitrage und den Steuerwettbewerb anregen wirde. Muflte mit starken
Kaufumleitungen und wettbewerbsbedingten Einschrankungen der natio-
nalen Steuerautonomie gerechnet werden? Eine zweite Frage betraf die Be-
trugsanfalligkeit des Zahlungsaufschubverfahrens. Wirde nach Wegfall der
physischen Grenzkontrollen der Steuerbetrug deutlich zunehmen? Eine
dritte Frage schliefRlich galt dem biirokratischen Aufwand der Ubergangs-
regelung. Wirden Unternehmen und Behtrden mit mehr Blrokratie zu
kémpfen haben als zuvor (Smith 1993: 78)?

Wettbewerbsverzerrungen, Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb

Trotz des Schreckens, den das Bild massiver grenziberschreitender Kauf-
bewegungen regelmaidig im Ministerrat verursachte, gab es nach Einfiihrung
der Ubergangsregelung keine Anzeichen fur eine nennenswerte Zunahme
privater Direktimporte. Selbst an kritischen Grenzen, wie der deutsch-
danischen (18 Prozentpunkte Differenz zwischen deutschem erméfiigten und
danischem Normalsatz), waren keine grof3en Umlenkungsbewegungen zu
beobachten (Ratzinger 1997: 469; Europdische Kommission 1997: 4). Die
Ubergangsregelung scheint den Steuerwettbewerbsdruck kaum erhoht zu
haben.

Steuerhinterziechung und Steuerbetrug

Manche Experten meinen, eine starke Zunahme der Kriminalitét im Bereich
der Mehrwertsteuer beobachten zu kénnen (zum Beispiel Dziadkowski
1997: 150). Auch die Kommission weist sorgenvoll darauf hin, dafd im Bin-
nenmarkt Giter im Wert von rund 700 Milliarden ECU in den Genul3 einer
Umsatzsteuerriickerstattung kommen. Wenn nur ein Bruchteil dieser Gter,
statt ordnungsgemdl in einen anderen Mitgliedstaat exportiert zu werden,
auf den Schwarzmarkt umgeleitet wird, misse mit empfindlichen Einnah-
meverlusten fur die Mitgliedstaaten gerechnet werden (Europaische Kom-
mission 1996b: 4, 13). In einem neueren Bericht schétzt sie, dal3 die Mehr-
wertsteuer fir etwa 5 Prozent des gesamten grenziiberschreitenden Handels
in der Gemeinschaft nicht oder nur unvollstandig abgefiihrt werde. Dies
entspricht nach ihren Berechnungen einem jahrlichen Einnahmeausfall von
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etwa 8 Milliarden Euro zum Schaden der Mitgliedstaaten und des EU-
Haushaltes (European Commission 2000b: Rz. 13).

Verwaltungsaufwand

Deutliche Hinweise gibt es darauf, da die Ubergangsregelung mit einem
erheblichen burokratischen Mehraufwand fir Unternehmen und Verwaltun-
gen verbunden ist. Bereits wahrend der Verhandlungen war deutlich gewor-
den, dal3 sich die Grundprinzipien der Regelung zwar einfach definieren,
aber nur schwer in konkrete Regeln Ubersetzen lassen. Zahlreiche hochst
detaillierte Bestimmungen waren notwendig, die das Umsatzsteuerrecht in
alen Mitgliedstaaten komplizierter und unibersichtlicher machten (Klezath
1992: 63). Die Rechtsanwendung wurde schwieriger. Die Rechtsunsicher-
heit stieg. Unternehmensvertreter klagten, die aufwendigen und komplexen
Mehrwertsteuervorschriften seien ein Haupthindernis fur die weitere Ent-
wicklung des innergemeinschaftlichen Handels (Nienhaus 1998: 144). Eini-
ge Experten meinten sogar, der innergemeinschaftliche Handel sei technisch
komplizierter geworden as der Handel mit Drittlandern auerhalb der Ge-
meinschaft (Institut »Finanzen und Steuern« 1992: 36; BMF 1994: 27). Vor
der Einfuhrung des Ubergangssystems mufiten die Unternehmen lediglich
zwischen zwel Arten von Umsétzen unterscheiden: Umsétzen im Inland und
Umsétzen im Ausland. Nach der Einfulhrung der Ubergangsregelung sind es
dagegen drei: Umsétze im Inland, Umsétze im Gemeinschaftsgebiet und
Umsétze in Drittlandern (zum folgenden Aujean 1995). Bei Transaktionen
der ersten und der letzten Kategorie dnderte sich durch die Ubergangsrege-
lung nichts. Bei Transaktionen im Gemeinschaftsgebiet dagegen wurde
nicht nur der Grenzausgleich nach dem Zahlungsaufschubverfahren ins
Landesinnere verlegt, sondern die Unternehmen wurden zusétzlich im Rah-
men des innergemeinschaftlichen Kontrollverfahrens verpflichtet, Uberwa-
chungsfunktionen zu tGbernehmen, die friiher von den Zollbehdrden erledigt
wurden. Dazu gehért vor allen Dingen die Kontrolle des steuerlichen Status
des Transaktionspartners (steuerpflichtig oder nicht) und die Uberwachung
der grenziiberschreitenden Bewegungen von Waren und Dienstleistungen.
Bis 1993 hatten die Mitgliedstaaten Uber ihre Zollbehdrden selbst kon-
trolliert, welche Waren ihr Staatsgebiet verlieRen und deshalb ein Anrecht
auf Ausfuhrriickerstattung hatten beziehungsweise neu eingefihrt wurden
und damit einfuhrumsatzsteuerpflichtig waren. Nach der Beseitigung der
Grenzkontrollen sind sie zur Beobachtung des Zu- und Abflusses von Wa-
ren auf die vierteljahrlichen Meldelisten der Unternehmen angewiesen, in
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denen diese den Erwerb von Waren und Dienstleistungen aus anderen Mit-
gliedstaaten beziehungsweise Lieferungen in andere Mitgliedstaaten ver-
zeichnen. Die Erstellung dieser Listen ist aufwendig. Der Aufwand hélt sich
noch in Grenzen, solange der Kaufbeziehung eine raumlich deckungsgleiche
Lieferbeziehung entspricht, solange also das Ursprungsland der Ware auch
das Sitzland des Verkaufers ist beziehungsweise das Bestimmungsland der
Ware das Sitzland des Kéufers. Problematisch wird es, wenn beides ausei-
nanderfallt, zum Beispiel weil ein Unternehmen wahrend einer Messe Ver-
kéufe im Ausland tétigt oder Guter zur Lieferung in ein Drittland bestellt.
Um auch bei solchen, durchaus nicht ungewdéhnlichen Transaktionen sicher-
zustellen, dald der Staat, in dem eine Ware sich tatséchlich befindet, von sei-
nem Besteuerungsanspruch weif3, muf3 die Transaktion auch in diesem Staat
gemeldet werden. Wenn das meldepflichtige Unternehmen dort nicht ansés-
sig ist, mufd es sich zu diesem Zweck extra fur die Mehrwertsteuer registrie-
ren lassen beziehungsweise einen Fiskalagenten bestellen. Damit sind vor
alen Dingen fur kleine und mittlere Unternehmen Kosten und teilweise
auch unliebsame Uberraschungen verbunden, beispielsweise wenn eine
Steuerbehtrde aus der Mehrwertsteuer-Registrierung einen Koérperschaft-
steueranspruch ableitet (Dziadkowski 1997: 151).

Probleme bereitet oft auch die Bestimmung des Ortes der Besteuerung.
Gerade bei Dienstleistungen ist nicht immer einfach zu bestimmen, wo sie
erbracht werden. Fir die Bestimmung des Ortes allein gibt es 25 Regeln
(Européische Kommission 1996b: 9), die allerdings nicht in allen Mitglied-
staaten vollkommen einheitlich gehandhabt werden. Uberhaupt werden
Unterschiede in der nationalen Besteuerungspraxis unter der Ubergangs-
regelung verstérkt zum Problem, weil die Unternehmen durch ihre Melde-
pflichten im innergemeinschaftlichen Kontrollverfahren gezwungen sind,
sich intensiver mit der praktischen Handhabung der Besteuerung in anderen
Mitgliedstaaten vertraut zu machen (Weise et al. 1998). Zwar haben die
sechste Umsatzsteuer- und alle darauf aufbauenden Richtlinien eine deut-
liche Annéherung der Bemessungsgrundlage und Besteuerungsgrundsétze
gebracht. Aber aufgrund der zahlreichen Sonderregelungen und Ausnahme-
genehmigungen sowie des Spielraumes, den die Mitgliedstaaten bei der
Umsetzung dieser Richtlinien genief3en, haben sich viele landesspezifische
Eigentumlichkeiten erhalten (Européi sche Kommission 1996b: 10).

In Deutschland war die Kritik an der Ubergangsregelung besonders laut.
Die Unternehmensverbénde klagten Uber Rechtsunsicherheit und Verwal-
tungsaufwand und machten massiv Front gegen das System. Die Probleme
waren aber nur zum Teil der Komplexitét der Ubergangsregelung geschul-
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det. Zum Teil gingen sie auch auf das Konto der spaten Umsetzung in deut-
sches Recht. Die Wirtschaft hatte kaum Zeit, sich mit den Details der neuen
Regelung vertraut zu machen, bevor diese im Januar 1993 in Kraft trat. Das
Finanzministerium nahm die Unmutsaul3erungen aus der Wirtschaft zum
AnlaB, sich fiir den Ubergang zum endgtiltigen System stark zu machen. Im
Mérz 1993 berief es eine Expertenkommission (Ursprungslandkommission),
um ein tragfahiges Konzept fir das endgtiltige System zu erarbeiten (BMF
1994). 1994 nutzte es die deutsche Ratspréasidentschaft, um im Finanzmini-
sterrat auf erste Beschliisse zur Ablosung der Ubergangsregelung zu dran-
gen (Genser 1999: 126).

4.4 Warten auf das endgiiltige Mehrwertsteuersystem

4.4.1 Das Arbeitsprogramm von 1996

Was den Wechsel zum endgultigen Mehrwertsteuersystem anbetraf, waren
die anderen Mitgliedstaaten weit zurlickhaltender als die Bundesregierung.
Nachdem sie gerade die Anlaufschwierigkeiten der Ubergangsregelung
durchlitten hatten, wollten sie sich nicht sofort in neue Abenteuer stiirzen.
Aus Regierungskreisen in Frankreich, Danemark und den Niederlanden
verlautete, man solle sich auf die Verbesserung der Ubergangsregelung
konzentrieren, statt Zeit mit vollkommen unrealistischen Projekten zu ver-
schwenden (vgl. Agence Europe 18.1.1995; 29.1.1997). Auch der européi-
sche Unternehmerverband UNICE warnte, die erheblichen Ressourcen, die
die europaische Industrie in die Einfuhrung der Ubergangsregelung inve-
stiert habe, durften nicht durch voreilige und uniiberlegte politische Schritte
aufs Spiel gesetzt werden (Financial Times 27.7.1994: 2; 30.10.1995: 19).
Die deutsche Ratspréasidentschaft erreichte deshalb lediglich, dal’ der Mini-
sterrat im Oktober 1994 einen Katalog von Minimalanforderungen an ein
endgultiges M ehrwertsteuersystem verabschiedete. Es sollte

den Verwaltungsaufwand reduzieren,

die Hohe und Verteilung des Steueraufkommens nicht verandern,

keine zusétzlichen Mdglichkeiten zur Steuerhinterziehung schaffen und
die Wettbewerbsneutralitét der Besteuerung wahren (Raponi 1995: 105).
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Mit diesen Forderungen war die Latte fir das endglltige System so hoch
gelegt, dal’3 niemand beflrchten mufite, sie kdnne ernsthaft tbersprungen
werden.

Selbst die Kommission zeigte wenig Eifer, fir das endgliltige System zu
werben. Nach Eintritt in den Binnenmarkt war sie vollauf damit beschéftigt,
die komplizierte Ubergangsregelung in Gang zu bekommen. Jeder Hinweis,
diese Regelung kénne bald wieder passé sein, drohte die Kooperations-
bereitschaft von Unternehmen und Behdrden zu unterminieren (Financial
Times 18.2.1993: 32). Auch schien Frau Scriveners Bedarf an steuerpoliti-
schen Auseinandersetzungen firs erste gedeckt. Der 31. Dezember 1994
verstrich deshalb, ohne dal3 die Kommission konkrete Vorschlége fur das
endgltige Mehrwertsteuersystem prasentiert hétte.

Im Januar 1995 kam eine neue Kommission ins Amt und mit ihr ein neu-
er Steuerkommissar, der Italiener Mario Monti. Monti war nicht gewillt, der
schleichenden Verfestigung der Ubergangsregelung tatenlos zuzusehen. Bei
offentlichen Auftritten kritisierte er sie als zu komplex, zu unbequem in der
Handhabung und zu uneinheitlich in der Anwendung. Sie mache die steuer-
liche Abwicklung innergemeinschaftlicher Transaktionen funf- bis sechsmal
teurer als die Abwicklung inlandischer Transaktionen. Allein 1995 habe die
europdische Industrie dafir vier Milliarden ECU sinnlos zum Fenster
hinausgeworfen (Agence Europe 10.7.1996). Diese Mif3stdnde sollten ab-
gestellt werden. Dazu legte die Kommission im Juli 1996 ein >Arbeits-
programmc fir ein endglltiges Mehrwertsteuersystem vor (Européische
Kommission 1996b).

Das Arbeitsprogramm der Kommission

Die Grundziige des neuen Entwurfs waren altbekannt. Wie schon im Wei(3-
buch empfahl die Kommission auch diesma den Wechsel zum modifizier-
ten Ursprungslandprinzip, die Einfihrung eines Clearingmechanismus und
eine deutliche Harmonisierung der Steuersétze. Allerdings hatte sie diese
Vorschldge im Lichte der Erfahrungen mit dem Ubergangssystem noch
einmal deutlich radikalisiert (Européi sche Kommission 1996b: 6).
Einzelortprinzip: Die wichtigste Innovation betraf die Definition des
Ortes der Besteuerung. Durch die Schwierigkeiten bei der Besteuerung
nicht-ansassiger Unternehmen im Ubergangssystem frustriert, schlug die
Kommission vor, im endgiltigen System nicht mehr den Leistungsort as
malf3geblich fir die Besteuerung anzusehen, sondern die Besteuerung im
Sitzland des Verkdufers zu zentralisieren: Der Verkauf einer Ware oder
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Dienstleistung soll nicht dort versteuert werden, wo er vollzogen wird, son-
dern dort, wo der Verkéufer seinen Hauptsitz hat. Auch auf nationaler Ebe-
ne sei schliefdlich tblich, dal’ Personen nur an einem einzigen Ort umsatz-
steuerpflichtig (und vorsteuerabzugsberechtigt) seien, obwohl sie im ganzen
Land Handel trieben. Eine splrbare Vereinfachung der Meldepflichten der
Unternehmen und eine wirkliche steuerliche Gleichstellung inléndischer und
innergemeinschaftlicher Umsédtze kdnne nur erreicht werden, wenn diese
Praxis auch auf Ebene des Binnenmarktes verwirklicht werde (Européische
Kommission 1996b: 15; Aujean 1998: 111).

Steuersditze: Das Einzelortprinzip drohte allerdings das Problem des
Steuerwettbewerbs zu potenzieren. Wenn, wie im Weif3buch vorgesehen,
das Ursprungslandprinzip am Leistungsort implementiert wird (Ursprungs-
land = Exportland), mufd man zwar auch mit Steuerarbitrage rechnen. Man
darf aber hoffen, dal3 der Anreiz dazu durch die damit verbundenen Trans-
aktionskosten abgeschwéacht wird. Um unter diesen Bedingungen von den
niedrigen Steuersdtzen eines anderen Landes zu profitieren, miissen Kon-
sumenten namlich die Anstrengungen einer Reise oder die Unsicherheiten
eines Versandeinkaufes auf sich nehmen, und Unternehmen missen ihre
Produktionsstétten und Vertriebsnetze verlegen. Schon ein relativ geringer
Harmonisierungsgrad der Steuersdtze kann deshalb ausreichen, um das Ri-
siko von Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb in ertréglichen Dimensionen
zu halten. Mit der Besteuerung am Sitzort (Ursprungsland = Sitzland des
Exporteurs) sinken die Transaktionskosten der Arbitrage jedoch deutlich.
Jetzt kann schon ein Kauf in der Nachbarschaft den Konsumenten in den
Genul niedriger auslandischer Steuersétze bringen, wenn nur der Verkaufer
seinen Hauptsitz in einem Land mit niedriger Mehrwertsteuer hat. Umge-
kehrt mufd ein Anbieter nicht seine Produktions- und Vertriebsstétten phy-
sisch verlegen, um den Vorteil niedriger Mehrwertsteuersétze zu realisieren.
Es gentigt die Verlegung des Hauptsitzes. Kurz, die Transaktionskosten der
Steuerarbitrage sinken, und das Risiko von Steuerwettbewerb steigt. Es ist
deshalb mehr Harmonisierung notwendig, um unerwiinschte Wettbewerbs-
verzerrungen zu vermeiden. Die Kommission empfahl, die Mitgliedstaaten
sollten sich idealerweise auf einen einheitlichen Steuersatz oder, wenn das
nicht moéglich sei, auf eine sehr enge Bandbreite von beispielsweise zwel
Prozentpunkten einigen. Auf3erdem sollten sie alle verbliebenen Unterschie-
de in der Bemessungsgrundlage und der Besteuerungspraxis abbauen (Eu-
ropéische Kommission 1996b: 18).

Clearing: Verdnderungen gab es auch beim Clearing. Die Kommission
lehnte es jetzt strikt ab, Steuereinnahmen fiskalisch, auf der Grundlage von
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einzelnen Steuererkl&rungen zwischen Ursprungs- und Bestimmungsl@ndern
umzuverteilen, wie esim Weil3buch erwogen worden war. Dazu mufiten den
Unternehmen spezielle Meldepflichten auferlegt werden, die die steuerliche
Diskriminierung grenziiberschreitender gegeniiber inlandischen Transaktio-
nen zementierten. Um eine vollstandige Gleichstellung und eine radikale
Vereinfachung des V erwaltungsaufwandes zu erreichen, misse deshalb statt
eines fiskalischen ein rein statistisches Verfahren des Finanzausgleichs ge-
wahlt werden. Danach sollten die Mehrwertsteuereinnahmen der Gemein-
schaft erst zentral gesammelt und dann im Verhdltnis der nationalen Kon-
sumausgaben auf die Mitgliedstaaten verteilt werden. Verfahrenstechnisch
koénne man sich dabei an der Berechnungsmethode fir die Mehrwertsteuer-
eigenmittel orientieren (Européische Kommission 1996b: 16-17). Im Klar-
text bedeutet das, da3 nicht mehr nur nationale Einnahmeverschiebungen
durch ein europédisches Clearing ausgeglichen werden sollen, wie in den
achtziger Jahren geplant, sondern jetzt soll das gesamte europdiische Mehr-
wertaufkommen auf Gemeinschaftsebene geteilt werden. Die Mehrwert-
steuer verliert damit ihren Charakter als nationale Steuer und wird, wie das
Arbeitsprogramm der Kommission freimiitig bekannte, zu einer »Gemein-
schaftsteuer« (Européische Kommission 1996b: 3).

Die Folgen fiir die Mitgliedstaaten

Wie schon das Weibuch, besald auch das neue Arbeitsprogramm der
Kommission eine gewisse innere Logik. Gemessen an der Zielsetzung, die
binnenmarktéahnlichen Verhdltnisse zu perfektionieren, erschienen die Vor-
schldge sachgemdl. Das Problem war alerdings, dal? die Umsetzung dieser
Vorschlage eine »vollige Umgestaltung des gemeinsamen Mehrwertsteuer-
systems« erforderte und eine »derart weitgehende Angleichung der Rechts-
vorschriften« nach sich ziehen wiirde, »wie diese bisher auf dem Gebiet der
indirekten Steuern nie ins Auge gefalt wurde« (Europésche Kommission
1996h: 25). Von den Mitgliedstaaten wurden noch gréi3ere Opfer verlangt
als im Weilbuch, noch hohere Anpassungskosten, noch grof3ere Flexibili-
tdtseinbulRen und noch dramatischere Kontrollverluste. Sie sollten die
Mehrwertsteuer der Gemeinschaft Uberlassen und sich mit einer Beteiligung
am M ehrwertsteueraufkommen zufriedengeben.

Anpassungskosten: Die Steuerstrukturen der Mitgliedstaaten waren nach
wie vor sehr unterschiedlich. 1996 schwankte der Anteil der Mehrwertsteu-
ereinnahmen an den Gesamtsteuereinnahmen zwischen 23,3 Prozent in
Griechenland und 13 Prozent in Spanien (vgl. Tabelle 4-7).
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Tabelle 4-7 Das Mehrwertsteueraufkommen, 1996

Anteil am BIP  Anteil am Gesamt-

(in %) steueraufkommen

(in %)
Belgien 7,0 15,3
Danemark 10,2 19,5
Deutschland 6,7 17,6
Finnland 8,6 17,8
Frankreich 8,1 17,7
Griechenland 9,5 23,3
Grol3britannien 7,0 19,4
Irland 7,0 20,9
Italien 5,6 13,0
Luxemburg 6,7 15,0
Niederlande 7,0 16,1
Osterreich 8,4 19,1
Portugal 8,0 22,8
Schweden 7,0 13,5
Spanien 55 16,4

Quelle: OECD 1998.

Die Normalsteuersétze lagen zwischen 15 Prozent in Deutschland und 25
Prozent in Danemark (vgl. Tabelle 4-8), und auch die Anwendung der er-
maidigten Séize variierte sehr stark von Land zu Land (vgl. Européische
Kommission 1999).

Angesichts dieser Unterschiede war es offensichtlich, dal? die im Arbeits-
programm der Kommission empfohlene vollsténdige Harmonisierung der
Mehrwertsteuersétze zu erheblichen Einnahmeverlusten fur Hochsteuerlan-
der beziehungsweise erheblichen Einnahmegewinnen fir Niedrigsteuerlénder
flhren mufte. Die Kommission vermied, sich zur méglichen Gréfenordnung
dieser Gewinne und Verluste zu aul3ern. Aber weil das Harmonisierungsziel
anspruchsvoller war als im WeiRbuch — vollstdndige Harmonisierung statt
Bandbreitenlésung —, mufdte damit gerechnet werden, dal3 auch die fiskali-
schen Anpassungskosten hoher sein wiirden.

Flexibilititseinbufien: Die vollstdndige Harmonisierung der Bemessungs-
grundlagen, Steuersdtze und Anwendungsregeln drohte den Mitgliedstaaten
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Tabelle 4-8  Mehrwertsteuersétze, 1996

Normalsteuersatz ~ Veranderung gegenuber

(in %) 1985 (in Prozentpunkten)

Belgien 21 +2
Danemark 25 +3
Deutschland 15 +1
Frankreich 20,6 +2
Griechenland 18 + 22
Grol3britannien 17,5 +2,5
Irland 21 -2
Italien 19 +1
Luxemburg 15 +3
Niederlande 17,5 -15
Portugal 17 02
Spanien 16 + 44

a 1989.
Quellen: BMF 1985, 1989, 1996.

jeden Spielraum in der Mehrwertbesteuerung zu nehmen. Verénderungen
der Mehrwertsteuerlast waren nur noch im allgemeinen Konsens moglich.

Kontrollverlust: Mit dem vorgeschlagenen System — modifiziertes Ur-
sprungslandprinzip plus Besteuerung am Sitzort plus statistisches Clearing —
verlieren die Mitgliedstaaten die Kontrolle Uber ihre nationalen Mehr-
wertsteuereinnahmen. Sie treiben die Mehrwertsteuer nicht mehr auf eigene
Rechnung ein (jede zusétzlich eingenommene Mark direkt fir den eigenen
Staatshaushalt), sondern zugunsten eines gemeinsamen Fonds, an dessen
Einnahmen sie nach einem statistischen Schliissel partizipieren. Statt einzel-
staatlicher Verantwortung fur nationale Einnahmen herrschte Kollektivver-
antwortung fir gemeinsame Einnahmen (Européische Kommission 1996b:
21). Aus der Steueraufsicht wird ein 6ffentliches Gut, von dem, wie von
alen offentlichen Gutern, im Zweifel zuwenig bereitgestellt wird (Genser
1999: 132).

Um den Mitgliedstaaten die Anpassungskosten, Flexibilitatseinbuf?en und
Kontrollverluste ertréglicher zu machen, die mit dem Wechsel auf das vorge-
schlagene endgultige Mehrwertsteuersystem verbunden waren, plante die
Kommission, diesen Wechsel in Stufen durchzufiihren. Statt eines »big
bang« (European Commission 2000b: 4), wie im WeiRbuch vorgesehen,
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sollte es einen allméhlichen Ubergang geben. Zunéchst sollte der Ministerrat
lediglich einige vorbereitende Regelungen treffen, zum Beispiel um ein wei-
teres Auseinanderdriften der Steuersétze zu verhindern oder die Kooperation
zwischen den nationalen Finanzbehdrden zu verbessern. Erst in den spéten
neunziger Jahren sollten dann die wirklich schmerzhaften Entscheidungen
Uber die Harmonisierung der Steuersdtze und die Einfihrung eines Clear-
ingmechanismus getroffen werden (Europédische Kommission 1996b: 30—
34). Die Herzen der Finanzminister eroberte die Kommission freilich auch
durch solchen Gradualismus nicht. Das von ihr angestrebte endgultige
System lag so weit jenseits dessen, was politisch méglich und pragmatisch
notwendig erschien, dal’ der Ministerrat auf eine eingehende Erérterung ganz
verzichtete (Agence Europe 14.10.1996). Selbst die Bundesregierung, treuer
Bannertréger des Ursprungslandprinzips, fand, »dal3 die Vorstellungen der
Kommission weit Uber das hinausgehen, was uns bisher akzeptabel erschien
(Wolff 1999: 81). Sie widersprachen in alen wesentlichen Punkten den
Empfehlungen der Ursprungslandkommission (BMF 1994) und erregten au-
[Rerdem auch das Mif3trauen des Bundesrats (Dziadkowski 1997: 148, 156).

Das grofe integrationspolitische Projekt der neunziger Jahre war die Voll-
endung der Wéhrungsunion. Im Unterschied zum Binnenmarktprogramm
zehn Jahre friher war die Mehrwertsteuerharmonisierung aber kein integraler
Bestandteil dieses Projektes, sondern, ganz im Gegenteil, ein potentieller
Storfaktor. Fast alle Mitgliedstaaten hatten Probleme mit dem Defizit-
Kriterium des Maastrichter Vertrages. Allein 1995 lag das Haushaltsdefizit in
zwolf der finfzehn Mitgliedstaaten Uber der geforderten Hochstgrenze von
drei Prozent des Bruttoinlandsproduktes. Haushaltskonsolidierung hatte des-
halb hochste Prioritdt. Kein Mitgliedstaat war bereit, Mindereinnahmen bel
der Mehrwertsteuer hinzunehmen oder auch nur die Verfligungsgewalt tiber
diese Steuer aufzugeben, die angesichts einer (zu Recht oder Unrecht unter-
stellten) Zunahme des Steuerwettbewerbs bel den Korperschaft- und Ein-
kommensteuern immer stérkere Bedeutung fir die Staatsfinanzen zu gewin-
nen schien (Lockwood 1998: 126; Weise et al. 1998: 142).

4.4.2 Kaum Verhandlungsfortschritte

Wie grof? die Fallhthe zwischen den Planen der Kommission und der Folge-
bereitschaft der Mitgliedstaaten war, zeigen die Bemihungen um eine An-
naherung der Steuersdtze. Schon im Dezember 1995 hatte die Kommission
as ersten Schritt eine Begrenzung des Normalsteuersatzes auf eine Band-
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breite von 15 his 25 Prozent vorgeschlagen (Agence Europe 21.12.1995).
Alle Mitgliedstaaten lagen innerhalb dieser Marge. Keiner hétte seinen
Steuersatz veréndern mussen. Lediglich ein weiteres Auseinanderdriften der
Sétze ware verhindert worden. Dem sonst so integrationsfreundlichen Euro-
paparlament ging aber schon dieses bescheidene Ziel zu weit. Die Befiirch-
tung war, dai3 die Margenbegrenzung einige Mitgliedstaaten daran hindern
kénne, ihre Mehrwertsteuern ausreichend zu erhéhen, um die Verschuldungs-
kriterien fur den Beitritt zur Wahrungsunion zu schaffen (Agence Europe
7.9.1996). Auch der Ministerrat war nicht bereit, eine rechtlich verbindliche
Obergrenze zu vereinbaren. In einem Protokoll erklérten die Mitgliedstaaten
zwar, jede Anstrengung unternehmen zu wollen, damit der Normalsatz 1997
und 1998 die Marke von 25 Prozent nicht Ubersteige (Agence Europe
4.12.1996). Eine Erneuerung des Protokolls scheiterte 1998 aber am Wider-
stand Danemarks und Schwedens, die sich die Option auf eine weitere Er-
héhung ihrer Satze offenhalten wollten.? Von einer Konvergenz der Stze
auf einen schmalen Variationsbereich von zwei Prozentpunkten oder gar ei-
nen einheitlichen Satz ist die Gemeinschaft also immer noch weit entfernt.

Um das endgiiltige Mehrwertsteuersystem ist es still geworden. In einer
Mitteilung vom Juni 2000 (Européische Kommission 2000) erinnert die
Kommission zwar an die Verpflichtung, »die Besteuerung der Einfuhr und
die steuerliche Entlastung der Ausfuhr im Handelsverkehr zwischen den
Mitgliedstaaten ... zu beseitigen« (Europaische Gemeinschaft 1967a: Arti-
kel 4), die die Mitgliedstaaten bereits mit der ersten Umsatzsteuerrichtlinie
eingegangen sind. Sie verteidigt auch noch einmal ihre Vorschlage fur das
endglltige System, stellt dann aber resigniert fest:

Unter den derzeitigen Verhaltnissen (insbesondere angesichts der Tatsache, dal’
die Voraussetzungen fur rasche Fortschritte auf dem Wege einer substantiellen
Annaherung der Steuersétze und der Rechtsvorschriften nicht gegeben sind, und
in Anbetracht der Schwierigkeit, einen anerkannt zuverlassigen Mechanismus
fUr die Zuweisung der Steuereinnahmen zu schaffen), ist es auch wenig wahr-
scheinlich, da in néchster Zeit wesentliche Fortschritte auf dem Weg zu einem
derartigen MwSt-System erzielt werden.  (Européische Kommission 2000: 5)

Statt grof3e Plane zu entwickeln, beschrankt sie sich deshalb auf Detailvor-
schléage zur Vereinfachung, Modernisierung und einheitlicheren Anwendung
der Ubergangsregelung. So sollen zum Beispiel Richtlinien zur steuerlichen

9 Die Vereinbarung tber den Mindestsatz von 15 Prozent ist allerdings verlangert worden
(Européi sche Gemeinschaft 1999).
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Behandlung von Rundfunk und Fernsehen, von Postdienstleistungen und
von elektronischen Transaktionen verabschiedet, die Regelungen fur die
Rechnungstellung vereinheitlicht und die Verwaltungszusammenarbeit bei
der Bekampfung des Steuerbetrugs im grenziberschreitenden Handel opti-
miert werden. Die Funktion der Ubergangsregelung mag sich dadurch ver-
bessern. Ihre Uberwindung ist derzeit aber nicht in Sicht.

Fazit

Nach einem relativ raschen Durchbruch bei der Harmonisierung des Steuer-
systems in den sechziger Jahren und mihsamen, aber durchaus erheblichen
Fortschritten bei der Harmonisierung der Steuerbemessungsgrundiage in
den siebziger Jahren, geriet die europédische Umsatzsteuerpolitik in den
achtziger Jahren Uber dem Abbau der Steuergrenzen ins Stocken. Dem Mi-
nisterrat gelang zwar am Anfang der neunziger Jahre noch, eine Ubergangs-
regelung fur den Binnenmarkt zu verabschieden, die alle umsatzsteuerlichen
Grenzkontrollen aufhebt. Den Grenzausgleich selbst lief? die Regelung aber
intakt. Die Notwendigkeit seiner Abschaffung wird nur noch auf der pro-
grammatischen Ebene beschworen. Praktisch passiert nichts mehr. Die Sor-
ge um den >schadlichenc Steuerwettbewerb in der Kapitalbesteuerung hat
die Umsatzbesteuerung langst von der europapolitischen Prioritétenliste
verdrangt.
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Die Harmonisierung der Kapitalbesteuerung

Waéhrend sich die Harmonisierungsbemtihungen im Bereich der Umsatz-
steuer in den neunziger Jahren festliefen, kamen sie im Bereich der direkten
Steuern gar nicht erst in Gang. Trotz erheblicher Bemihungen um einen
Abbau von Steuergrenzen und eine Angleichung von Steuerlasten in der
Kapitaleinkommens- und der Unternehmensbesteuerung sind die Erfolge
bisher bescheiden geblieben. Das vorliegende Kapitel erzéhlt die Geschichte
dieser weitgehend fruchtlosen Bemilhungen. Ein erstes Unterkapitel widmet
sich der Kapitaleinkommensbesteuerung (Kapitel 5.1), ein zweites der Un-
ternehmensbesteuerung (Kapitel 5.2).

5.1 Die Harmonisierung der Kapitaleinkommensbesteuerung

5.1.1  Erste Analysen und Pléne

Es dauerte einige Jahre, bis die Kommission eine aktive Politik fir die di-
rekten Steuern entwickelte. Im Gegensatz zu den indirekten Steuern war der
Handlungsdruck gering. Es gab keinen Grenzausgleich, der sich handelspo-
litisch miRbrauchen lief3 und dadurch den Erfolg der Zollunion bedrohte.
Natirlich bestand die Gefahr, daf3 nach Verschwinden der Zollbarrieren
auch direkte Steuern das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes stéren
wurden. Aber noch standen die Zollschranken ja. Auf3erdem wulf3te niemand
genau, was zu tun war, um solche Stérungen zu vermeiden. Die Finanzwis-
senschaft hatte sich mit den fiskalischen Problemen der Wirtschaftsintegra-
tion noch kaum beschéftigt. Es gab den wegweisenden Tinbergen-Bericht,
der das Problem der direkten Steuern aber fast vollstandig ausklammerte.
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Auch die vergleichenden Finanzstatistiken von OECD, IWF oder Eurostat,
auf die heute routineméaf3ig zuriickgegriffen werden kann, um nationale Be-
steuerungsunterschiede auszuloten, standen noch nicht zur Verfigung. Der
Steuervergleich war ein ausgesprochen milhsames Geschéft, die Vorstellun-
gen Uber die verschiedenen Steuersysteme ungenau (Hahn 1988: 86).

Neumark-Bericht und Segré-Bericht

In den Anfangsjahren der Gemeinschaft beschrénkte sich die Kommission
darauf, eine informationelle und konzeptionelle Basis fir mégliche spétere
Gemeinschaftsmalinahmen zu legen. Im April 1960 berief sie den bereits
erwahnten Finanz- und Steuerausschul3, der unter Leitung von Professor
Fritz Neumark untersuchen sollte, »ob und in welchem Grad gegenwaértig
bestehende Unterschiede in der offentlichen Finanzwirtschaft der Mit-
gliedslénder die Errichtung des Gemeinsamen Marktes ... erschweren oder
gar unmdglich machen« und »welche Mdglichkeiten bestiinden, um digjeni-
gen Unterschiede zu beseitigen, die die Bildung und das Funktionieren des
Gemeinsamen Marktes ... stdren« (Neumark-Bericht 1962: 97). Wenig
spéter analysierte eine weitere Expertenkommission die speziellen »steuer-
lichen Hindernisse« auf dem Weg zu einem gemeinsamen Kapitalmarkt, bei
denen es sich natrlich im wesentlichen um Hindernisse im Bereich der di-
rekten Steuern handelte (Segré-Bericht 1966: Kapitel 14). Gleichzeitig regte
die Kommission auf technischer Ebene die Bildung von Arbeitsgruppen na-
tionaler Fachbeamter an, die sich der Untersuchung von Einzel aspekten der
Einkommens- und Unternehmensbesteuerung widmeten. In diesem Rahmen
wurden zum Beispiel die Bemessungsgrundlagen der Korperschaftsteuer,
die Grundsétze der Besteuerung grenziiberschreitender Unternehmensver-
flechtungen und die Probleme bi- oder gar multilateraler Doppelbesteue-
rungsabkommen besprochen (Bull. EEC 12-1961: 42).

Die Informationssammlungs- und Konsenshildungsaktivitéten der Kom-
mission blieben zun&chst politisch folgenlos. Die Kommission war vollauf
mit der Umsatzsteuerharmonisierung beschéftigt. Die Einfuhrung der Mehr-
wertsteuer genol3 absolute Prioritét (Themaat 1966: 839). Sie sollte der
»Hebel« sein, »mit dem die allgemeine Harmonisierung der Steuern in Be-
wegung gebracht« wird (Deringer-Bericht 1963: 32). Damit dieser Hebel
ungestort angesetzt werden konnte, hielt sich die Kommission mit konkreten
Vorschlagen fir die direkten Steuern zurick.

Erst als der franzosische Finanzminister Michel Debré im Dezember
1966 forderte, neben der Umsatzsteuer auch die direkten Steuern stérker zu



130 Kapitel 5

harmonisieren, sah sich die Kommission gezwungen, auch in diesem Be-
reich aktiv zu werden. Das Motiv des franztsischen Vorstof3es war nicht
ganz Kklar. Frankreich hatte sich bis dahin nie as Verfechter einer Anglei-
chung der direkten Steuern hervorgetan. Im Gegenteil: Wahrend des Steuer-
streites in der Montanunion hatte es entschieden gegen européische Regeln
in diesem Bereich gekampft. Sollte Debrés Kehrtwende der européischen
Integration einen neuen Impuls geben (Patijn 1968: 260) oder sie im Ge-
genteil durch ein politisch heikles Thema belasten? Offensichtlich war nur,
dal3 der franzosische Vorstol3 eine institutionelle Provokation enthielt. Debré
sprach von »abgestimmten Mal3nahmen« (actions concertées; zit. in Hahn
1988: 120) statt von Harmonisierung und erwéhnte die Gemeinschaftsorga-
ne mit keinem Wort. Da sich die Kommission auf keinen Fall aus der Steu-
erpolitik ausbooten lassen wollte, fertigte sie auf Grundlage der in ihren
Schubladen schlummernden Expertenberichte rasch ein allgemeines »Pro-
gramm der Steuerharmonisierung« (Européische Kommission 1967a), dem
sie wenig spéter ein ausfuhrliches »Programm fir die Harmonisierung der
direkten Steuern« (Européi sche Kommission 1967b) folgen lief3.

Das Programm fiir die Harmonisierung der direkten Steuern, 1967

Das Ziel des Harmonisierungsprogramms war, die steuerlichen Rahmen-
bedingungen fir einen voll integrierten, effizient funktionierenden européi-
schen Faktormarkt zu schaffen. Faktormarkt hief3 dabei vor allem Kapital-
markt. Der freie Kapitalflul zwischen den Mitgliedstaaten sollte weder
durch Steuergrenzen behindert, noch durch nationale Besteuerungsunter-
schiede verzerrt werden. Dies erforderte nach Meinung der Kommission
»eine Angleichung der Strukturen, eine gewisse Angleichung der Belastun-
gen und eine vollstandige Beseitigung der Doppel besteuerung« (Europaische
Kommission 1967b: 7) in der Kapital besteuerung, insbesondere der Besteue-
rung der Kapitalertréage natirlicher Personen einerseits und der Besteuerung
von Kapitalgesellschaften andererseits. Damit waren die beiden grof3en Ge-
biete abgesteckt, in denen sich die Kommission bis heute um eine Steuer-
harmonisierung bemiht.
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Tabelle 5-1 Quellensteuern auf Kapitalertrdge
(ohne Doppelbesteuerungsabkommen in %), 1966

Auf Zinszahlungen Auf Dividendenausschittungen
an an an an
Inlander Auslander Inlander Auslander
Belgien 202 20 202 20
Deutschland - 25 25 25
Frankreich 10/12b 25 - 25
Italien - 32 5b 30
Luxemburg 5 5 15 15
Niederlande - - 25 25

a Ab 1967.
b Bei Veranlagung zur Einkommensteuer. Bei Option fiir Abgeltungsteuer: 25%.

Quelle: Segré-Bericht 1966.

5.1.2  Erste Vorschldge und Verhandlungen

Privates K apitaleinkommen® wurde und wird in den EG-Landern ublicher-
weise im Rahmen der personlichen Einkommensteuer versteuert. Die Be-
steuerung folgt dabei dem Wohnsitzlandprinzip, das heil, alle im Inland an-
sassigen nattrlichen Personen werden mit ihrem gesamten Welteinkommen
veranlagt und mit einem progressiven Satz belastet. Hinter diesem Prinzip
steht die Idee, dal? alles Einkommen, egal wo es erwirtschaftet worden ist,
gleich besteuert werden soll, weil es die Leistungsfahigkeit des Einkommens-
empféngersin gleicher Weise steigert (BMF 1999a: 33).

DaR die Mitgliedstaaten in ihrer Eigenschaft als Wohnsitzlander darauf
bestehen, das gesamte Welteinkommen ihrer Inlinder zu besteuern, bedeu-
tet jedoch nicht, dai sie in ihrer Eigenschaft als Quellenlander darauf ver-
zichten, das gesamte im Inland erwirtschaftete Einkommen zu besteuern.
Das OECD-Musterabkommen erlaubt ihnen, im Inland erzielte Einkiinfte
aus Landwirtschaft, Gewerbebetrieb und Lohnarbeit voll an der Quelle zu
besteuern und im Inland erzielte Zinsen und Dividenden zumindest einem
begrenzten Quellenabzug zu unterziehen (vgl. Ubersicht 3-3). Mitte der

1 Zum privaten Kapitaleinkommen z&hlen alle Einkiinfte aus renditeorientierten Kapitalan-
lagen ohne Mitunternehmerschaft, im wesentlichen also Zinsen und Dividenden.
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sechziger Jahre nahmen auch tatséchlich alle Mitgliedstaaten solch einen
begrenzten Quellenabzug auf Kapitalertrage vor (Tabelle 5-1). Die Hohe
des Abzugsatzes schwankte, lag aber in der Regel deutlich unterhalb des
Einkommensteuersatzes.

Wenn die Kapitaertrédge von Inlindern vereinnahmt wurden, hatte der
Quellenabzug die Funktion einer Vorauszahlung auf die Einkommensteuer.
Er wurde voll auf die Einkommensteuer des Kapitaleigentiimers angerech-
net, erhdhte dessen Steuerlast also nicht. Sein Zweck bestand vielmehr
darin, den Staat schneller an sein Geld zu bringen und das Risiko von Ein-
nahmeverlusten durch Steuerhinterziehung zu reduzieren. Ein Steuerpflich-
tiger konnte seine Kapitaleinkiinfte zwar nach wie vor in der Einkommens-
teuererklarung verschweigen. Zumindest die Ertréage aus der Quellenbesteu-
erung dieser Einkiinfte waren dem Staat dann aber trotzdem sicher.

Wenn die Kapitalertrage dagegen an Auslinder Uberwiesen wurden, hatte
die Quellensteuer die Funktion, den Quellenstaat fiskalisch an diesen Ertré-
gen zu beteiligen. Sie sorgten dafUr, dal3 zumindest ein Teil des auslandi-
schen Geldesim Lande blieb.

Die Probleme

In den Augen der Kommission blockierte der Quellenabzug die Bildung eines
gemeinsamen Kapitalmarktes in doppelter Weise: Zum einen flhrte er zu
einer Doppelbesteuerung grenziberschreitender Kapitalanlagen und behin-
derte dadurch den freien KapitalfluR zwischen den Mitgliedstaaten (Steuer-
grenzen). Zum anderen verursachte er Renditeunterschiede zwischen sonst
gleichen Kapitalanlagen und verfélschte dadurch den Wettbewerb (Wettbe-
werbsverzerrung).

Steuergrenzen: Alle Mitgliedstaaten rechneten im Inland gezahlte Quel-
lensteuern voll auf die Einkommensteuer an, im Ausland gezahlte Quellen-
steuern dagegen nur beschrankt oder gar nicht (Ubersicht 5-1). Dadurch
wurden Kapitalanlagen im Ausland steuerlich diskriminiert. Im Einzelfall
konnte die Anwendung eines Doppel besteuerungsabkommens diese Benach-
teiligung lindern. Das Abkommensnetz war aber IUckenhaft. Nicht jeder
Mitgliedstaat hatte Abkommen mit allen anderen Mitgliedstaaten. Auch
waren die Abkommen zum Teil veraltet und nicht auf Kapitaleinkinfte
anwendbar. Aulerdem war ihre Anwendung oft so kompliziert, dal’3 die
Anleger lieber die Doppelbesteuerung in Kauf nahmen oder auf Auslands-
investitionen gleich ganz verzichteten (Segré-Bericht 1966: 314; Européi-
sche Kommission 1967b: 11).
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Ubersicht 5-1 Anrechnung von Quellensteuern auf die Einkommensteuer
(ohne Doppelbesteuerungsabkommen), 1966

Im Inland Im Ausland gezahlte Quellensteuern
gezahlte
Quellensteuer

Belgien anrechenbar anrechenbar sind 15% des in Belgien
tatsachlich zugeflossenen Auslands-
einkommens als Pauschalbetrag fiir
Steuerzahlungen im Ausland

Deutschland anrechenbar anrechenbar bis zur Hohe der deutschen
Steuerschuld auf das Auslandseinkommen

Frankreich anrechenbar anrechenbar bis zur Héhe der franzdsischen
Quellensteuer

Italien anrechenbar nicht anrechenbar

Luxemburg anrechenbar nicht anrechenbar

Niederlande anrechenbar nicht anrechenbar

Quelle: Segré-Bericht 1966.

Wettbewerbsverzerrungen: Die Kommission beflrchtete, daf3 die Unter-
schiede zwischen den nationalen Quellenabzugsdtzen zu Wettbewerbsver-
zerrungen fluhren konnten. Die Hohe der Quellenbesteuerung beeinflufdt
sowohl, wie schwer die Last der internationalen Doppelbesteuerung von
Auslandsanlagen wiegt, als auch, wie lohnend die Auslandsanlage zum
Zwecke der Steuerhinterziehung ist, und kann dadurch die Richtung und das
Volumen internationaler Kapitalstrome verandern.

— Doppelbesteuerung: Wenn das Quellenland keine Quellensteuer erhebt
und nur das Wohnsitzland die Kapitalertrége besteuert, erledigt sich das
Doppel besteuerungsproblem von selbst. Wenn jedoch das Quellenland
eine Quellensteuer erhebt und das Wohnsitzland keine Anrechnung ge-
wahrt, dann wéchst mit der Hohe der Quellensteuer auch die Last der inter-
nationalen Doppelbesteuerung und damit der Anreiz, die Kapitalanlage
entweder ins Wohnsitzland zurlickzufihren oder in ein quellensteuer-
freies Drittland zu verlegen. Bel international uneinheitlicher Quel-
lensteuerbel astung werden die Kapitaleigentiimer deshalb mehr Kapital
in Landern mit relativ niedriger Quellensteuer anlegen, als sie dort bei
international einheitlicher Quellenbesteuerung anlegen wiirden. Die Ka-
pitalallokation wird verfélscht (Européische Kommission 1967b: 10).
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— Steuerhinterziehung: Zur Doppelbesteuerung kommt es nur, wenn sowohl
das Quellen- als auch das Wohnsitzland ihren Besteuerungsanspruch
faktisch durchsetzen kdnnen. Das Wohnsitzland ist dazu aber oft nicht in
der Lage, weil es nichts von den Auslandseinkiinften seiner Steuerpflich-
tigen weil3. Auslandseinkommen sind fir den Fiskus schwierig zu beob-
achten. Die einzige Informationsgrundlage sind oft die Steuererkl&rungen
der Steuerpflichtigen selbst. Unternehmen werden die notwendigen In-
formationen Uber ihre Gewinne im Ausland in der Regel zur Verfligung
stellen. Sie unterliegen strengen Buchhaltungspflichten, werden intern und
extern geprift und kdnnen Auslandseinkiinfte deshalb nur schwer ver-
heimlichen. Einzelpersonen fallt die Hinterziehung leichter. Sie missen
keine Bucher fuhren. Wenn sie im Ausland investieren und das daraus
resultierende Zins- oder Dividendeneinkommen im Wohnsitzland ver-
schweigen, wird der Fiskus das nur in Ausnahmeféllen registrieren. Das
Entdeckungsrisiko ist deshalb bei Auslandsanlagen geringer as bei In-
landsanlagen. Auslandsanlagen erhalten dadurch ungewollt eine »Export-
subvention steuerlicher Art« (Themaat 1966: 838). Die Hohe dieser
»Subvention< hangt von der Hohe der ausléndischen Quellensteuer ab: Je
niedriger sie ist, desto >lohnender< ist die Steuerflucht ins Ausland. Auch
aus diesem Grunde mufdte damit gerechnet werden, dald international
uneinheitliche Quellensteuern zu einer verstarkten Konzentration von
Anlagekapital in Landern mit niedriger Quellensteuer fihren wirden
(Européische Kommission 1967b: 10-11).

Steuergrenzen und Wettbewerbsverzerrungen waren so lange kein Problem,
wie strenge Kapital verkehrskontrollen und mangelnde Wahrungskonvertibi-
litét die nationalen Kapitalmérkte streng voneinander abschotteten. Dies war
wahrend der funfziger Jahre der Fall. Nach Grindung der Européischen
Gemeinschaft bekamen die Schotten aber schnell Locher. 1958 wurden die
europaischen Wahrungen voll konvertibel, und Anfang der sechziger Jahre
erlield der Ministerrat zwei Richtlinien, welche die Hindernisse fiir den grenz-
Uberschreitenden Kapitalflu3 deutlich verringerten (Européische Gemein-
schaft 1960, 1963). Die Kapitalmarktintegration nahm zu und produzierte
erste spektakulére Falle steuerlich verzerrter Kapitalbewegungen. Belgien
und Italien fuhrten neue Quellensteuern auf Kapitalertrége ein und l6sten
dadurch eine »anti-6konomische Kapitalflucht grofiten Ausmal3es« aus
(Themaat 1966: 838). Ahnliches galt fiir die 1965 in Kraft gesetzte deutsche
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Quellensteuer (Kuponsteuer).? Diese Ereignisse (iberzeugten die Kommis-
sion, dal3 man fur die Besteuerung von Kapitaleinkommen »méglichst bald
L 6sungen finden« misse (Européische Kommission 1967b: 9).

Das Harmonisierungsprogramm fiir die direkten Steuern

Im Harmonisierungsprogramm von 1967 spielte die Kommission zwei
mogliche Lésungen fir die Besteuerung von Kapitalertrégen durch.
Grenziiberschreitende Kontrollmitteilungen plus Abschaffung der Quellen-
steuern: Diese LOsung zielte darauf, das Wohnsitzlandprinzip in reiner
Form zu verwirklichen: Die Mitgliedstaaten sollten a's Quellenlander darauf
verzichten, Zinsen und Dividenden an der Quelle zu besteuern und dafiir als
Wohnsitzlander durch Einrichtung eines grenziiberschreitenden Kontrollmit-
teilungssystems in die Lage versetzt werden, ihren Anspruch auf Besteuerung
der Auslandseinkommen ihrer Inlander tatséchlich zu erzwingen. Gedacht
war an einen Informationsaustausch, in dem die Quellenlénder regelmafiig
melden, welche Kapitaleinkiinfte an Personen in den Wohnsitzléndern ge-
flossen sind. Die KontrolImitteilungsl6sung hatte drei grof3e Vorteile:

— Sie versprach, erstens, die Steuergrenzen und Wettbewerbsverzerrungen
im gemeinsamen Kapitalmarkt ganz zu beseitigen: Die Abschaffung der
Quellensteuer wirde die internationale Doppelbesteuerung beenden, in-
dem sie die Besteuerung grenziberschreitender Kapitalertrége auf das
Wohnsitzland des K apitaleigentiimers beschrénkt. Gleichzeitig wirde sie
auch ale Verzerrungen beenden, die sich aus national uneinheitlichen
Quellensteuerniveaus ergeben.

— Zweitens wirde die Steuergerechtigkeit verbessert: Das Kontrollmittei-
lungssystem wiirde die Hinterziehungsanfalligkeit von Auslandsanlagen
senken und damit die Wahrscheinlichkeit erhthen, dal3 In- und Auslands-
einkinfte tatséchlich dem Welteinkommensprinzip entsprechend gleich
besteuert werden (Européische Kommission 1967b: 12).

— Schliefdlich bliebe, drittens, den Mitgliedstaaten ein Hochstmal3 an politi-
scher Autonomie erhalten, denn die Beschrénkung auf die Besteuerung
im Wohnsitzland macht eine internationale Angleichung der Steuerlasten
uberfliissig. Grund: Ahnlich wie Bestimmungslandprinzip und Grenzaus-

2 Die Abschreckungswirkung der Kuponsteuer war durchaus gewinscht. lhre explizite
Zwecksetzung bestand darin, den starken Zustrom von Auslandskapital nach Deutschland
zu drosseln.
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gleich in der Umsatzbesteuerung verhindern, dal? nationale Unterschiede
im Steuersatz zu Verzerrungen der internationalen Produktionsstruktur
fUhren, verhindern Wohnsitzlandprinzip und Welteinkommensbesteue-
rung, dal? nationale Unterschiede in der Einkommensteuer die internatio-
nale Kapitalallokation verfalschen (Keen 1993: 28). Grob gesagt, wirken
das Bestimmungs- und das Wohnsitzlandprinzip wie Schleusen, die ins
Inland strémende Waren und Einkinfte auf das inléndische Steuerniveau
heben und dadurch verhindern, dal3 internationale Besteuerungsunter-
schiede den Wettbewerb storen. Die Marktteilnehmer haben keinen
Vorteil davon, in Niedrigsteuerléndern einzukaufen oder zu investieren.
Die Staaten sind vor Steuerwettbewerb geschitzt und kénnen frei und
unabhéngig Uber ihre Steuersétze entscheiden.

Trotz dieser Vorzilige sprach sich die Kommission gegen das KontrolImittei-
lungssystem aus. Es sei mit dem in Deutschland und Luxemburg fest veran-
kerten Bankgeheimnis nicht vereinbar und kénne zu einer Kapitalflucht in
Lander auferhalb der EWG flhren. Kapitaleigentiimer, die ihre Kapital-
ertrége bisher innerhalb des Gemeinsamen Marktes hinterzogen, koénnten
versucht sein, ihre Kapitalbesténde in Drittlénder zu verlegen, um sie dem
Zugriff der KontrolImitteilungen zu entziehen. Fir Steuergerechtigkeit und
Staatseinnahmen wére dann nichts gewonnen, fir die Innovationskraft der
européi schen Unternehmen aber viel verloren, denn das verringerte Kapital -
angebot im Gemeinsamen Markt werde zu steigenden Zinsen und hoéheren
Finanzierungskosten fihren (Européische Kommission 1967b: 12-13). Die
Kommission zog dem Kontrollmitteilungssystem deshalb eine »andere, un-
vollkommenere« (Themaat 1966: 838) L 6sung vor.
Quellensteuerharmonisierung plus Vollanrechnung im Wohnsitzland:
Diese L6sung rihrte nicht am Nebeneinander von Quellen- und Wohnsitz-
landprinzip, sondern beschrankte sich darauf, die bestehende Praxis in zwel
Punkten zu verandern. Der eine Punkt betraf die Angleichung der Quel-
lensteuerlast. Die Quellensteuern auf Kapitalertrége sollten vereinheitlicht
werden, um alle durch Besteuerungsunterschiede verursachten Wetthe-
werbsverzerrungen zu unterbinden. Der andere Punkt betraf die Vollanrech-
nung der Quellensteuer im Wohnsitzland. Das Wohnsitzland sollte ver-
pflichtet werden, ausléndische Quellensteuern genauso auf die Einkom-
mensteuer anzurechnen wie inlandische Quellensteuern. Damit sollte eine
Doppelbesteuerung internationaler Kapitaleinkiinfte verhindert und eine
steuerliche Gleichstellung mit inléndischen Kapitalertragen erreicht werden.
Dieser Harmonisierungsplan erschien der Kommission »realistischer« (Eu-
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ropéische Kommission 1967b: 13) as die Kontrollmitteilungsldsung. Pro-
bleme gab es natiirlich trotzdem:

— Wenn das Wohnsitzland eine Vollanrechnung fir die Quellensteuern des
Quellenlandes gewéhrt, so bedeutet dies, »dald ein Staat eine von ihm
nicht erhobene Steuer erstattet« (Europédische Kommission 1967b: 13).
Die Kommission schlug deshalb die Einrichtung eines Clearingverfah-
rens vor: Die Quellenstaaten sollten ihre Quellensteuereinnahmen an die
Wohnsitzstaaten Uberweisen, um diese fir die Kosten der Quellensteuer-
anrechnung Uber die Grenze zu entschadigen. Anders gesagt, sollten die
Quellenstaaten Steuereinnahmen abgeben, die ihnen bisher zustanden.
Zumindest die Netto-Kapitalimporteure muften mit einem Verlust von
Steuereinnahmen rechnen.

— Der Verzicht auf das Kontrollmitteilungssystem bedeutete, daf3 die Steuer-
pflichtigen die Moéglichkeit behielten, »ihre Einkiinfte ohne Wissen ihrer
Steuerverwaltung, sei es im eigenen Staat oder sei es in einem anderen
Mitgliedstaat, zu vereinnahmen« (Européische Kommission 1967b: 13).
Der Hinterziehungsanreiz hinge dabei naturlich von der Hohe des Quel-
lensteuersatzes ab: Je hoher die Quellensteuer, desto wertvoller die An-
rechnung und desto groRRer die Wahrscheinlichkeit, dal? die Steuerpflich-
tigen ihre Kapitaleinkinfte ordnungsgemaf3 erkléren, um in den Genuf}
der Anrechnung zu kommen. Das Interesse an einer Einddmmung der
internationalen Steuerhinterziehung sprach deshalb fir eine Harmonisie-
rung auf hohem Niveau.

— Zwei andere Grunde sprachen hingegen fir ein niedrigeres Niveau. Zum
einen waren die Quellensteuersétze der Mitgliedstaaten sehr unterschied-
lich (vgl. Tabelle 5-1), so dal’ eine Harmonisierung auf hohem Niveau den
Mitgliedstaaten mit niedrigen Quellensteuern unverhaltnismaldig grofle
Anpassungskosten aufzubiirden drohte. Zum anderen durfte die Quel-
lensteuerbelastung im Gemeinsamen Markt nicht deutlich héher ausfal-
len als in relevanten Drittmérkten, wenn die Attraktivitét der Gemein-
schaft als Anlageplatz erhalten bleiben sollte. Die Kommission schlug
deshalb flr Zinsen einen relativ niedrigen Quellensteuersatz von ledig-
lich 10 Prozent vor, wéhrend sie fir Dividenden einen Harmonisierungs-
satz von immerhin 25 Prozent empfahl (Européische Kommission 1967b:
13).
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Die Reaktionen der Mitgliedstaaten und das Kommissionsmemorandum
von 1969

Die meisten Regierungen akzeptierten, dal3 eine gewisse Harmonisierung der
Quellensteuern notwendig war, um Wettbewerbsverzerrungen im Gemein-
samen Markt zu verhindern. Die zunédchst im Rahmen einer Ministerrats-
arbeitsgruppe und spéter bei COREPER gefiihrten Verhandlungen zeigten
aber rasch erhebliche Auffassungsunterschiede Uber das angemessene Niveau.
Frankreich, Belgien und Italien forderten eine Harmonisierung auf hohem
Niveau. Thnen ging es vor allem um die Steuersicherung. Sie wollten ver-
hindern, dal3 die Kapitalverkehrsliberalisierung zu mehr Steuerhinterziehung
und hoheren Steuerausféllen fuhrte. Fir die Niederlande und Luxemburg
stand dagegen das Ziel eines funktionsfahigen und ergiebigen Kapitalmark-
tes im Vordergrund. Sie wollten den Kapitalfluf? nicht nur innerhalb der
Gemeinschaft, sondern auch zwischen der Gemeinschaft und dem Rest der
WEelt verbessern und forderten deshalb eine Harmonisierung auf niedrigem
Niveau (FAZ 16.12.1967; Nachrichten fur Auflenhandel 16.1.1968 und
8.2.1968).

Besonders umstritten war der Quellensteuersatz fir Zinsen. Belgien und
Italien® lehnten den von der Kommission vorgeschlagenen Satz von 10 Pro-
zent kategorisch ab. Er sei zu niedrig und fiskalisch untragbar. Die Nieder-
lande und Luxemburg* empfanden diesen Satz dagegen aus kapitalmarkt-
politischen Grinden als zu hoch. Als sich der Finanzministerrat im Méarz
1968 mit dem Harmonisierungsprogramm der Kommission befal3te, konnte
er sich deshab lediglich darauf verstandigen, die Kommission noch einmal
um eine eingehende Untersuchung des Zusammenhangs zwischen Kapital-
einkommensbesteuerung und Kapitalmarktentwicklung zu bitten. Ein Jahr
spéter legte die Kommission ein Memorandum mit den Untersuchungs-
ergebnissen vor (Commission Européenne 1969). Darin wich sie in zwei
Punkten von ihrer alten Linie ab.

Differenzierung zwischen Zins- und Dividendenbesteuerung: Anders als
im Harmonisierungsprogramm von 1967, in dem zwischen verschiedenen
Kapitalertragen kaum differenziert worden war, machte die Kommission
jetzt auf die unterschiedliche Bedeutung aufmerksam, die Quellensteuern
bei der Besteuerung von Zins- und Dividendenertrégen haben. Wahrend

3 Italien erhob zwar noch keine Kapitalertragsteuer auf Zinsen, plante aber die Einfiihrung
eines Quellenabzugs von 30 Prozent.

4 Der luxemburgische Quellenabzug war mit funf Prozent bereits sehr niedrig. Die Regie-
rung erwog aber seine vollstandige Abschaffung.
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Schuldzinsen abzugsféhig gegen die Korperschaftsteuer eines Unterneh-
mens sind, missen Dividenden voll aus dem versteuerten Gewinn gezahit
werden. Dividenden unterliegen deshalb einer sozusagen doppelten Quel-
lensteuerbelastung, ndmlich der Korperschaftsteuer einerseits und der
eigentlichen Quellensteuer andererseits. Beide Steuern sollten deshalb in
abgestimmter Form und unabhangig von den Quellensteuern fir Zinsen
harmonisiert werden (Commission Européenne 1969: 12-14).

Verzicht auf eine Quellenbesteuerung von Zinsen: Der zweite Unterschied
zum Harmonisierungsprogramm von 1967 bestand darin, daf3 die Quellen-
steuern auf Zinsen nicht mehr harmonisiert, sondern ganz abgeschafft wer-
den sollten. Zur Begriindung verwies das Memorandum auf die Gefahr einer
Kapitaflucht aus dem Gemeinsamen Markt. Das rasante Wachstum des quel-
lensteuerfreien Euromarktes belege, wie wichtig der Verzicht auf Quel-
lensteuern fir die Entwicklung eines ergiebigen Kapitalmarktes sei. Um
gegeniber dem Euromarkt nicht ins Hintertreffen zu geraten, von dessen
gunstigen Konditionen vor allem amerikanische Unternehmen profitierten,
dessen Liquiditét aber im wesentlichen von européischen Kapitalgebern be-
reitgestellt werde, sei ein Verzicht auf die Quellenbesteuerung von Zinsen
unerldfdich. Die Einnahmeverluste firr die Mitgliedstaaten seien gering und
wrden durch die 6konomischen Vorteile eines dynamischen Kapitalmark-
tes mehr als aufgewogen (Commission Européenne 1969: 9-10; vgl. auch
Stoller 1971: 147).

Der Verzicht auf die Quellenbesteuerung von Zinsen bedeutete aber na-
tdrlich nur far steuerunehrliche (bzw. steuerbefreite) Kapitalanleger einen
Renditegewinn. Die Attraktivitdt des Gemeinsamen Marktes als Anlageort
verbesserte sich also nur fur Steuerfluchtkapital. Die Kommission ging da-
von aus, dal3 internationale Kapitalanlagen im Wohnsitzland sowieso hinter-
zogen wirden und Uberlief es nationalen Steuerbeamten, séuerlich zu fragen,
ob die Steuerhinterziehung tatsachlich »fir die Steuergestaltung in der EWG
Richtschnur sein kann und darf« (Debatin 1972: 14).

Die Wirtschafts- und Wihrungsunion

Mit dem Memorandum stellte sich die Kommission im Streit um den richti-
gen Quellensteuersatz fur die Zinsbesteuerung eindeutig auf die Seite Lu-
xemburgs und der Niederlande und gegen Frankreich und Italien. Grole
Aufregung |6ste diese Parteinahme allerdings nicht mehr aus, denn das
Thema Kapitaleinkommensbesteuerung verlor in den siebziger Jahren
schnell an Relevanz. Schuld daran waren die Wahrungsturbulenzen, die seit
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1968 das nahe Ende des Bretton-Woods-Systems ankiindigten und die Mit-
gliedstaaten veranlal3ten, den Kapitalverkehr wieder stérker unter Kuratel zu
stellen. Das Liberalisierungsniveau nahm deutlich ab (Gleske 1987: 138;
Ungerer et a. 1990: 35). Das Ziel eines gemeinsamen K apitalmarktes riick-
tein die Ferne.

Diese Entwicklung wurde zunéchst noch von der ehrgeizigen Entschei-
dung des Haager Regierungsgipfels zur Verwirklichung der Wirtschafts-
und Wahrungsunion kaschiert. Die Umsetzung dieses Projektes setzte in den
Augen der Kommission ganz sicher eine vollstandige Kapitalmarktintegra-
tion voraus, was wiederum die »Harmonisierung bestimmter Steuern, die
den Kapitalverkehr entscheidend beeinflussen«, erforderlich machte (Euro-
pean Commission 1970a: 10). Die Steuerharmonisierung wurde zu einem
festen Programmpunkt fur die Wahrungsunion. Laut Ministerratsbeschluf?
sollte die Zins-, Dividenden- und Koérperschaftsbesteuerung bis spétestens
1. Januar 1974 angeglichen werden (Européische Gemeinschaft 1971a: 3).
Bei diesem Beschluf3 blieb es dann aber auch. Die Kommission machte kei-
ne Anstalten, die notwendigen und mehrmals angekindigten Richtlinien-
entwiirfe (vgl. 5" General Report 1971: 110; 6" General Report 1972: 65)
vorzulegen, und die auseinanderstrebenden Wirtschafts- und Wahrungspoli-
tiken der Mitgliedstaaten gaben wenig Anlald zu der Hoffnung, dal3 solche
Entwirfe im Ministerrat irgendwel che Uberlebenschancen gehabt hétten.

Erst die neue Kommission, die nach der ersten Erweiterungsrunde 1973
ins Amt kam, gab der Quellensteuerharmonisierung wieder einen frischen
Impuls. Der neue Steuerkommissar, der Belgier Henri Simonet, war gegen
die vollstéandige Abschaffung der Quellensteuern auf Zinsen, wie sie im
K ommissionsmemorandum von 1969 vorgeschlagen worden war (The Eco-
nomist 23.6.1973). Dies sei zwar das beste Mittel, um die Entwicklung des
gemeinsamen Kapitalmarktes zu fordern und die Finanzierungskosten fur
europdische Unternehmen niedrig zu halten, es verletze aber die Steuer-
gerechtigkeit und widerspreche den sozialpolitischen Ambitionen, die die
Staats- und Regierungschefs 1972 auf dem Pariser Gipfel artikuliert hatten.
Deshalb misse »eine kréftige Quellenbesteuerung mit einem Satz von 25%«
angestrebt werden (Bull. EG 11-1973: 24). Um zu verhindern, dai3 dies zu
einer Kapitalflucht in quellensteuerfreie Drittlander fihrt, solle die Quel-
lensteuerharmonisierung durch die Einfihrung einheitlicher Kapitalver-
kehrskontrollen an den AuRBengrenzen der Gemeinschaft flankiert werden
(Européische Kommission 1975b: 8). Die Initiative zur Vereinheitlichung
der Kapitalverkehrskontrollen blieb allerdings im Ministerrat stecken. Au-
Rerdem wuchsen nach der Olpreiskrise die Haushaltsdefizite, zu deren Fi-
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nanzierung die Mitgliedstaaten in starkem Mal3e auf den quellensteuerfreien
Euromarkt zuriickgriffen. Die Aussichten, unter diesen Bedingungen einen
Ministerratsbeschlu® zur Quellensteuerharmonisierung auf hohem Niveau
zu bekommen, waren schlecht. »Wir miissen deshalb feststellen«, so Simo-
net resigniert, »dal’ die Zeit noch nicht reif fir Fortschritte auf diesem Feld
ist« (Simonet 1975: 43). Die Kapitaleinkommensbesteuerung verschwand
fr zehn Jahre von der europaischen Agenda.

5.1.3  Das Scheitern der Quellensteuerharmonisierung, 1989

Einer der wichtigsten Programmpunkte des Binnenmarktprojektes war die
»Schaffung eines européischen Finanzraums« (Européische Kommission
1987f): Kapital sollte im Binnenmarkt ebenso frei gehandelt werden wie
Waren und Dienstleistungen. Dazu bedurfte es »einer moglichst liberalen
gemeinschaftlichen Kapitalverkehrsregelung« (Européische Kommission
1986). Alle Kapitalverkehrskontrollen sollten verschwinden. Damit wurde
auch die Frage wieder aktuell, wie steuerliche Stérungen des grenziiber-
schreitenden Kapital flusses unterbunden werden konnten. Der Akzent dieser
Frage hatte sich allerdings leicht verschoben. Standen in den sechziger und
siebziger Jahren die beiden Probleme >Steuergrenzen< und >Wettbewerbs-
verzerrungen< gleichberechtigt nebeneinander, so ging es jetzt fast nur noch
um letzteres.

Steuergrenzen: Dieses Problem hatte sich weitgehend von selbst erledigt.
Alle Mitgliedstaaten mit Ausnahme von Portugal boten unilaterale Maf3-
nahmen zur Abmilderung der internationalen Doppelbelastung an. In der
Regel gewéhrten sie eine Anrechnung der auslandischen Quellensteuer auf
die inlandische Einkommensteuerschuld, genau wie von der Kommission
1967 in ihrem Harmonisierungsprogramm gefordert.®> Seltener beschrankten
sie sich darauf, einen Abzug auslandischer Steuern von der Einkommens-

5 Ein starkes Motiv, eine unilaterale Vollanrechnung fir die auslandische Quellensteuer zu
gewahren, bestand darin, die Steuerehrlichkeit der Steuerpflichtigen zu erhdhen. Solange
keine Anrechnung gewahrt wurde, partizipierte der Wohnsitzstaat zwar in héherem Maf3e
an der Besteuerung auslandischer Kapitalertrage, trieb aber gleichzeitig den >Preis< der
Steuerehrlichkeit, die internationale Doppel besteuerung, in die Hohe und férderte dadurch
die internationale Steuerhinterziehung. Durch Anrechnung ausléndischer Quellensteuern
verzichtete der Wohnsitzstaat auf einen Teil seines Besteuerungsanspruchs, senkte dafir
aber die Kosten der Steuerehrlichkeit und erhdhte die Wahrscheinlichkeit, daf3 Auslands-
ertrage korrekt deklariert wurden.
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Ubersicht 5-2 Anrechnung von im Ausland gezahlten Quellensteuern auf die
Einkommensteuer (ohne Doppelbesteuerungsabkommen), 1991

Belgien anrechenbar sind 15% des in Belgien tatsachlich zugeflossenen
Auslandseinkommens als Pauschalbetrag fur Steuerzahlungen im
Ausland

Déanemark anrechenbar bis zur Hohe der danischen Steuerschuld auf das

Auslandseinkommen

Deutschland anrechenbar bis zur Hohe der deutschen Steuerschuld auf das
Auslandseinkommen

Frankreich abzugsfahig vom steuerpflichtigen Gesamteinkommen

Griechenland  anrechenbar bis zur Hohe der griechischen Steuern, die auf ein im
Inland erzieltes Einkommen gleicher Hohe féllig gewesen waren

Grol3britannien anrechenbar bis zur Hohe der englischen Steuerschuld auf das
Auslandseinkommen

Irland abzugsféhig vom steuerpflichtigen Gesamteinkommen

Italien anrechenbar bis zur Hohe der italienischen Steuerschuld auf das
Auslandseinkommen

Luxemburg anrechenbar bis zur Hohe der luxemburgischen Steuerschuld auf

das Auslandseinkommen
Niederlande abzugsfahig vom steuerpflichtigen Gesamteinkommen
Portugal nicht anrechenbar oder abzugsfahig

Spanien anrechenbar bis zur Hohe der spanischen Steuerschuld auf das
Auslandseinkommen

Quelle: OECD 1991.

teuerbemessungsgrundlage zu erlauben — Ubersicht 5-2 dokumentiert die
Situation Anfang der neunziger Jahre. Das Doppel besteuerungsproblem war
somit weitgehend gebannt (Européische Kommission 1987f: 9).
Wettbewerbsverzerrungen: An diesem Problem hatte sich nichts geédn-
dert: Auslandseinkinfte waren fur den Fiskus immer noch schwer zu kon-
trollieren und deshalb hinterziehungsanféllig; die Quellensteuerséitze auf
Zinsen und Dividenden schwankten nach wie vor stark von Mitgliedstaat zu
Mitgliedstaat (vgl. Tabelle 5-2). Viele Beobachter furchteten deshalb, der
Abbau der Kapitalverkehrskontrollen werde zu einer Zunahme der Steuer-
hinterziehung fuhren und Stréme von Steuerfluchtkapital in Mitgliedstaaten
mit niedriger Quellensteuer treiben. Die Kapitalallokation werde verzerrt,
und die Regierungen gerieten im Bemihen, die Attraktivitét des nationalen
Finanzstandortes zu verteidigen, in eine Abwartsspirale bei den Quel-
lensteuersitzen, die die Gemeinschaft letztlich »in eine einzige (grof3e)
Steueroase« (Giovannini/Hines Jr. 1991: 172) verwandeln miisse.
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Tabelle 5-2  Quellensteuern auf Kapitalertrdge (ohne Doppel-
besteuerungsabkommen in %), 1988

Auf Zinszahlungen Auf Dividendenausschittungen

an Inlander an Ausléander  an Inlander an Auslander

Belgien 25 25 25 25
Déanemark -2 - 302 30
Deutschland - - 25 25
Frankreich —a 25 —a 25
Griechenland 25 56,35 45 45
Grol3britannien 25 25 - -
Irland 35 35 - -
Italien 12,5 30 10 30
Luxemburg - - 15 15
Niederlande - - 25 25
Portugal 10 10 12 12
Spanien 20 20 20 20

a Kontrollmitteilungssystem.
Quelle: BMF 1988.

Kapitalliberalisierung und Steuerharmonisierung

Um solchen Beflirchtungen die Spitze zu nehmen, legte die Kommission
dem Richtlinienentwurf zur Kapitalliberalisierung, den sie 1987 dem Rat
Ubermittelte, gleich einige Vorschlage zur Verhinderung der Steuerhinterzie-
hung bei. Besonders neu waren diese Vorschlége nicht: Zur Debatte standen
die EinfUhrung eines gemeinsamen Kontrollmitteilungssystems und die
Harmonisierung der Quellensteuern auf Kapitalertrége. Die Kommission
wog noch einmal die Vor- und Nachteile dieser beiden Vorschlage gegen-
einander ab und kam zum selben Ergebnis wie schon in den sechziger Jahren:
Das Kontrollmitteilungssystem war unter Sachgesichtspunkten die bessere
Losung, aber die Quellensteuerharmonisierung war verwaltungstechnisch
einfacher und politisch weniger konflikttrachtig (Européische Kommission
1987f: 8).

Welche Option die Mitgliedstaaten auch wahlten, ein Dilemma hielt die
Kommission fir unausweichlich: »Je wirksamer Maldnahmen sind, die in
der Gemeinschaft zur Bekampfung der Steuerflucht getroffen werden, umso
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grof3er ist das Risiko von Kapitalabfliissen nach Drittléndern« (Européische
Kommission 1987f: 8). 1973 konnte man noch hoffen, diesem Risiko durch
gemeinsame Kapitalverkehrskontrollen an den AufRengrenzen der Gemein-
schaft zu begegnen. In den achtziger Jahren ging das nicht mehr. Die Kapital-
liberalisierung im Binnenmarkt sollte erga omnes erfolgen, aso nicht nur
die Kapitalkontrollen zwischen den Mitgliedstaaten beseitigen, sondern
auch zwischen diesen und dem Rest der Welt. »[E]ine >wasserdichte« L6-
sung« des Steuerfluchtproblems konnte es deshalb nur noch im Rahmen in-
ternationaler Vereinbarungen unter Einschluld relevanter Drittstaaten geben
(Européische Kommission 1987f: 9). Die Chancen dafur erschienen aller-
dings gering. Trotzdem riet die Kommission, »alle denkbaren Anstrengun-
gen« zu unternehmen, um die Gefahr der Steuerhinterziehung im Binnen-
markt »auf ein Mindestmal3 zu begrenzen« (Europdische Kommission
1987f: 9).

Die Mitgliedstaaten reagierten unterschiedlich. Bonn, London und Den
Haag dréngten auf schnelle Fortschritte bei der Kapitalliberalisierung. Ihnen
kam das Thema K apital einkommensbesteuerung deshalb ungelegen. Sie woll-
ten keine Vorbedingungen steuerpolitischer Art. Auch Luxemburg mahnte,
die Liberalisierung dirfe nicht durch eine Vereinheitlichung der Quellen-
steuern »erkauft« werden (VWD Finanz- und Wirtschaftsdienst 18.9.1987).
Frankreich und Italien hielten eine steuerpolitische Flankierung des Libera-
lisierungsprozesses dagegen fur unverzichtbar. Die danische Regierung
schliefdlich wollte dem Abbau der Kapitalverkehrskontrollen nur zustim-
men, wenn ihr nationales Kontrollmitteilungssystem nicht in Mitleiden-
schaft gezogen wurde (vgl. Agence Europe 10.2.1988: 7; Financial Times
23.2.1988: 2, 23.5.1988: 14).

Im Frihjahr 1988 sah es kurzzeitig so aus, als kdnnte die Verabschiedung
der Kapitalliberalisierungsrichtlinie am Streit Uber die Steuerpolitik scheitern.
Frankreichs sozialistische Regierung drohte, den Abbau der Kapitalver-
kehrskontrollen von der Quellensteuerharmonisierung abhéngig zu machen.
Grofbritanniens konservative Regierung lehnte das als »vollkommen unan-
nehmbar« ab (Financial Times 14.6.1988: 1). Nur mit Miihe gelang es beiden
Parteien, sich auf einen Kompromif3 zu einigen. Frankreich verzichtete auf
ein Junktim und akzeptierte statt dessen einen zusétzlich in die Kapitallibe-
ralisierungsrichtlinie aufgenommenen Passus, der die Gemeinschaft verpflich-
tete, die Steuerfluchtproblematik zu einem spéteren Zeitpunkt zu regeln. Die
Kommission sollte bis Ende 1988 entsprechende Richtlinienvorschlége pré
sentieren, Uber die der Ministerrat dann bis spétestens Sommer 1989 ent-
scheiden wirde (Européische Gemeinschaft 1988: Artikel 6 Absatz 5).
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Nachdem Schatzkanzler Nigel Lawson sich ausdriicklich hatte bestétigen
lassen, dal’3 diese Entscheidung einstimmig zu erfolgen haben wirde,
stimmte auch er dieser Formulierung zu (Financia Times 14.6.1988: 1,
15.6.1988: 2). Damit konnte die Kapitalliberalisierungsrichtlinie im Juni
1988 verabschiedet werden. Die Entscheidungsblockade bei der Quel-
lensteuerharmonisierung war allerdings vorprogrammiert.

Die Vorschlige

Den Herbst 1988 verbrachten die Steuerbeamten der Kommission auf der
Suche nach konsensféhigen Vorschldgen fir die Kapital ertragsbesteuerung.
Keine leichte Aufgabe, denn die Optionen waren ebenso bekannt wie die
Widerstande dagegen. Luxemburg und GrofRbritannien signalisierten, dal3
mit ihnen weder eine Quellensteuerharmonisierung noch die Einfuhrung ei-
nes Kontrollmitteilungssystems zu machen sei. Die franzdsische Regierung
dagegen drohte, die Umsetzung der Kapitalliberalisierungsrichtlinie zu boy-
kottieren, falls keine Vorsorge gegen das erhthte Steuerfluchtrisiko getroffen
wirde. Zusétzlich belastet wurde das Thema durch die umstrittene Figur
von Lord Cockfield, der mit seiner Position zur Mehrwertsteuerharmonisie-
rung bereits so viel goodwill bel den Mitgliedstaaten zerstort hatte, dal3 er
as Vermittler in der Kapitalertragsbesteuerung nicht in Frage kam. Kom-
missionsprasident Delors hielt deshalb die Kommissionsvorschlage zur Ka-
pitaleinkommensbesteuerung zurtick, bis Cockfield zur Jahreswende 1988/
89 von Christiane Scrivener im Amt als Steuerkommissar abgel 6st wurde.

Die Vorschlage, die die Kommission schliefdlich im Februar 1989 offiziell
vorlegte, waren auflerst bescheiden (Europaische Kommission 1989a). Sie
verwarfen die Idee eines gemeinschaftlichen Kontrollmitteilungssystems,
regten statt dessen eine Intensivierung der Verwaltungskooperation zwi-
schen den Mitgliedstaaten an und legten ansonsten den Schwerpunkt auf die
Quellensteuerharmonisierung.

— Quellensteuerharmonisierung: Kern der Vorschlédge war »ein gemeinsa-
mes System einer Quellensteuer auf Zinsen« (Européische Kommission
1989b): Zinsen sollten einem generellen Quellenabzug von mindestens
15 Prozent unterworfen werden, der im Wohnsitzland des Zinsempféan-
gers voll auf die Einkommensteuer angerechnet wird (Européische
Kommission 1989b: Artikel 3, 4 und 7). Die Kosten der Anrechnung
sollte der Quellenstaat iibernehmen. Uber einen nicht naher spezifizierten
Clearingmechanismus <ollte er seine Quellensteuereinnahmen an das
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Wohnsitzland Uberweisen (Européische Kommission 1989b: Artikel 8).
Den Mitgliedstaaten blieben erhebliche Diskretionsspielréaume. Sie durf-
ten einen Quellensteuersatz von Uber 15 Prozent wahlen, wenn ihnen dies
aus politischen Grinden geboten erschien. Sie durften Kleinsparer und
nicht-einkommensteuerpflichtige Anleger von der Quellensteuer befreien
oder, falls sie ein nationales Kontrollmitteilungssystem betrieben, auf die
Quellenbesteuerung der Zinseinklnfte von Inléndern ganz verzichten.
Um die Gefahr einer Kapitalflucht in Drittmérkte abzuschwéchen, er-
laubte der Richtlinienentwurf auf3erdem, Eurobonds und die Zinsertrage
von aulferhalb der EG ansassigen Kapitalanlegern von der Quellenbe-
steuerung zu befreien (Européi sche Kommission 1989a: 8-9).

— Gegenseitige Amtshilfe: Die Kommission schlug zwar kein Kontrollmit-
teilungssystem vor — der damit verbundene Verwaltungsaufwand sei zu
grof3 und die Unvereinbarkeit mit dem Bankgeheimnis untiberwindlich
(Européische Kommission 1989a: 6). Immerhin empfahl sie aber, die ge-
genseitige Amtshilfe bei der Ermittlung von Steuerfluchttatbestdnden zu
verbessern.® Alle »rein administrativen Einschrankungen« (Européische
Kommission 1989a: 10) der Verwaltungskooperation sollten beseitigt
werden.

Dal? die Kommissionsvorschlage zu Quellenbesteuerung und Amtshilfe eine
effektive Antwort auf die Steuerfluchtproblematik boten, konnte mit guten
Grunden bezweifelt werden. Das Haupthindernis der gegenseitigen Amtshil-
fe bel der Verfolgung von Steuerflichtlingen lag nicht im administrativen
Bereich, sondern im Bankgeheimnis, an dem die Kommission aber nicht
rihren wollte. Der vorgeschlagene Quellenabzugssatz von 15 Prozent war
deutlich niedriger als die Einkommensteuersétze, die fir ehrlich deklarierte
Kapitaertrége falig waren. Ein erheblicher Anreiz zur Steuerhinterziehung
wurde also auch unter dem Quellensteuersystem bestehen bleiben. Auch die
steuerliche Verzerrung der Kapitalallokation wirde durch dieses System
nicht beendet. Der Anreiz, mehr Euroanlagen und mehr Schuldtitel in Mit-
gliedstaaten mit niedriger Quellensteuer beziehungsweise quellensteuerfreien
Drittléndern zu halten as in einem idealen, steuerneutralen Umfeld, bliebe
weiterhin bestehen (Gardner 1992: 66-69).

6 Zarte Ansétze zur Verbesserung der Verwaltungkooperation waren bereits 1977 mit der
sogenannten Amtshilferichtlinie (Européische Gemeinschaft 1977c) geschaffen worden
(vgl. unten Kapitel 5.2.2). Hier kniipften die Vorschlage der Kommission an.
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Die Reaktion der Mitgliedstaaten

Der Ministerrat bereitete den Kommissionsvorschldgen einen rauhen Emp-
fang (Bernauer 2000: 227). Einigen Landern gingen die Plane zu weit. Der
britische Vertreter sprach von einer »schlechten Medizin fir eine eingebil-
dete Krankheit« (Agence Europe 15.2.1989: 9). Der Luxemburger Finanz-
minister Jacques Poos nannte die Richtlinienentwirfe »anti-gemeinschaft-
lich«, weil sie zu einer massiven Kapitalflucht aus dem Binnenmarkt fihren
wirden (Agence Europe 15.2.1989: 8-9). Anderen Landern dagegen gingen
die Kommissionsvorschldge nicht weit genug. Italien monierte, dal3 Di-
videnden vom gemeinsamen Quellensteuersystem ausgenommen bleiben
sollten. Belgien und Portugal beméangelten die Steuerbefreiung fir Euro-
anleihen. Die Niederlande und Danemark hielten den Ansatz des Quel-
lensteuersystems fir grundsétzlich verfehlt und regten statt dessen die Ein-
fUhrung eines gemeinschaftsweiten Kontrollmitteilungssystems an. Der deut-
sche Finanzminister Stoltenberg war zwar mit dem Quellensteuersystem
grundsétzlich einverstanden, meinte aber, Uber den Finanzausgleich miisse
noch geredet werden. Aullerdem sei der Mindeststeuersatz von 15 Prozent
zu hoch. Frankreichs Finanzminister Bérégovoy dagegen hielt 15 Prozent
fur das unabdingbare Minimum. Die Chancen fir eine fristgerechte Verab-
schiedung der Kommissionsvorschldge zum 30. Juni 1989 standen schlecht
(vgl. Agence Europe 30.3.1989: 6, 19.4.1989: 5-6). Sie schwanden vol-
lends, al's die deutsche Bundesregierung beschlof, zum 1. Juli 1989 ihre na-
tionale Quellensteuer auf Zinsen abzuschaffen.

Die Entscheidung kam Uberraschend, weil diese Steuer erst im Januar
1989 eingefiihrt worden war, um eine angeblich Uberbordende Steuerhinter-
Ziehung im Bereich privater Zinsertrége zu bremsen (Schlesinger 1990:
104). Die Steuer war natirlich unbeliebt. Seit ihrer Ankindigung im Herbst
1987 war es zu betréchtlichen Verwerfungen am Kapitalmarkt gekommen:
Der Kapitalexport schwoll an, der Absatz inlandischer Rentenwerte fiel ab,
die Zinsen stiegen und der Wechselkurs verschlechterte sich (Deutsche Bun-
desbank 1988). Die Birger argerten sich tiber niedrige Freibetrége und kom-
plizierte Freistellungsverfahren. Als Theo Waigel im April 1989 das Amt
des Finanzministers von Gerhard Stoltenberg tbernahm, erschien ihm des-
halb die kleine Kapitalertragsteuer as ideales Objekt fir einen publikums-
wirksamen Einstand. Handstreichartig schaffte er die Steuer wieder ab. Die
Wirtschaftsentwicklung sei so glinstig und der Bundesbankgewinn so hoch,
dal3 man auf die zusétzlichen Einnahmen getrost verzichten kénne (Finan-
cial Times 26.4.1989: 2). In spéteren Jahren sollte er das anders sehen.
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Mit der deutschen starb auch die européische Quellensteuer. Auf einem
informellen Finanzministertreffen im Mai 1989 erklérte Waigel, die »negati-
ven« deutschen Erfahrungen seien auf alle Mitgliedstaaten Ubertragbar, auf
die Einflhrung eines harmonisierten Quellenabzugs solle deshalb verzichtet
werden. Das Projekt eines gemeinsamen Quellensteuersystems wurde in aller
Stille zu Grabe getragen (Agence Europe 22./23.5.1989: 8). Der Vorschlag
zur gegenseitigen Amtshilfe folgte wenig spater, als Luxemburg im Dezem-
ber 1989 seine Verabschiedung im Alleingang blockierte (Agence Europe
16.12.1989: 8, 20.12.1989: 7-8).

Das Koexistenzmodell

Trotz des Scheiterns der Kommissionsvorschlage verschwand die Steuer-
hinterziehungsproblematik nicht von der européischen Tagesordnung. Auch
daran war in erster Linie Luxemburg schuld. Der stéandige Verdacht, das
Grofdherzogtum konne der internationalen Steuerhinterziehung willentlich
Vorschub leisten, sorgte dafir, daf3 die Nachbarlander vehement auf einer
gemeinschaftlichen Regelung der Kapitaleinkommensbesteuerung bestan-
den. Belgien und Frankreich stimmten die Klage vom »Steuerschlupfloch
Luxemburg« (FAZ 18.8.1993: 9) an, und Deutschland stimmte ein. 1992
hatten Bundestag und Bundesrat namlich die Wiedereinfiihrung einer Quel-
lensteuer auf Zinsen beschlossen — Grund waren ein Bundesverfassungsge-
richtsurteil, das starkere Mal3nahmen gegen die Hinterziehung von Zinsein-
kiinften anmahnte, und der Finanzbedarf der deutschen Einheit. Deutsche
Anleger hatten daraufhin begonnen, ihr bisher in Deutschland hinterzogenes
Sparkapital nach Luxemburg zu verlegen. Die Folge war ein Luxemburger
Bankenboom. Der Leidtragende war der deutsche Finanzminister. Statt er-
warteter 24 Mrd. Mark spilte die neue Zinsabschlagsteuer 1993 lediglich 11
Mrd. in die 6ffentlichen Kassen (Deutsche Bundesbank 1994: 49).

Als der belgische Finanzminister Philippe Maystadt 1993 eine neue Ge-
meinschaftsinitiative zur Angleichung der Zinsbesteuerung anregte, war
Theo Waigel deshalb gerne bereit, ihn zu unterstiitzen. Um den Konsens im
Ministerrat zu erleichtern, schlug Maystadt vor, die Mitgliedstaaten nicht,
wie im Richtlinienentwurf von 1989 vorgesehen, auf die Einflhrung einer
harmonisierten Quellensteuer zu verpflichten, sondern ihnen als Alternative
dazu die Option einzurdumen, Zinseinklnfte per Kontrollmitteilung an die
Wohnsitzlander der Zinsempfénger zu melden. Die Kommission wurde ge-
beten, die Mdglichkeit eines solchen Koexistenzmodells zu prifen (Bull. EC
12-1993: 32).
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Das Votum der Kommission fiel zurtickhaltend aus. Das K oexistenzmodel
sei kompliziert in der Anwendung, zuma wenn Kapitalanlagen Uber Finanz-
intermedidre in mehreren Landern abgewickelt wirden. Es fuhre zu Unge-
rechtigkeiten bei der Aufteilung der Steuereinnahmen, weil Kontrollmittei-
lungdander im Gegensatz zu Quellensteuerlandern nicht am Zinseinkommen
auslandischer Anleger partizipieren wirden. AulBerdem beglnstige es die
Steuerflucht aus Kontrollandern in Quellensteuerléander und sei mit dem
Bankgeheimnis unvereinbar (Agence Europe 13.7.1994: 7, 30.7.1994: 7). Die
Kritik der britischen Regierung fiel noch fundamentaler aus. Schatzkanzler
Kenneth Clark erklérte, jede Gemeinschaftsaktion zur Zinsbesteuerung ge-
fahrde den Finanzplatz London und werde deshalb abgelehnt (Agence Europe
30.7.1994: 6). Die luxemburgische Regierung sah das ahnlich, war aber ver-
bindlicher im Ton. Finanzminister Jean-Claude Juncker stellte die Luxembur-
ger Zustimmung zu einem gemeinsamen Zinsbesteuerungssystem fur den Fall
in Aussicht, daid es nicht auf die EG-L&nder beschréankt bleibe, sondernin allen
OECD-Lander angewandt werde (Agence Europe 13.7.1994: 7). Im Juli 1994
formulierte der Ministerrat einen Anforderungskatalog, den die Lésung des
Zinsbesteuerungsproblems auf jeden Fall erfillen mufdte, um konsensfahig zu
sein. Diese Lésung sollte:

— die Koexistenz von KontrolImitteilungs- und Kapital ertragsteuersystemen
sicherstellen,

— negative Ruckwirkungen auf den européischen Kapitalmarkt vermeiden
und

— die Ausdehnung der Regelung auf relevante Drittstaaten garantieren
(Agence Europe 28.7.1994: 5, 30.7.1994: 6).

Im Klartext hie3 das. Eine Losung des Zinsbesteuerungsproblems war un-
moglich.

5.1.4  Grundlinien eines europédischen Kontrollmitteilungssystems,
2000

Im Frihjahr 1996 legte Steuerkommissar Monti ein Diskussionspapier vor,
in dem die allgemeinen Folgen der mangelnden Steuerkoordinierung erértert
wurden, das sogenannte Verona-Memorandum (Europdische Kommission
1996¢). Das Papier warnte vor Wettbewerbsverzerrungen im Binnenmarkt
und vor Einnahmeausféllen und Beschéftigungsverlusten fir die Mitglied-
staaten, falls nichts unternommen werde, um mobiles Kapital daran zu hin-
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dern, sich dem steuerlichen Zugriff durch Abwanderung ins Ausland zu ent-
Ziehen. Volle Kapitalmobilitét solle natiirlich gewéahrleistet bleiben, aber eben
auch das Recht der Mitgliedstaaten, Kapitalertrége zu besteuern. Um dieses
Recht zu sichern, sollten die Regierungen gemeinsam mit der Kommission
Uber einen neuen, umfassenden Ansatz flr die europdische Steuerpolitik
nachdenken.

Die politischen Rahmenbedingungen waren gunstig fir Montis Vorstol3.
Viele Mitgliedstaaten litten unter den Nachwehen der Wirtschaftsrezession
vom Anfang der neunziger Jahre. Die Arbeitslosigkeit war hoch, die Staats-
verschuldung driickend, und die Steuereinnahmen blieben oft hinter den
Erwartungen zurtick. Die Vorbereitung auf die Wahrungsunion setzte die
Regierungen unter zusétzlichen Konsolidierungsdruck. Deutschland und
Frankreich hatten grof3e Probleme, die Maastricht-Kriterien einzuhalten, und
reagierten deshalb auf die tatséchlichen oder vermeintlichen Risiken des
Steuerwettbewerbs besonders sensibel (vgl. zum Beispiel Agence Europe 27/
28.1.1997: 7). Selbst Luxemburg versprach, eine »konstruktive Haltung«
zur Steuerharmonisierung einzunehmen (Agence Europe 13.7.1996: 11).
Nach vorbereitenden Erdrterungen mit nationalen Fachbeamten legte die
Kommission im Oktober 1997 ein »MalRnahmenpaket zur Bekampfung des
schédlichen Steuerwettbewerbs« vor (European Commission 1997), das ne-
ben Mainahmen zur Unternehmensbesteuerung (vgl. unten Kapitel 4.2.5)
auch die Grundlinien einer gemeinschaftlichen Regelung der Zinsbesteu-
erung enthielt (Bernauer 2000: 230). Im Dezember nahm der Ministerrat
dieses Malinahmenpaket an. Die Kommission wurde aufgefordert, még-
lichst bald einen Richtlinienentwurf flr die Zinsbesteuerung auszuarbeiten
(Européische Gemeinschaft 1998).

Der Richtlinienentwurfvon 1998

Der Entwurf, den die Kommission daraufhin im Mai 1998 vorlegte (Euro-
péaische Kommission 1998b), wich in mehreren Punkten vom alten Richtli-
nienentwurf von 1989 ab.

— Anwendungsbereich: Der neue Entwurf zielte nicht mehr auf eine ein-
heitliche Steuerregelung fur ale Zinsertrége, sondern befaldte sich nur
noch mit grenziiberschreitenden Ertrégen. Lediglich »Zinszahlungen ...,
die in jedem Mitgliedstaat an in einem anderen Mitgliedstaat ansdssige
natiirliche Personen geleistet werden«, sollten in den Anwendungsbe-
reich der Richtlinie fallen (Europédische Kommission 1998b: 3). Der
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Grundsatz der Gleichbehandlung inlandischer und grenziiberschreitender
Tatbestande wurde aufgegeben.

— Koexistenzmodell: Den Mitgliedstaaten wurden zwei Optionen zur Be-
handlung grenziberschreitender Zinszahlungen zur Auswahl gestellt. Sie
konnten grenziiberscheitende Zinszahlungen entweder mit einer Quel-
lensteuer von mindestens 20 Prozent belegen (System der Quellensteuer)
oder per Kontrollmitteilung an den Wohnsitzstaat des Empfangers melden
(System der Information). Auf jeden Fall sollten sie aber eine Anrech-
nung fur die in anderen Mitgliedstaaten gezahlte Quellensteuer gewéahren
(Européische Kommission 1998b: Artikel 7, 8 und 10).

— Drittlcinder: Der Richtlinienentwurf verpflichtete die Gemeinschaft, durch
Verhandlungen mit Drittlandern sicherzustellen, dal3 dort Finanzanlagen
von Gemeinschaftsbiirgern genauso scharf besteuert werden wie in der
Gemeinschaft (Europédische Kommission 1998b: Artikel 11). Mitglied-
staaten mit abhéangigen oder assoziierten Gebieten sollten dafiir sorgen,
daid auch dort die Zinsbesteuerung sichergestellt ist.

— Eurobonds: Der Entwurf sah keine Ausnahmeregelungen flr Euroanleihen
vor. Sie sollten dem gemeinsamen Zinssteuerregime genauso unterwor-
fen werden wie alle anderen zinstragenden Anlageformen auch (Europai-
sche Kommission 1998b: 5).

Das Scheitern von Helsinki

Bel allen Unterschieden hatten der alte und der neue Richtlinienentwurf
doch eines gemeinsam: Sie waren hoch umstritten. Noch wéhrend die
Kommission an dem neuen Entwurf arbeitete, kam es zwischen den Mit-
gliedstaaten Uiber mehrere Punkte zum Streit (Bernauer 2000: 232-233):

— Hohe des Quellensteuersatzes: Luxemburg wollte einen Satz von hdch-
stens 10 Prozent akzeptieren. Jeder hohere Satz untergrabe die internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit européischer Finanzplétze — und insbesondere
natlrlich die des Finanzplatzes Luxemburg. Frankreich hingegen bestand
auf einem Quellenabzug von mindestens 25 Prozent, denn ein niedrigerer
Satz biete kaum Schutz gegen die Steuerhinterziehung (Agence Europe
21.5.1998: 6).

— Aufteilung des Steueraufkommens: Die Kontrollmitteilungslénder Déne-
mark, Schweden und die Niederlande forderten, dal3 Quellenlander, die
das System der Information anwenden, an den Einkommensteuerein-
nahmen der Wohnsitzlander beteiligt werden sollten. Sonst gingen sie,
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im Gegensatz zu Quellenlandern, die Quellensteuern erheben, fiskalisch
leer aus.

— Drittléinder: Umstritten war schliefdlich auch, ob und in welchem MalRe
die gemeinschaftliche Regelung von der Kooperationsbereitschaft von
Drittlandern abhéangig gemacht werden sollte. Die luxemburgische Re-
gierung hatte hier besonders weitgehende Vorstellungen. Es sei eine
»unerl@lliche Bedingung« fir eine gemeinschaftliche Lésung, da re-
levante Drittstaaten sich ihr anschldssen (Agence Europe 6.3.1999).
AuRerdem sollte die Gemeinschaftsregelung auch in den assoziierten
Gebieten Grofdbritanniens, Frankreichs, der Niederlande und Spaniens
durchgesetzt werden, also zum Beispiel auf den Kanalinseln oder den
Niederléndischen Antillen.

— Euroanleihen: Dominiert und Uberlagert wurden diese Konflikte jedoch
durch den Streit um die Euroanleihen. Die britische Regierung wehrte
sich vehement gegen ihre Einbeziehung in die Gemeinschaftsregelung
(Européische Gemeinschaft 1998: 2). Finanzminister Brown erklarte, das
Schicksal der Londoner City stehe auf dem Spiel, er werde deshalb in die-
ser Frage nicht mit sich verhandeln lassen (Agence Europe 18.6.1998: 13).
Die anderen Mitgliedstaaten lehnten dagegen eine Befreiung fir Euroan-
leihen mehrheitlich ab. Auch das britische Kompromif3angebot, Euroan-
leihen bis zu einem Wert von 40.000 Euro dem européischen Quellenab-
zug beziehungsweise der europaischen Meldepflicht zu unterwerfen, sie
darUber hinaus aber von allen Steuer- und Auskunftspflichten zu befrei-
en, konnte sie nicht erweichen. »Alle Kleinanleger zu besteuern und die
Grof3en nicht, das kann nicht die Lésung sein« (Finanzminister Eichel
zit. in FAZ 13.6.1999: 17).

Die Verhandlungen stockten. Um doch noch eine Einigung bis zum Regie-
rungsgipfel in Helsinki im Dezember 1999 zu erreichen, unternahmen die
Kommission und die finnische Ratsprasidentschaft im November einen
letzten gemeinsamen Vermittlungsversuch. Euroanleihen sollten, so das An-
gebot an Grofbritannien, einem Kontrollmitteilungssystem s>light< unterwor-
fen werden: Banken sollten lediglich verpflichtet werden, die Namen und
Adressen von Eurobond-Besitzern an die Steuerbehtrden zu melden, nicht
jedoch deren Zinseinkiinfte. Da dhnliche Auskunftspflichten bereits zur
Bekdmpfung der Geldwaésche bestanden, erschien der zusétzliche Aufwand
fUr die Banken gering. Trotzdem erklérte Finanzminister Brown, die Umset-
zung verursache zuviel Verwaltung und riskiere eine Vertreibung des Euro-
marktes in Drittlander. Dieser Argumentation konnten Bowns Finanzmini-
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sterkollegen nicht mehr folgen. Brown hatte den Bogen Uberspannt. Selbst
Tony Blair begann, seinem Finanzminister Druck zu machen. Eine politi-
sche Isolierung Groforitanniens in der EU sollte auf jeden Fall vermieden
werden (Agence Europe 11.12.1999: 13; Financial Times 21.6.2000: 2).

Die Uneinigkeit im Finanzministerrat Uberspielend, beschlossen die in
Helsinki versammelten Staats- und Regierungschefs, dald grundsétzlich
»[a]llein einem Mitgliedstaat der Européi schen Union ansassigen Birger ...
samtliche auf ihre gesamten Zinsertrége anfallenden Steuern entrichten«
sollten. Der Finanzministerrat wurde gebeten, bis zur Européischen Ratsta-
gung im Juni 2000 Uber Mal3nahmen zur Umsetzung dieses Grundsatzes zu
berichten (Européischer Rat 1999: Rz. 34). Gordon Brown nutzte die Zeit,
um den Verhandlungen Uber die Zinsbesteuerung eine ganz neue Wendung
Zu geben.

Die Einigung von Feira

Im Februar 2000 legte die britische Delegation in der mit den Verhandlun-
gen betrauten hochrangigen Beamtengruppe ein Arbeitspapier vor, in dem
sie behauptete, der in Helsinki gefaldte Grundsatzbeschlul? zur Zinsbesteue-
rung konne nur durch ein grenziiberschreitendes Kontrollmitteilungssystem
erfullt werden. Das war im Prinzip richtig. Dal3 Quellensteuern nur einen
unvollstandigen Schutz vor Steuerhinterziehung boten, war schliefdlich seit
den sechziger Jahren bekannt. Die Erinnerung an dieses Faktum erschien
aber wenig hilfreich, weil dadurch das Koexistenzmodell in Frage gestellt
wurde, auf dem alle Hoffnungen fir einen Konsens in der Zinsbesteuerung
ruhten (Agence Europe 29.2.2000). Den Versuchen, das britische Papier als
durchsichtiges taktisches »Mandver« (Jean-Claude Juncker zit. in Agence
Europe 10./11.4.2000: 10) zu denunzieren, entzog Brown die Grundlage,
als er im Méarz 2000 den Aufbau eines nationalen Kontrollmitteilungssy-
stems ankindigte: Ab April 2001 sollten alle britischen Banken den Steuer-
behorden automatisch Meldung tiber die von ihnen verwalteten Bankgutha-
ben und Wertpapi erdepots machen. VVon tberméfdigem Verwaltungsaufwand
und dem Niedergang der Londoner City war keine Rede mehr.

Die britische Kehrtwende fihrte zu neuen Frontstellungen in den Briisse-
ler Verhandlungen. Gordon Brown war plétzlich der Weil3e Ritter der euro-
péischen Zinsbesteuerung. Er machte sich fir die Schulbuchlésung des
Steuerfluchtproblems stark und zwang dadurch die Quellensteuerbeftirwor-
ter zu begriinden, warum sie sich dieser Lésung nicht auch anschlief3en
wollten. Jean-Claude Juncker erklérte, dal er das Luxemburger Bankgeheim-
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nis auf keinen Fall einem européschen Kontrollmitteilungssystem opfern
werde, wenn die Schweiz, Liechtenstein und dhnliche Lander ihr Bankge-
heimnis nicht ebenfalls aufgaben. Er habe schlieffdlich »einen Finanzmarkt
zu verteidigen« (Agence Europe 10./11.4.2000: 10). Auch Osterreich wollte
von seinem Bankgeheimnis nicht abriicken. Der Rest der Mitgliedstaaten war
dagegen mit einem européischen KontrolImitteilungssystem einverstanden.’

Wahrend des Friihjahrs 2000 stieg der Druck auf Luxemburg und Oster-
reich. Bis zur Europdischen Ratstagung im Juni im portugiesischen Santa
Maria da Feira sah es aber nicht so aus, als wirden sie sich diesem Druck
beugen. Erst wéhrend des Gipfels gelang der Durchbruch. Als letztes Land
gab Osterreich seinen Widerstand gegen das KontrolImitteilungssystem auf.
Die durch den internationalen Boykott gegen die Regierungsbeteiligung der
FPO sowieso schon angeschlagene Bundesregierung hatte trotz verfassungs-
rechtlicher Bedenken nicht mehr die Kraft, sich einer Einigung zu widerset-
zen. Die Einigung definierte den Rahmen flr eine spéter forma zu be-
schlieffende EU-Regelung (European Union 2000). Im einzelnen sieht sie
folgendes vor:

— Anwendungsbereich: Die angestrebte Gemeinschaftsregelung zur Zins-
besteuerung soll nur auf grenziiberschreitende Zinseinkiinfte angewendet
werden. Zinsertrage von Inlandern im Inland bleiben in ausschliefilich
nationaler Verantwortung.

— Kontrollmitteilungssystem: In der Endausbaustufe soll die Gemein-
schaftsregelung auf einem moglichst breit angelegten System des Infor-
mati onsaustauschs beruhen.

— Koexistenzmodell: Bis diese Endausbaustufe erreicht ist, soll das Koexi-
stenzmodell zur Anwendung kommen, das heif, fiir eine Ubergangszeit
dirfen die Mitgliedstaaten statt Kontrollmitteilungen zu verschicken
auch Quellensteuern erheben.

— Drittlinder: Verhandlungen mit relevanten Drittlandern (ausdriicklich
genannt werden die Vereinigten Staaten, die Schweiz, Liechtenstein,
Monaco, Andorra und San Marino) sollen sicherstellen, dal3 dort

7 Fur Deutschland bedeutete dies eine deutliche Neuorientierung seiner Politik. Die konser-
vative Bundesregierung hatte in der Vergangenheit ein Kontrollmitteilungssystem stets
mit dem Hinweis auf das Bankgeheimnis abgelehnt. Die neue rot-griine Regierung war
dagegen bereit, das Bankgeheimnis fir Auslénder einzuschranken und damit den Weg zu
einem Kontrollmitteilungssystem flr grenziiberschreitende Zinsertrége freizumachen. Im
Inland sollte das Bankgeheimnis jedoch weiterhin gelten, das heif}, bei Zinszahlungen
von inldndischen Quellen an Inlander sollte es beim Quellenabzugssystem bleiben.
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»gleichwertige Malinahmen« (European Union 2000: 2) zur Zinshbesteue-
rung unternommen werden.

— Zeitplan: Der Ministerrat soll sich zun&chst »hinreichende Garantien«
(European Union 2000: 2) Uber die Kooperationsbereitschaft der Dritt-
lander besorgen und dann bis spétestens Ende 2002 eine Richtlinie zur
Zinsbesteuerung beschlief3en. In dieser Richtlinie sollen sowohl die Mo-
dalitéten des transitorischen Koexistenzmodells als auch das endgiiltige
KontrolImitteilungssystem geregelt sein. Das endgiltige System tritt
dann spétestens sieben Jahre nach Verabschiedung der Richtlinie, im
gunstigsten Fall also 2009, in Kraft.

Die offentlichen Reaktionen auf den Kompromif3 waren skeptisch. Von ei-
ner »oberflachlichen Einigung mit geringer politischer Bedeutung« (Agence
Europe 21.6.2000: 8) war die Rede und einem Konsens »auf kleinstem ge-
meinsamen Nenner« (Financial Times Deutschland 21.6.2000: 13). Einige
Schwéchen und Sollbruchstellen des Kompromisses sind tatséchlich un-
Ubersehbar.

— So bleibt fast vollkommen offen, wie die Gemeinschaftsregel ung konkret
aussehen soll. Wie soll das transitorische Koexistenzmodell funktionie-
ren? Wie hoch soll der Quellensteuersatz sein? Wie soll das Steuerauf-
kommen unter den Mitgliedstaaten geteilt werden? Wie soll der Daten-
austausch unter dem endguiltigen System im einzelnen funktionieren?

— Unklar ist auch, wie stark die Gemeinschaftsregelung von der Koopera-
tion von Drittstaaten abhangig ist. Deutschland spielt diese Bedingung
herunter, Luxemburg spielt sie herauf. In einer Protokollerkldrung zum
Steuerkompromif3 droht die Luxemburgische Regierung, nur dann am
grenziberschreitenden Datenaustausch teilzunehmen, wenn alle relevan-
ten Drittstaaten und assozierten und abhéangigen Gebiete von EU-Staaten
ebenfalls in diesen Austausch eingebunden sind. Was aber sollte das
Motiv fur diese Lander und Gebiete sein, sich auf diese Bedingung ein-
zulassen? Monaco und Liechtenstein sind moglicherweise klein genug,
um sich von der EU erpressen zu lassen. Ob das auch bei der Schweiz
oder den Vereinigten Staaten gelingt, ist dagegen fraglich.

— Offen ist schliefdlich die Bedeutung der Osterreichischen Protokollerkl&
rung, in der die Bundesregierung feststellt, dal’ sie das Bankgeheimnis
fur Ausléander zum gegenwaértigen Zeitpunkt aus verfassungsrechtlichen
Grinden nicht aufheben kann.
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Es kann sein, dal3 dem Kompromif3 von Feira die angekindigten Taten nicht
folgen werden. Das hat in der européischen Steuerpolitik durchaus Tradi-
tion. Trotzdem sollte die Bedeutung dieses Kompromisses nicht unterschétzt
werden. Die Mitgliedstaaten haben sich damit zum ersten Ma auf die
Grundziige eines gemeinsamen Systems zur Zinsbesteuerung geeinigt.
Sollte es trotz aller Widerstande gelingen, dieses System zu implementieren,
so verspricht es das Problem der Besteuerung auslandischer Kapitalertrage
tatsachlich in technisch sehr befriedigender Weise zu |6sen.

Fazit

Anders as die Umsatzbesteuerung, die im Laufe der Zeit bestandig an politi-
scher Bedeutung verloren hat, hat die Kapitaleinkommensbesteuerung bestan-
dig an Bedeutung gewonnen. Seit der vollstandigen Freigabe des Kapital-
verkehrs im Binnenmarkt steht sie ganz oben auf der politischen Agenda.
Immer wieder bemiihte sich der Ministerrat um eine einvernehmliche Ldsung
und immer wieder scheiterte er, weil die Angst, solch eine Ldsung kénne zu
Kapitalabfllissen aus der Gemeinschaft fuhren, die Schlichtung der innerge-
meinschaftlichen Konflikte zwischen Harmonisierungsanhdngern und -geg-
nern vollends unmdglich machte. In Feira beschlossen die Finanzminister,
aus dieser Blockade auszubrechen, indem sie die Einigung von der Koope-
rationsbereitschaft der relevanten Drittlander abhéngig machten. Dadurch
erhoht sich die Effektivitét der Losung, sollte sie realisiert werden. Gleich-
zeitig vermindern sich aber die Chancen, dal? dies tatsachlich geschieht.

5.2 Die Harmonisierung der Unternehmensbesteuerung

5.2.1  Vorschldge zum Abbau der Steuergrenzen fiir internationale
Unternehmenszusammenschliisse, 1969

Allgemeine Probleme einer europdischen Unternehmensteuerpolitik

Bel der Besteuerung von Unternehmensgewinnen stellen sich im Prinzip
dieselben Probleme wie in der Umsatzbesteuerung oder der Besteuerung
privater Kapitaleinkommen: Das unkoordinierte Nebeneinander nationaler
Steuern kann zu einer Segmentierung des Gemeinsamen Marktes fihren, die
grenziberschreitende Unternehmensaktivitéten behindert (Steuergrenzen),
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und es kann Besteuerungsunterschiede verursachen, die die Profitabilitét
von Unternehmen und damit deren internationale Wettbewerbsposition beein-
flussen (Wettbewerbsverzerrungen). Die Zusammenhange sind allerdings
verwickelter und die Lésungsansdtze komplizierter als in den beiden ande-
ren Steuerbereichen. Daflir gibt es im wesentlichen zwei Griinde: das Fehlen
einer einheitlichen Unternehmensteuer einerseits und die Wechsel beziehung
zwischen der Besteuerung juristischer und natiirlicher Personen andererseits.

Keine einheitliche Unternehmensteuer: Wahrend ale steuerpflichtigen
Umsétze unter dieselbe Mehrwertsteuer fallen und alle Formen personlichen
Einkommens mit derselben personlichen Einkommensteuer belegt werden,
gibt es keine einheitliche Steuer fur Unternehmensgewinne. Unternehmen
werden je nach Rechtsform unterschiedlich besteuert. Die Gewinne von
Einzelunternehmen und Personengesellschaften® fallen unter die persdnliche
Einkommensteuer, die Gewinne von Kapitalgesellschaften® und anderen ju-
ristischen Personen dagegen werden mit Korperschaftsteuern belastet. Dar-
Uber hinaus wird noch ein Kranz weiterer Abgaben féllig, die alle den Un-
ternehmensgewinn belasten kdnnen, zum Beispiel Grund-, Gewerbe- und
Vermogensteuern (vgl. Jacobs et al. 1999: 133). Wollte man alle Steuer-
grenzen und wettbewerbsverzerrenden Besteuerungsunterschiede abbauen,
so mifdte man auch all diese Unternehmensteuern harmonisieren.

Daran hat selbst die um grofRe Ambitionen selten verlegene Kommission
nie gedacht. Von wenigen Ausnahmen abgesehen konzentrierte sie ihre Ini-
tiativen auf die Kdrperschaftsteuer. Pragmatisch erschien diese Beschran-
kung durchaus plausibel. Schon der Neumark-Bericht hatte schliefdlich
argumentiert,

dai die Korperschaftsteuer hauptséchlich grof3e Unternehmen trifft, deren Tétig-
keit Uber die Grenzen eines Landes hinausreicht und bei deren Erwagungen Uber
die Wahl beziehungsweise die Verlegung des Sitzes die Nettogewinnerwartun-
gen, fur die die Steuer von Bedeutung ist, eine grofRere Rolle spielen als fir die
meisten einkommensteuerpflichtigen Unternehmungen.

(Neumark-Bericht 1962: 66)

Probleme auf zwei Ebenen: Die KoOrperschaftsteuer belastet nicht nur die
besteuerte Kdrperschaft, sondern auch die hinter dieser Korperschaft stehen-

8 Zu den Personengesellschaften zéhlen in Deutschland Gesellschaften des Birgerlichen
Rechts, Partnerschaften, offene Handelsgesellschaften (OHG) und Kommanditgesell-
schaften (KG).

9 Dazu zdhlen in Deutschland Aktiengesellschaften (AG), Gesellschaften mit beschrankter
Haftung (GmbH) und Kommanditgesellschaften auf Aktien (KgaA).
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den Personen. Grund: Die Dividenden, die eine Kapitalgesellschaft an ihre
Gesellschafter ausschittet, stammen aus den versteuerten Gesellschaftsge-
winnen, sind also bereits mit Korperschaftsteuer vorbelastet. Die Probleme
von Steuergrenzen und Wettbewerbsverzerrungen stellen sich deshalb nicht
nur auf der Ebene der Kapitalgesellschaften, sondern auch auf der Ebene der
Gesellschafter.

Erste Anfdnge

Im Steuerstreit der Montanunion ging es zundchst nur um ein Problem:
Wettbewerbsverzerrungen auf Unternehmensebene. Die Frage war, ob un-
terschiedlich hohe Kdorperschaftsteuern zu Preisverzerrungen auf dem ge-
meinsamen Gutermarkt fihren und damit den Handel zwischen den Mit-
gliedstaaten verfé schen. Die franzosische Regierung meinte nein, weil ihrer
Ansicht nach Kdorperschaftsteuern nicht in héhere Guterpreise tUberwalzt
werden und deshalb auch keinen Einflufd auf den internationalen Giterhan-
del haben. Die deutsche Bundesregierung dagegen meinte ja. Sie ging davon
aus, dal3 Korperschaftsteuern tberwélzbar sind, und befirchtete deshalb
Wettbewerbsnachteile fir Unternehmen aus Landern mit relativ hohen Koér-
perschaftsteuern.

Auch nach der Griindung der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft stan-
den zunéchst Wettbewerbsverzerrungen auf Unternehmensebene im Vor-
dergrund. Die Hauptsorge galt aber nicht mehr Preisverzerrungen auf dem
Gutermarkt, sondern der méglichen Verzerrung unternehmerischer Stand-
ortentscheidungen. Der Neumark-Bericht warnte, multinationale Konzerne
neigten dazu, sich in Landern mit giinstigen steuerlichen Rahmenbedingun-
gen niederzulassen. Auch bestehe die Gefahr, daf3 in solchen Unternehmens-
verbiinden »die aus einbehaltenen Gewinnen gebildeten Ricklagen in den
steuerlich >billigsten< Landern konzentriert werden« (Neumark-Bericht
1962: 41). Eine »weitgehende Angleichung der Effektivbelastung« der Kor-
perschaftsteuer sei deshalb »als erwiinscht, ja als notwendig anzuerkennen«
(Neumark-Bericht 1962: 65).

Als erstes prifte die Kommission die Moglichkeiten zur Harmonisierung
der Koérperschaftsteuerbemessungsgrundlage. Die Bemessungsgrundlage war
nicht nur ein wichtiger Bestimmungsfaktor der Steuerbelastung von Gesell-
schaften, sondern auch ein zentraler Ansatzpunkt staatlicher Steuerungsver-
suche (Neumark 1961b). In allen Mitgliedstaaten versuchten die Regierun-
gen mit Hilfe von Sonderabschreibungen, Freibetrégen, Steuerabziigen und
besonderen Ruickstellungsregeln, EinfluR auf unternehmerische Investitions-
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entscheidungen zu nehmen. Die Kommission beobachtete das mit Miftrauen.
Kommissar von der Groeben befirchtete eine »gegenseitige Abwerbung«
von Industrieansiedlungen und ein innergemeinschaftliches Sich-»Uberbie-
ten insbesondere gegentiber Firmen aus dritten Landern« (Groeben 1968: 7).
1961 wurde auf Anregung der Kommission eine Arbeitsgruppe nationaler
Fachbeamter gebildet, um diese Probleme zu untersuchen (Arbeitsgruppe
V). Sie erstellte ein Inventar nationaler Gewinnermittlungsvorschriften und
legte 1964 eine Reihe von Harmonisierungsvorschldgen vor. Das politische
Interesse hatte sich aber bereits einer anderen Problematik zugewandt: den
Steuergrenzen fir internationale Unternehmenszusammenschliisse (Andel
1987: 289-291).

Ausgel0st wurde dieser Prioritdtenwandel durch die amerikanische He-
rausforderung am Ende der sechziger Jahre (Servan-Schreiber 1968): Europa
fUrchtete, den technischen Anschluf3 an die Vereinigten Staaten zu verlieren.
Ein vielbeachteter OECD-Bericht hatte eine betréchtliche Technologieliicke
diagnostiziert (OECD 1968). Ein »absolute[s] Monopol« der Vereinigten
Staaten in Wissenschaft und Technik schien sich anzukiindigen, dem Europa
kaum etwas entgegenzusetzen hatte (Servan-Schreiber 1968: 116). Die Ursa-
che der européischen Schwache wurde vor alem in der zu geringen Grofze
europdischer Unternehmen gesehen. Die amerikanischen Firmen waren gro-
[3er, gaben mehr Geld fir Forschung und Entwicklung aus und waren deshalb
— so0 die etwas mechanistische Vorstellung — technisch innovativer und wirt-
schaftlich erfolgreicher. Wollten Europas Unternehmen mithalten, mufiten
sie wachsen (European Commission 1970b: 16-17; Sandholtz 1992: 70-74).

Die européischen Unternehmen wuchsen auch, aber vor alem im natio-
nalen Rahmen: Nationale Firmen wurden unter tatkraftiger staatlicher Mit-
hilfe zu national champions verschmolzen, um kritische Masse auf den Welt-
markt zu bringen. Grenziberschreitende Unternehmenszusammenschllisse
waren dagegen selten und wurden eher mit amerikanischen als mit européi-
schen Partnern vollzogen (Brosio 1970: 320). Natirlich beobachtete die
Kommission die amerikanische »Machtiibernahme innerhalb der européi-
schen Wirtschaft« (Servan-Schreiber 1968: 34) mit Argwohn. Der Aufstieg
der National Champions war ihr aber kaum weniger verdéachtig. Er geféhr-
dete die Marktintegration (European Commission 1970b: 17) und behin-
derte die Bildung genuin europdischer transnationaler Unternehmen, denen
alein sie den Aufbau einer tragféhigen européischen Technologiebasis zu-
traute (Colonna Di Paliano 1968/69: 567). Bereits 1966 verlangte sie des-
halb die Beseitigung aller steuerlichen und nicht-steuerlichen Hindernisse
fr grenziiberschreitende Unternehmenszusammenschllisse im Gemeinsamen
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Markt (EEC Bull. 2-1966: 16). 1967 erneuerte sie diese Forderung in ihrem
Harmonisierungsprogramm fir die direkten Steuern (Européische Kommis-
sion 1967h: 7, 17-21). Der Ministerrat bat sie daraufhin im Méarz 1968, ihm
Richtlinienentwirfe zur steuerlichen Erleichterung von grenziiberschreiten-
den Unternehmenszusammenschl tissen vorzulegen.

Steuerliche Probleme grenziiberschreitender Unternehmens-
zusammenschliisse

Es gibt zwei Mdoglichkeiten des Unternehmenszusammenschlusses. Kon-
zernbildung (Beteiligungserwerb) und Verschmelzung (Fusion). Im ersten
Fall erwirbt eine Gesellschaft substantielle Anteile an einer oder mehreren
anderen Gesellschaften und griindet dadurch einen Konzern aus rechtlich
unabhangigen, praktisch aber unter einer einheitlichen Leitung stehenden
Unternehmen. Im zweiten Fall geben die Unternehmen ihre rechtliche Ei-
genstandigkeit auf und verschmelzen zu einer umfassenden Rechtseinheit.
Sowohl die Konzernverflechtung als auch die Unternehmensfusion sind mit
steuerlichen Problemen verbunden.

— Das Hauptproblem bel Fusionen besteht in der Behandlung der stillen
Reserven der fusionierenden Unternehmen. Oft ist der tatséchliche Wert
der Giuiter und Vermdgen eines Unternehmens hoher al's der Buchwert, zu
dem sie in der Bilanz gefiihrt werden. Werden diese Giiter und Vermo-
gen in eine Fusion eingebracht, wird die Diskrepanz zwischen Buchwert
und tatsdchlichem Wert sichtbar: Die stillen Reserven werden realisiert,
ein Gewinn entsteht. Dieser Gewinn kann einen erheblichen Kérper-
schaftsteueranspruch auslésen, der die betriebswirtschaftliche Rationali-
t&t der gesamten Fusion in Frage stellt.

— Das Hauptproblem bei Konzernverflechtungen besteht in der Besteuerung
von Gewinnausschiittungen zwischen den zum Konzern gehtrenden Ge-
sellschaften (Konzerngesellschaften). Die Gefahr ist, dal3 die Gewinne,
die eine Konzerntochter an ihre Konzernmutter ausschiittet, doppelt mit
K orperschaftsteuer belastet werden, namlich einmal bei der Tochter und
dann noch einmal bei der Mutter. Diese Doppelbesteuerung kann vom
Aufbau von Konzernverflechtungen abschrecken.

Mitte der sechziger Jahre hatten alle Mitgliedstaaten Mal3nahmen getroffen,
um diese Steuerprobleme im Inland zu | 6sen.

— Bel Fusionen zwischen inlandischen Unternehmen gewdhrten sie in der
Regel einen Steueraufschub fur stille Reserven: Das aufnehmende Unter-
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Ubersicht 5-3

Grundziige der Besteuerung inlandischer Konzerne, 1963

Einheitsbesteuerung
des Konzerns

Getrennte Besteuerung der einzelnen
Konzerngesellschaften

Belgien

Deutschland

Frankreich

Italien

Luxemburg

Niederlande

Organschaft. Besteuerung
des Konzerns als Unter-
nehmenseinheit. Voraus-
setzung: Mehrheitsbeteili-
gung der Konzernmutter-
gesellschaft an und Gewinn-
abflhrungsvertrag mit den
Konzerntochtergesell-
schaften

Organschaft. Besteuerung
des Konzerns als Unter-
nehmenseinheit. Vorausset-
zung: Mehrheitsbeteiligung
der Konzernmutter an und
Gewinnabflihrungsvertrag
mit den Konzerntéchtern

Konsolidierte Bilanz und ge-
meinsame Steuererklarung
des Konzerns. Vorausset-
zung: 100%ige Beteiligung
der Konzernmutter an den
Konzerntdchtern

Freistellung (85-95%) aller von einer
Kapitalgesellschaft empfangenen Divi-
denden. Keine Mindestbeteiligungs-
quote

Schachtelprivileg: Volle Freistellung
(100%) der von Tochtergesellschaften
ausgeschutteten Dividenden bei der
Muttergesellschaft. Voraussetzung:
Mindestbeteiligung der Mutter an der
Tochter von 25%

Schachtelprivileg: Freistellung
(80-95%) der von Tochtergesell-
schaften ausgeschiitteten Dividenden
bei der Muttergesellschaft. Vorausset-
zung: Mindestbeteiligung der Mutter an
der Tochter von 20%

Schachtelprivileg: Volle Freistellung
(100%) der von Tochtergesellschaften
ausgeschitteten Dividenden bei der
Muttergesellschaft. Voraussetzung:
Mindestbeteiligung der Mutter an der
Tochter von 25%

Schachtelprivileg: Volle Freistellung
(100%) der von Tochtergesellschaften
ausgeschutteten Dividenden bei der
Muttergesellschaft. Voraussetzung:
Mindestbeteiligung der Mutter an der
Tochter von 25%

Quelle: BMF 1963.

nehmen durfte die Giter und Vermégen der einbringenden Unternehmen
zum Buchwert weiterfihren und mufdte die darin schlummernden stillen
Reserven erst zum Zeitpunkt der tatséchlichen Ver&ulRerung dieser Guter
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und Vermogen versteuern. Dadurch wurde verhindert, dal3 der Fusions-
vorgang selbst eine Besteuerung ausl6st, und die Fusion wurde von ab-
schreckenden Steuerkosten entlastet.

Bei Gewinnausschiittungen innerhalb von inlandischen Konzernen ver-
mieden sie eine Doppelbesteuerung durch das Schachtelprivileg: Ausge-
schiittete Gewinne wurden nur bei der Tochtergesellschaft mit Korper-
schaftsteuer belastet und bei der empfangenden Muttergesellschaft von
einer neuerlichen Besteuerung freigestellt. Das Schachtelprivileg war al-
lerdings in der Regel an eine gewisse Mindestbeteiligung gebunden und
befreite auch nicht in jedem Fall die gesamte Dividende (vgl. Ubersicht
5-3). Einige Mitgliedstaaten boten besonders eng verflochtenen Gesell-
schaften zusétzlich die Moglichkeit, sich als Einheit besteuern zu lassen.
In Deutschland beispielsweise konnten sich Unternehmen, die in einem
klaren finanziellen, wirtschaftlichen und organisatorischen Hierarchie-
verhdtnis zueinander standen und durch einen Gewinnabflhrungsvertrag
miteinander verbunden waren, als sogenannte Organschaft besteuern las-
sen. Das hatte nicht nur den Vorteil, die Doppelbesteuerung zwischen
den Gesellschaften der Organschaft zu vermeiden, sondern erlaubte auch,
die Gewinne und Verluste dieser Gesellschaften fir steuerliche Zwecke
Zu verrechnen.

Die im Inland geltenden Steuervergiinstigungen fir Unternehmenszusam-
menschllisse wurden in der Regel nicht Uber die Grenze gewéhrt.

Kein Mitgliedstaat gewahrte einen Steueraufschub fir internationale Fu-
sionen. Schliefflich gab es keine Garantie, dal die von einer inléndischen
Gesellschaft eingebrachten stillen Reserven anschlieRend auch im Inland
realisiert und versteuert wirden. Der Verzicht auf die unmittelbare Be-
steuerung dieser Reserven konnte deshalb den Verzicht auf jede Besteue-
rung bedeuten (Easson 1980: Rz. 285).

Immerhin zwei Mitgliedstaaten gewdahrten ein internationales Schachtel-
privileg: Frankreich und die Niederlande erlaubten inléndischen Multter-
gesellschaften, die von auslandischen Tochtern empfangenen Dividenden
von der Korperschaftsteuer freizustellen. Unter bestimmten Bedingungen
gestatten sie sogar eine steuerliche Konsolidierung tber die Grenze
(Ubersicht 5-4). Die anderen Mitgliedstaaten dagegen gewahrten keine
Steuerverglnstigungen fir internationale Konzerne.

Hinzu kam, dal3 grenziiberschreitende Unternehmenszusammenschl tisse von
steuerlichen Sonderproblemen belastet wurden, die sich bei inlandischen
Zusammenschl lissen von vornherein nicht stellten.
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Ubersicht 5-4 Grundziige der Besteuerung grenziiberschreitender Konzerne
(ohne Doppelbesteuerungsabkommen), 1968

Einheitsbesteuerung
des Konzerns

Getrennte Besteuerung der
einzelnen Konzerngesellschaften

Belgien
Deutschland

Frankreich

Italien
Luxemburg

Niederlande

Konsolidierte Bilanz fiir den
Konzern einschlie3lich ausléandi-
scher Konzerngesellschaften.
Voraussetzung: 100%ige Beteili-
gung der Konzernmutter an den
Konzerntdchtern plus Geneh-
migung des Finanzministers

Konsolidierte Bilanz fur den Kon-
zern einschlie3lich auslandischer
Konzerngesellschaften. Voraus-
setzung: 100%ige Beteiligung der
Konzernmutter an den Konzern-
tochtern plus Genehmigung des
Finanzministers

Internationales Schachtelprivileg:
Freistellung (95%) der von Aus-
landstochtern ausgeschutteten
Dividenden bei der Muttergesell-
schaft. Voraussetzung: Mindest-
beteiligung der Mutter an der
Tochter von 10%

Internationales Schachtelprivileg:
Volle Freistellung (100%) der von
Auslandstdchtern ausgeschutteten
Dividenden bei der Muttergesell-
schaft. Voraussetzung: Mindest-
beteiligung der Mutter an der
Tochter von 25%

Quelle: BMF 1968.

— Ein besonderes Problem bei grenziiberschreitenden Fusionen bestand
darin, dal3 das neu entstandene Unternehmen keine steuerliche Einheit
bildete. Gemal3 OECD-Musterabkommen wurden Gewerbeeinkiinfte im
Quéllenland besteuert. Bei Fusionen Uber die Grenze bedeutet dies, dald
die verschiedenen Teile (Betriebsstétten) des fusionierten Unternehmens
in ihrem jeweiligen Sitzland steuerpflichtig bleiben. Dadurch gingen
nicht nur wichtige Integrationsvorteile verloren, beispielsweise die Mdg-
lichkeit, die Gewinne und Verluste verschiedener Betriebsstatten fir
Steuerzwecke zu verrechnen, sondern es drohte auch die Gefahr einer
Doppel besteuerung von Betriebsstattengewinnen, die tber die Grenze an
das Eigentiimerunternehmen abgef ihrt werden.
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— Bel grenzlberschreitenden Konzernverflechtungen gab es das Problem,
daR’ Dividendenausschiittungen Uber die Grenze der Quellenbesteuerung
unterlagen, wahrend Dividendenausschiittungen zwischen inldndischen
Unternehmensteilen quellensteuerfrei waren.°

Im Januar 1969 legte die Kommission zwei Richtlinienentwirfe vor, um alle
steuerlichen Benachteiligungen grenziberschreitender Unternehmenszusam-
menschllisse zu beseitigen. Die steuerliche Behandlung solcher Zusammen-
schlUisse sollte der von inldndischen Zusammenschl lissen angendhert werden,
wobel sich die Kommission am Vorbild der liberalsten nationalen Vor-
schriften orientierte.

Vorschlag fiir eine Fusionsrichtlinie

Der Entwurf zur Fusionsrichtlinie (European Commission 1969b) verfolgte
zwei Ziele: Grenzlberschreitende Fusionen und artverwandte Unterneh-
mensumstrukturierungen wie Spaltungen'! oder Anteilstausche® sollten
steuerlich erleichtert und die Besteuerung der aus Fusionen hervorgehenden
transnationalen Unternehmen (Gesellschaften mit Auslandsbetriebsstétten)
sollte mdglichst diskriminierungsfrei geregelt werden.

Steueraufschub.: Der Richtlinienentwurf sah vor, dal3 der Steueraufschub
fur stille Reserven auch Uber die Grenze angewendet werden sollte. Auch in
Félen, in denen die aufnehmende Gesellschaft im Ausland anséssig ist,
sollten die Mitgliedstaaten auf eine Besteuerung der von inléndischen Gesell-
schaften in die Fusion eingebrachten stillen Reserven verzichten, bis diese
durch die aufnehmende Gesellschaft tatséchlich realisiert wirden. Um sicher-
zustellen, daf3 ihnen dadurch keine Besteuerungsanspriiche verloren gingen,
verpflichtete der Entwurf die aufnehmenden Gesellschaften, alle in eine
Fusion eingebrachten Giiter und Vermdgen buchungstechnisch bel Betriebs-

10 In Deutschland, Luxemburg und den Niederlanden wurden Dividenden, die eine Tochter-
gesellschaft an ihre inldndische Mutter ausschittete, ganz vom Quellenabzug befreit. In
Belgien und Frankreich wurde zwar ein Quellenabzug vorgenommen, aber voll auf die
von der Mutter im Falle der Weiterausschiittung an die Aktionére abzufiihrende Quel-
lensteuer angerechnet (Européi sche Kommission 1967b: 21).

11 Spaltung bezeichnet die Selbstauflésung einer Gesellschaft ohne Abwicklung, wobei das
gesamte Aktiv- oder Passivvermodgen auf zwei oder mehrere bereits bestehende oder neu
gegrindete Gesellschaften Ubertragen wird (Jacobs et al. 1999: 155).

12 Anteilstausch heif3t der Vorgang, in dem eine Gesellschaft durch Erwerb von Anteilen an
einer anderen Gesellschaft deren Stimmrechtsmehrheit erlangt und als Gegenleistung ei-
gene Anteile hingibt (Jacobs et al. 1999: 155).
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stétten in den Mitgliedstaaten zu fihren, in denen die einbringenden Gesell-
schaften ihren Sitz hatten. Dadurch war garantiert, dald sie auch nur in
diesen Staaten verauflert werden konnten (European Commission 1969b:
Artikel 4).

Steuerliche Behandlung von Gesellschaften mit Auslandsbetriebsstditten:
Die Mitgliedstaaten verhinderten eine Doppelbesteuerung von Betriebsstéat-
tengewinnen in der Regel durch die Freistellungsmethode, das heifét, das
Land der Betriebsstatte (Quellenland) besteuert die Betriebsstéttengewinne
voll, und das Land des Hauptsitzes der Gesellschaft (Wohnsitzland) stellt
diese Gewinne von einer nochmaligen Besteuerung frei. Die Freistellungs-
methode war in zahlreichen Doppel besteuerungsabkommen kodifiziert. Der
Richtlinienentwurf sollte die Mitgliedstaaten zu ihrer einheitlichen Anwen-
dung verpflichten (European Commission 1969b: Artikel 12).

Im Grunde erschien die Freistellungsmethode der Kommission aber als
unbefriedigende, weil den Sinn von Fusionen hintertreibende Lésung des
Doppel besteuerungsproblems. Fusionen sollen organisatorische Einheit stif-
ten, wahrend die Freistellungsmethode gerade verlangt, transnationale Unter-
nehmenseinheiten fir steuerliche Zwecke in ihre nationalen Einzelteile zu
zergliedern. Die Freistellungsmethode stand deshalb nach Ansicht der
Kommission der fur Wirtschaftsgemeinschaften normalen Entwicklung in
Richtung »Zentralisierung der Besteuerung von Gesellschaften im Lande des
Hauptsitzes« (Einzelortprinzip) im Wege (European Commission 1969b: 6).
Die Zentralisierung auf dem Wege des Einzelortprinzips hétte den Mitglied-
staaten allerdings einiges abverlangt. Sie hétten auf das Recht verzichten
mussen, die bei ihnen ansdssigen Betriebsstatten auslandischer Gesellschaf-
ten zu besteuern und umgekehrt die Einnahmen, die sie aus der Besteuerung
inléndischer Gesellschaften erzielten, mit den Mitgliedstaaten teilen mis-
sen, in denen diese Gesellschaften Auslandsbetriebsstétten unterhielten.
Dazu war ein zwischenstaatliches Clearingsystem notwendig. AufRerdem
mufte damit gerechnet werden, dal3 das Einzelortprinzip den Steuerwett-
bewerb verschérft, erlaubt es doch, allein durch Verlegung des Hauptsitzes
eines Unternehmens alle Vorteile eines Niedrigsteuerregimes zu nutzen.
Nicht eine einzige Betriebsstétte mul® dazu physisch verlegt werden. Die
Transaktionskosten von Steuerarbitrage sinken, der Anreiz zur Steuerarbi-
trage steigt. Potentielle Folge: ein steuerlicher Unterbietungswettlauf, der
nur durch eine weitgehende Angleichung der Korperschaftsteuer gebremst
werden kann (Schink 1972: 27).

Angesichts dieser Schwierigkeiten beschrénkte sich die Kommission da-
rauf, das Einzelortprinzip als langfristig anzustrebendes Endziel in den



166 Kapitel 5

Richtlinienentwurf zu schreiben (European Commission 1969b: Artikel 14).
Kurzfristig sollten sich die Mitgliedstaaten lediglich dazu verpflichten, ihren
Gesellschaften die Option auf Besteuerung nach der Anrechnungsmethode —
der Richtlinienentwurf spricht vom Weltgewinnsystem — einzuréaumen. Be-
triebsstétten sollten weiterhin voll im Quellenland besteuert werden. Gesell-
schaften sollten aber die Gewinne und Verluste ihrer Auslandsbetriebsstét-
ten in die Ermittlung der eigenen Gewinne einbeziehen dirfen und gleich-
zeitig eine Anrechnung fur die von den Betriebsstétten im Ausland gezahlte
K 6rperschaftsteuer erhalten (European Commission 1969b: Artikel 12).

Vorschlag fiir eine Mutter-Tochter-Richtlinie

Der Richtlinienvorschlag zur Konzernbesteuerung (European Commission
1969a) zielte darauf, die internationale Doppelbesteuerung von grenziiber-
schreitenden Dividendenausschittungen zwischen Mutter- und Tochterge-
sellschaften zu verhindern und die Quellenbesteuerung solcher Ausschiit-
tungen zu beenden.

Doppelbesteuerung: Zur Milderung der Doppelbesteuerung schlug der
Richtlinienentwurf die Internationalisierung des Schachtelprivilegs vor: Alle
von Tdchtern aus anderen Mitgliedstaaten empfangenen Dividenden sollten
bei der Muttergesellschaft von der Korperschaftsteuer freigestellt werden.
Fraglich war nur, ab welcher Mindestbeteiligungsgrenze dieses Privileg ge-
wahrt werden sollte. Die Regelungen in den Mitgliedstaaten waren, wie ge-
sehen (vgl. Ubersicht 5-3), unterschiedlich und schwankten zwischen null
Prozent in Belgien und 25 Prozent in Deutschland, den Niederlanden und
Luxemburg. Die Kommission schlug eine Mindestbeteiligungsgrenze von
hochstens 20 Prozent vor. Liberalere Regelungen sollten aber erlaubt sein
(European Commission 1969a: Artikel 3).

Das Schachtelprivileg litt allerdings an derselben Schwéche, die die
Kommission schon bei der Betriebsstattenbesteuerung kritisiert hatte: Der
grenziiberschreitende Konzern konnte nicht als steuerliche Einheit agieren;
die Gewinne und Verluste der verschiedenen zum Konzern gehtrenden Ge-
sellschaften konnten nicht fur steuerliche Zwecke verrechnet werden. Die
Kommission schlug deshalb vor, besonders eng verflochtenen Gesellschaf-
ten die Option auf Besteuerung nach dem System der Gewinnkonsolidierung
einzurdumen: Muttergesellschaften sollten die Gewinne und Verluste von
Auslandstdchtern, an denen sie mit mindestens 50 Prozent beteiligt sind, mit
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den eigenen steuerpflichtigen Gewinnen verrechnen'® und auf die so ermit-
telte Steuerschuld die von den Auslandsttchtern im Ausland gezahlten
Steuern anrechnen dirfen (European Commission 1969a: Artikel 7). Mit
diesem System strebte die Kommission einen dhnlichen Konsolidierungs-
effekt an wie mit dem Weltgewinnsystem (Anrechnungsmethode) in der
Betriebsstattenbesteuerung. Im Unterschied zum Weltgewinnsystem gab es
fir das System des konsolidierten Konzerngewinns aber durchaus konkrete
Vorbilder. Frankreich und die Niederlande betrieben dhnliche, wenn auch
sehr vidl restriktivere Systeme (vgl. Ubersicht 5-4).

Quellensteuern: Der Richtlinienentwurf schlug vor, Dividendenausschiit-
tungen von Tochter- an Muttergesellschaften generell von der Quellenbesteu-
erung auszunehmen (European Commission 1969a: Artikel 5). Quellensteu-
ern seien ihrem Charakter nach eine Vorauszahlung auf eine anschliefRende
Einkommen- oder Korperschaftsteuerzahlung. Da die Muttergesellschaften
aufgrund des Schachtelprivilegs sowieso keine Korperschaftsteuer auf die
von ihren Tochtern empfangenen Dividenden zahlten, sei eine Quellenbe-
steuerung dieser Dividenden nicht angezeigt.

Viel Kritik ...

Mit ihren beiden Richtlinienentwirfen versuchte die Kommission, die natio-
nalen Steuervergiinstigungen fir Unternehmenszusammenschl tisse auf euro-
péischer Ebene nicht nur zu reproduzieren, sondern sogar zu Ubertreffen.
Auch der enge, durch unaufschiebbaren industriepolitischen Handlungs-
zwang begriindete Zeitplan zeugte von beachtlichem Ehrgeiz: Bis zum
1. Januar 1971 sollten die Richtlinien beschlossen und in nationales Recht
umgesetzt sein (European Commission 1969a: Artikel 15, 1969h: Artikel 8).
Der Ehrgeiz der Kommission wurde freilich bald enttéduscht. Der Verhand-
lungseifer der Mitgliedstaaten war gering. Die Bedenken gegen die Richtli-
nienentwtirfe waren grof3.

Kritik wurde vor allem gegen die Fusionsrichtlinie laut. Deutschland, Ita-
lien, Luxemburg und die Niederlande erklérten, dem Entwurf erst nach einer
vorhergehenden Harmonisierung der Kérperschaftsteuer zustimmen zu kon-
nen (Anschiitz 1972: 37). Werde die grenziiberschreitende Unternehmensver-
schmelzung erleichtert, bevor die K érperschaftsteuerbel astung zwischen den
Mitgliedstaaten angeglichen sei, so kénne es namlich zu »wettbewerbsver-

13 Die Gewinne und Verluste der Tdchter sollten alerdings nur im Verhdltnis der Anteile,
die die Mutter an ihnen hielt, beriicksichtigt werden.
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zerrende[n] Sogwirkungen« kommen. »Staaten mit vergleichsweise mildem
Steuerklima — wie Belgien — wiirden sich as Fusionszielorte anbieten. Die
Fusionsrichtung wére ... durch steuerliche Einfllsse verfalscht« (Debatin
1972: 16). In Deutschland gab es auf3erdem Befirchtungen, grenziiberschrei-
tende Unternehmensverschmelzungen konnten dazu miRbraucht werden,
Unternehmen aus dem Einfluf3ereich der deutschen betrieblichen Mitbe-
stimmung herauszufusionieren (Herrmann 1972: 206). Frankreich forderte,
daf’d nur in européischem Besitz befindliche Unternehmen in den Genuf3 der
Richtlinie kommen sollten, was in den anderen Mitgliedstaaten jedoch als
ungerechtfertigte Diskriminierung européischer Unternehmen aufgrund der
Nationalitét ihrer Aktionére abgelehnt wurde (Nachrichten fir Auf3enhandel
25.11.1970). Kritik gab es auch an der Uberfrachtung des Richtlinienent-
wurfs mit Vorschldgen zur Betriebsstéttenbesteuerung. Besonders das Welt-
gewinnsystem stief auf Ablehnung. Das Européische Parlament forderte,
die entsprechenden Passagen ganz zu streichen. Der Richtlinienentwurf sei
schon umstritten genug, seine Verabschiedung miisse nicht noch kinstlich
erschwert werden (Nachrichten fir AuRenhandel 12.2.1970).

Die Kritik am Entwurf fir die Mutter-Tochter-Richtlinie war kaum ge-
ringer. Italien wehrte sich gegen die Internationalisierung des Schachtelpri-
vilegs. Das italienische Steuerrecht kannte dieses Privileg nicht. Deshalb
weigerte sich die Regierung, es Uber die Grenze zu gewéhren (Grasmann
1973b: 265). Nach den grofRen Steuerreformen 197174 fihrte die Regie-
rung das Schachtelprivileg schliefdlich aber doch ein und gab in der Folge
auch ihren Widerstand gegen die Internationalisierung dieses Privilegs auf.

Der deutsche Widerstand gegen die Mutter-Tochter-Richtlinie war schwie-
riger zu brechen, denn er griindete tief in einer institutionellen Besonderheit
der deutschen Korperschaftsteuer, dem System des gespaltenen Satzes: Un-
ternehmensgewinne wurden je nach Verwendungsart unterschiedlich mit
K orperschaftsteuer belastet. Einbehaltene Gewinne mufdten den vollen Satz
von 51 Prozent tragen. Ausgeschittete Gewinne dagegen wurden nur mit
einem reduzierten Satz von 15 Prozent erfalst. Motiv fir den gespaltenen
Satz war die Uberlegung, daR die von einer Gesellschaft ausgeschiitteten
Gewinne beim Gesellschafter noch einmal voll mit Einkommen- oder Kor-
perschaftsteuer belastet wirden. Zu dieser ékonomischen Doppelbesteue-
rung kam es aber natirlich nur, wenn der Gesellschafter tatséchlich Ein-
kommen- oder Kérperschaftsteuer auf die von ihm empfangenen Dividen-
den zahlen muf3te. Handelte es sich dagegen um eine per Schachtelprivileg
von dieser Pflicht befreite Muttergesellschaft, kam es zu einer Anomalie:
Die von der Tochtergesellschaft selbst einbehaltenen Gewinne mufiten dann
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teurer versteuert werden (51 Prozent) als die an die Mutter ausgeschitteten
und von dieser einbehaltenen Gewinne (15 Prozent). Im Inland wurde diese
Anomalie korrigiert, indem bei der Muttergesellschaft eine Nachsteuer von
36 Prozent erhoben wurde, die die Differenz zwischen dem vollen und dem
reduzierten Korperschaftsteuersatz ausglich. Auf diese Nachsteuer wurde
allerdings verzichtet, wenn die Muttergesellschaft die Dividenden unmittel-
bar an die eigenen Gesellschafter weiter ausschiittete. Bei Muttergesell-
schaften im Ausland konnte diese Nachsteuer aber natrlich nicht erhoben
werden. Das bedeutete, dal3 fur ausléndisch beherrschte Unternehmen die
Selbstfinanzierung steuerlich billiger war a's fur inléndisch beherrschte. Um
diesen Auslindereffekt abzumildern, wurden Gewinnausschiittungen Uber
die Grenze mit einer Quellensteuer von 25 Prozent belegt. Weil diese Steuer
unabhéngig davon erhoben wurde, ob die empfangende Muttergesellschaft
die Dividenden unmittelbar weiterausschiittete, war der Abzugsatz niedriger
as bei der im Inland féalligen Nachsteuer (Schink 1972: 29; Andel et al.
1976: 90).

Der Richtlinienentwurf trug den deutschen Besonderheiten durchaus Rech-
nung. Solange das Land am System des gespaltenen Satzes festhielt, sollte
es trotz des generellen Quellensteuerverbots der Richtlinie auch weiterhin
eine 25prozentige Quellensteuer auf Gewinnausschittungen tber die Grenze
erheben dirfen. Allerdings sollte es die Quellensteuer riickerstatten, falls die
auslandische Muttergesellschaft die empfangenen Dividenden sofort weiter
ausschuttet. In diesem Falle werde schliefflich auch bei innerdeutschen Aus-
schittungen auf die Nachsteuer verzichtet (European Commission 1969a:
Artikel 5). In Deutschland runzelte man die Stirn. Der Bundestag ersuchte
die Bundesregierung, auf der Streichung dieses Zusatzes zu bestehen. Er be-
fUrchtete potentielle Einnahmeverluste fur den Fiskus und administrativen
Mehraufwand fir die Steuerverwaltung. AufRerdem sei bei einer solchen
Regelung nicht mehr zu rechtfertigen, warum die Quellensteuer nur 25 Pro-
zent betragen solle und nicht 36 Prozent wie bei der deutschen Nachsteuer.
Werde diese Satzspreizung nicht korrigiert, bleibe der Auslandereffekt in
abgeschwachter Form bestehen. Deutsche wirden gegentiber ausléndischen
Muttergesellschaften steuerlich benachteiligt (Anschitz 1972: 35; Gras-
mann 1973b: 265).

Ein weiteres Problem fir die Mutter-Tochter-Richtlinie ergab sich aus
dem EG-Beitritt Irlands und Grof3britanniens. Beide Lander verwandten die
Anrechnungs- statt der Freistellungsmethode zur Abmilderung der inter-
nationalen Doppelbesteuerung und gewéhrten deshalb prinzipiell kein
Schachtelprivileg. Sie stellten die von einer Muttergesellschaft im Inland
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empfangenen Dividenden einer Tochtergesellschaft im Ausland nicht, wie
in Kontinentaleuropa, von der Korperschaftsteuer frei, sondern gewéhrten
der Mutter statt dessen eine Anrechnung fir die von der Tochter im Ausland
gezahlten Korperschaftsteuern. Keines der beiden Lander war bereit, von
dieser Praxis abzuriicken und das internationale Schachtelprivileg zu Gber-
nehmen (Grasmann 1973b: 266).

... kaum Unterstiitzung

So viele Probleme die beiden Richtlinienvorschldge aufwarfen, so wenig
Fursprecher vermochten sie zu mobilisieren. Nur ein paar Wirtschaftsver-
bande machten sich fir die Richtlinien stark (zum Beispiel Agence Europe
20.1.1978: 11). Sonst schien sich niemand fir sie zu interessieren. Experten
wiesen daraufhin, da das gréfte Hindernis fir grenziiberschreitende Fusio-
nen nicht steuer-, sondern gesellschaftsrechtlicher Art sei. In den meisten
Mitgliedstaaten fehle die Rechtsbasis, um die fir Fusionen konstitutive Ge-
samtrechtsnachfolge auch Uber die nationale Grenze zu vollziehen. Bevor
diese Voraussetzung nicht geschaffen sei, sei der Streit um die Besteuerung
mifig. AuBerdem wurde bezweifelt, dal’ Uberhaupt ein nennenswertes Fu-
sionsbedirfnis bestehe, dem durch eine spezielle Fusionsrichtlinie entspro-
chen werden misse. Die Fusion sei nicht die bevorzugte Form des Unter-
nehmenszusammenschlusses. Der Beteiligungserwerb werde aus Griinden
der besseren Haftungsbeschrénkung und Zuordnung von Managementver-
antwortungen in der Regel vorgezogen (Debatin in Borner 1972: 70, 78; vgl.
aber Grasmann 1973b: 268). Frankreich, das wahrend der sechziger Jahre
stark auf eine Erleichterung grenziberschreitender Fusionen gedrungen
hatte, zeigte kaum noch Interesse.

Auch der Entwurf zur Mutter-Tochter-Richtlinie vermochte die politische
Aufmerksamkeit nicht zu fesseln. Grenziiberschreitende Konzernverflech-
tungen waren zwar Ublicher als internationale Fusionen und die mit ihnen
verbundenen besonderen Steuerprobleme insofern dréngender. Zum guten
Teil waren diese Probleme aber bereits durch bilaterale Doppel besteuerungs-
abkommen geldst. Der Problemdruck war deshalb méafiig und das Interesse
an dem Richtlinienentwurf gering.
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5.2.2  Internationale Steuerplanung und die Amtshilferichtlinie,
1977

Nicht immer sind internationale Konzerne gegeniiber rein nationalen Kon-
zernen steuerlich benachteiligt. Natirlich gibt es die oben erwéhnten Steu-
ergrenzen — Quellensteuern und internationale Doppelbesteuerung —, und
natlrlich bleibt der Abbau dieser Steuergrenzen durch Streichung der Quel-
lensteuer und Anwendung des internationalen Schachtelprivilegs insofern
unvollstandig, als der Konzern dadurch nicht, wie die Kommission beklagt,
as steuerliche Einheit konstituiert wird. Gerade dieser Mangel an Einheit-
lichkeit bringt aber auch Steuervorteile. Die Zersplitterung in rechtlich unab-
héngige und in unterschiedlichen Sitzlandern lokalisierte Unternehmensteile
erdffnet multinationalen Konzernen Maglichkeiten der konzerninternen Steu-
erarbitrage, die rein inléandischen Konzernen verschlossen bleiben. Multi-
nationale Konzerne kdénnen ihre Steuerquote senken, indem sie ihre Kosten
im wesentlichen bel Konzerntdchtern in Hochsteuerlandern steuerlich geltend
machen und ihre Gewinne bei Tochtern in Niedrigsteuerlandern versteuern.
Die Abschirmwirkung der einzelnen Gesellschaft wird dann zum Vorteil,
denn sie hélt die Kosten und Gewinne da fest, wo der Konzern sie aus steu-
erlichen Griinden gerne hétte.

Steuerarbitrage in internationalen Konzernen

Im Prinzip gibt es zwei Kandle, auf denen Kosten und Gewinne zwischen
den Gesellschaften eines Konzerns verschoben werden kdnnen. Der eine be-
steht in den konzerninternen Handelsbeziehungen. Hier ist die strategische
Variable der Verrechnungspreis, zu dem die Leistungen und Lieferungen
zwischen den Gesellschaften eines Konzerns abgerechnet werden. Der ande-
re Kanal besteht in den konzerninternen Finanzbeziehungen. Die Gewinne
und Verluste der einzelnen Konzerngesellschaften kénnen Gber den Modus
ihrer Finanzierung (Finanzierungsgestaltung) beeinfluf3t werden.
Verrechnungspreise: In der Regel unterhalten die verschiedenen Gesell-
schaften eines Konzerns intensive Liefer- und L eistungsbeziehungen zuein-
ander. Das Ergebnis der einzelnen Konzerngesellschaften hangt davon ab,
wie diese Beziehungen verrechnet werden. Dies erlaubt, die Gewinne von
Konzerneinheiten in Hochsteuerldndern kinstlich zu driicken, indem ihnen
hohe, Uber den >normalen< Marktpreisen liegende Verrechnungspreise fir
Lieferungen aus Niedrigsteuerldndern berechnet und nur niedrige, unter dem
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Marktpreis liegende Verrechnungspreise fiir die eigenen Leistungen gezahit
werden (Jacobs et al. 1999: 863-864).

Finanzierungsgestaltung: Die Techniken, um die Konzernsteuerquote
durch eine entsprechende Gestaltung der Finanzbeziehungen zwischen den
einzelnen Konzerneinheiten zu beeinflussen, sind kompliziert und vielfatig.
Ein Beispidl ist die sogenannte Gesellschafterfremdfinanzierung. Die Grund-
idee dieses Verfahrens ist, den Kapitalbedarf von Konzerngesellschaften in
Hochsteuerldndern durch konzerninterne Darlehen (Fremdkapital) von Kon-
zerngesellschaften in Niedrigsteuerléndern zu decken. Die fir diese Darle-
hen zu zahlenden Schuldzinsen kdnnen von der fremdfinanzierten Gesell-
schaft als Betriebsausgaben abgesetzt werden, reduzieren also den steuer-
pflichtigen Konzerngewinn im Hochsteuerland. Vereinnahmt und versteuert
werden sie dagegen von der Konzerngesellschaft im Niedrigsteuerland (Ja
cobs et al. 1999: 659).

Streit um die Besteuerung von Holdinggesellschaften

Wie groR3 die Steuervorteile sind, die ein Konzern durch interne Gewinn-
verlagerungen realisieren kann, héngt nattirlich davon ab, wie niedrig die
Steuern in den >Niedrigsteuerlandern< sind, die as Verlagerungsbasis dienen.
Einige Hochsteuerlander wie die Niederlande, Luxemburg oder die Schweiz
haben deshalb schon friih versucht, internationale Konzerne durch spezielle
Steuerverglnstigungen dazu zu bewegen, ihre Niedrigsteuerbasis bei ihnen
aufzuschlagen. Die Anstrengungen konzentrierten sich vor allem darauf, die
Holdinggesellschaften internationaler Konzerne ins Land zu locken, aso
digjenigen Gesellschaften, die das Beteiligungsgeflecht zwischen den einzel-
nen Gesellschaften eines Konzerns verwalten und dadurch den Konzern ei-
gentlich konstituieren und zusasmmenhalten. Holdinggesellschaften bringen
qualifizierte Jobs, Einkommen und Entwicklung ins Land und sind deshalb
fUr ihre Sitzlénder lukrativ. Luxemburg erliefd sein erstes Holdinggesetz be-
reits im Jahr 1929.

Mit dem raschen Wachstum multinationaler Konzerne wéhrend der sechzi-
ger Jahre wurden die Versuche, durch Sondersteuerregime die Gewinnverla-
gerungsstrategien multinationaler Konzerne zum eigenen, nationalen Vortell
zu nutzen, als zunehmend unfair empfunden. Der franzdsische Finanzmi-
nister Debré forderte schon in den sechziger Jahren gemeinschaftliche Ge-
genmaldnahmen. Kein Mitgliedstaat sollte sich zum Schaden der anderen
steuerlich »>billigc machen dirfen. Die luxemburgischen Steuerprivilegien
fur Holdinggesellschaften — die in Luxemburger Augen naturlich keine wa
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ren (Elvinger 1974) — storten ihn besonders. Durch eine Harmonisierung der
Holdinggesetzgebung sollten sie beseitigt werden (Nachrichten fir AulRen-
handel 8.2.1968).

Die sonst so harmonisierungsfreudige Kommission nahm Debrés Anre-
gung nur zdgerlich auf. Natlrlich sei, so schrieb sie 1967 in ihrem Harmoni-
sierungsprogramm fir die direkten Steuern, die Rechtsangleichung »unter
ausschliefdlich steuerlichem Blickwinkel « die beste L 6sung des Holdingpro-
blems (Européische Kommission 1967b: 16). Nur konne dieses Problem
eben nicht alein unter steuerlichen Gesichtspunkten betrachtet werden.
Auch die wirtschaftlichen Folgen seien zu bedenken, dienten die luxemburgi-
schen Holdinggesellschaften doch haufig dazu, »bedeutende Kapital betrége
in der EWG zu halten oder aus Drittlandern in sie einzufiihren« (Européi-
sche Kommission 1967b: 16). Die Vertreibung dieser Kapitalien aus dem
Gemeinsamen Markt misse im Interesse der européischen Wirtschaftsent-
wicklung vermieden werden. Die Kommission verzichtete deshalb auf kon-
krete Harmonisierungsvorschldge und belield es bei dem Hinwels, die Mit-
gliedstaaten kdnnten sich schliefdlich auch durch nationale Abwehrmal3nah-
men schitzen.

Ahnlich zuriickhaltend &uRerte sich die Kommission, als Deutschland und
Frankreich das Thema Holdingprivilegien 1973 wieder auf die Tagesord-
nung setzten (German-French Memorandum 1974). Anlal} war die Grin-
dung des Europdischen Fonds fir wahrungspolitische Zusammenarbeit. Als
Gegenleistung dafir, dal? dieser Fond in Luxemburg angesiedelt wurde, for-
derten die beiden Lénder eine Revision der luxemburgischen Holdinggesetz-
gebung (Doggart 1997: 126). Die Kommission wurde gebeten, erneut ber
die Holdingbesteuerung zu berichten (Bull. EG 6-1973: 26). In dem darauf-
hin erstellten Holding-Bericht (European Commission 1974) wiederholte die
Kommission das bereits im Harmonisierungsprogramm von 1967 skizzierte
Dilemma: Jal Unterschiede in der Holdingbesteuerung fihrten zu Wett-
bewerbsverzerrungen und anormalen Kapitalbewegungen zwischen den
Mitgliedstaaten. Nein! Das Problem lief3e sich durch Harmonisierung nicht
einfach |6sen. Bleibe die Harmonisierung auf den Gemeinsamen Markt be-
schrénkt, so werde sie die Wettbewerbsneutralitét nicht verbessern, sondern
zu einer massiven Kapitaflucht in Drittlander fihren. Wettbewerbsneutra-
litét lasse sich nur erreichen, wenn alle Steueroasen innerhalb und aul3erhalb
Europas gleichzeitig blockiert wiirden. Da damit flrs erste nicht zu rechnen
sei, sollten die Mitgliedstaaten sich darauf beschranken, die Effektivitéat na-
tionaler Abwehrmal3nahmen zu erhéhen (European Commission 1974: Rz.
12-14).



174 Kapitel 5

Die meisten Mitgliedstaaten hatten bereits Mal3nahmen getroffen, um sich
gegen die internen Steuervermeidungsstrategien multinationaler Konzerne
zu wehren. Beispiel: das deutsche AulRensteuergesetz von 1972. Die Finanz-
verwaltungen untersuchten, ob konzerninterne Verrechnungspreise den Markt-
preisen entsprachen, die zwischen unabhangigen Dritten vereinbart worden
waren (arm’s-length-principle beziehungsweise Fremdvergleichsgrundsatz)
und nahmen, wenn sie signifikante Abweichungen von diesem Mal3stab
feststellten, >Berichtigungen< an den Ergebnissen der im Inland beteiligten
Konzerneinheiten vor. Ausléndische Holdinggesellschaften wurden darauf-
hin durchleuchtet, ob sie hauptséchlich oder ausschlief3lich der Reduzierung
der steuerpflichtigen Einkinfte inléndischer Personen dienten. Stellten die
Behorden solch einen Mif3brauch fest, so wurde das Einkommen der Aus-
landsholding den steuerpflichtigen Einkinften der Inlandsperson hinzuge-
rechnet (Hinzurechnungsbesteuerung).

Die Wirksamkeit solcher Abwehrmal3nahmen héngt stark vom Informa-
tionsstand der Steuerbehdrden ab. Nur wenn die Behdrden wissen, was ein
Konzern im Ausland treibt, kdnnen sie beurteilen, ob die im Inland ansassi-
gen Konzerngesellschaften sich korrekt verhalten. An diesen Informationen
haperte es. Die Nachforschungsmaoglichkeiten der Behodrden waren auf das
Inland beschrankt. Selbst dort, wo Doppel besteuerungsabkommen einen bi-
lateralen Informationsaustausch erlaubten, reichten die verflgbaren Infor-
mationen fir die Tatbestandsermittiung oft nicht aus, weil konzerninterne
Transaktionen nicht auf bi-, sondern auf multilateraler Basis abgewickelt
wurden. In einer Mitteilung an den Rat forderte die Kommission deshalb,
auch die Mifbrauchsabwehr multilateral zu organisieren (Européaische Kom-
mission 1975d). In einer Entschlieffung vom Februar 1975 erklarte sich der
Ministerrat grundsétzlich bereit, die Zusammenarbeit gegen die Steuerflucht
zu verbessern (Européische Gemeinschaft 1975). Die Kommission legte
dem Rat daraufhin im April 1976 einen Richtlinienentwurf vor (Européische
Kommission 1976b), den dieser im Dezember des folgenden Jahres ohne
grof3e Auseinandersetzung annahm (Europaische Gemeinschaft 1977c). Die
erste Richtlinie im Bereich der direkten Steuern war unter Dach und Fach.

Die Amtshilferichtlinie, 1977

Ziel der Richtlinie war, die gegenseitige Amtshilfe bei der Festsetzung der
Steuern auf Einkommen und Vermogen zu verbessern (Européische Ge-
meinschaft 1977c: Artikel 1). Amtshilfe hief3 dabei vor allem Informations-
austausch. Verschiedene Formen des Informationsaustauschs wurden nor-
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miert: Auskunft auf Ersuchen, automatischer Auskunftsaustausch, spontaner
Auskunftsaustausch (Européische Gemeinschaft 1977c: Artikel 2—4). Jeder
Mitgliedstaat wurde aber nur im Rahmen seiner nationalen Gesetze und
Verwaltungspraktiken verpflichtet, den Auskunftswiinschen anderer Mit-
gliedstaaten nachzukommen (Européische Gemeinschaft 1977c: Artikel 8).
Wenn eine Behorde eine bestimmte Information nicht fir den eigenen Be-
darf erhob oder nach den Gesetzen des Landes nicht erheben durfte,
brauchte sie diese Information auch nicht Uber die Grenze zu erteilen. Die-
ses Zugestandnis erleichterte die Einigung auf die Richtlinie, hohlte deren
multilateralen Charakter aber vollkommen aus. Wieviele Informationen eine
Steuerbehdrde zu geben hatte, hing nicht von der Richtlinie ab, sondern von
den nationalen Gesetzen. Das stets verdéchtige Luxemburg — und alle ande-
ren Ubeltéter — behielten also weiterhin freie Hand, um der Steuervermei-
dung dienende Holdinggesellschaften vor zudringlichen Nachfragen aus
dem Ausland zu schutzen.

Insgesamt anderte die Richtlinie die bestehende Rechtslage wenig. Sie
nahm den Mitgliedstaaten nichts weg, gab ihnen aber auch nichts, was sie
nicht sowieso schon hatten. Der Informationsaustausch wurde weiterhin fast
ausschliefdlich bilateral auf der Grundlage traditioneller Doppelbesteue-
rungsabkommen abgewickelt (Hinnekens 1997: 31). Das argerte das Euro-
péische Parlament, das den grundsétzlich bilateralen Charakter der Amtshil-
ferichtlinie kritisierte und eine stérkere Gemeinschaftskontrolle Uber das
einzelstaatliche Auskunftsgebaren forderte (Agence Europe 19.11.1976: 7).
Die Regierungen der Mitgliedstaaten liefd dieser Defekt aber kalt. Die Amts-
hilferichtlinie war ihnen weitgehend gleichgultig (Européische Kommission
1984a). Bei der Umsetzung in nationales Recht liefRen sie sich Zeit. Einige
Regierungen verpaldten das Stichdatum 1. Januar 1979 (Européische Ge-
meinschaft 1977c: Artikel 12) gleich um mehrere Jahre. Die deutsche Bun-
desregierung meinte sogar, sich eine Umsetzung in nationales Recht ganz
schenken zu kénnen. Die notwendigen Regelungen seien bereits in den be-
stehenden Doppel besteuerungsabkommen mit den anderen Mitgliedstaaten
enthalten. Auch als Finnland, Island, Norwegen und Schweden 1979 um
eine Beteiligung am Informationsaustausch der Amtshilferichtlinie baten,
reagierten die Mitgliedstaaten kiihl. Sie verzichteten darauf, die Kommis-
sion zur Er6ffnung von Verhandlungen mit diesen Landern zu erméchtigen.
Die in den bestehenden Doppel besteuerungsabkommen enthaltenen Amts-
hilfeklauseln seien durchaus ausreichend. Mit derselben Begriindung hétten
sie natdrlich auch auf die Amtshilferichtlinie selbst verzichten kénnen.
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Viel war im Kampf gegen die internationale Steuerumgehung also nicht
gewonnen. Fir die Kommission blieb immerhin der moralische Sieg, Uber-
haupt eine Richtlinie bekommen zu haben. AuRerdem war ein Anfang ge-
schafft, an den sich ankniipfen lief3. Die Wirksamkeit der Amtshilferichtlinie
mochte begrenzt sein, aber das mufdte ja nicht immer so bleiben. Tatséchlich
gelang es der Kommission schon kurze Zeit spéter, die Zustimmung der
Mitgliedstaaten fiir eine Ausdehnung des Geltungsbereiches auf die indirek-
ten Steuern zu erreichen (Easson 1980: Rz. 310). Der im Zusammenhang
mit der Zinsbesteuerung Ende der achtziger Jahre unternommene Versuch,
die Richtlinie durch Streichung der Auskunftsverweigerung aus verwaltungs-
praktischen Grinden zu verschérfen (Européische Kommission 1989c),
scheiterte alerdings am luxemburgischen Widerstand (vgl. oben Kapitel
4.1.3).

5.2.3  Das Scheitern der Harmonisierung des Korperschaft-
steuersystems, 1979

Die Probleme

Als die Kommission 1967 in ihrem Harmonisierungsprogramm fiir die direk-
ten Steuern die langfristige Einfiihrung einer »Globalsteuer auf Unterneh-
mensgewinne« empfahl, »die in den sechs Mitgliedstaaten die gleiche
Struktur aufweist und auf weitgehend angeglichenen Bemessungsmethoden
und Sétzen beruht« (Europédische Kommission 1967h: 8), hatte sie die L6-
sung von drei Problemen im Blick (vgl. auch Groeben 1968: 13; Easson
1980: Rz. 268):

— Wettbewerbsverzerrungen auf Unternehmensebene: Fur ale Korperschaf-
ten sollten die gleichen steuerlichen Wettbewerbsbedingungen geschaffen
werden. Keine sollte aufgrund der hohen oder niedrigen Korperschaft-
steuer ihres Sitzlandes gegeniber der auslandischen Konkurrenz bevor-
zugt oder benachteiligt sein. Unternehmerische Standortentscheidungen
sollten nicht durch unterschiedliche Korperschaftsteuerbelastungen ver-
falscht werden.

— Wettbewerbsverzerrungen auf Gesellschafterebene: Auch die Investitions-
entscheidungen der Unternehmenseigentiimer sollten nicht durch Unter-
schiede der Korperschaftsteuer verzerrt werden. Kein Investor sollte nur
deshalb Anteile an den Unternehmen eines Landes erwerben, weil dort
die Korperschaftsteuer niedriger und die Rentabilitét von Unternehmens-
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Tabelle 5-3 Das Kérperschaftsteueraufkommen, 1965

Anteil am BIP  Anteil am Gesamtsteuer-
aufkommen (in %)

Belgien 1,9 6,2
Luxemburg 3,1 11,0
Niederlande 2,6 8,1
Frankreich 1,8 53
Deutschland 2,5 7,8
Italien 1,4 6,9

Quelle: OECD 1998.

beteiligungen nach Steuern entsprechend hoher ist as in anderen Mit-
gliedstaaten.

— Steuergrenzen auf Gesellschafterebene: \ ermieden werden sollte schlief3-
lich auch, dal3 die Korperschaftsteuer zwischen Anteilseignern unterschied-
licher Nationalitéat diskriminiert. Auslandische Anteilseigner sollten nicht
stérker von der Korperschaftsteuer belastet werden a'sim Inland anséssi-
ge Anteilseigner.

Im Prinzip war unstrittig, dal3 die drei Probleme im Gemeinsamen Markt
gelost werden mufdten. Problematisch war allerdings das dazu empfohlene
Mittel: die Totalharmonisierung der Korperschaftsteuer. Die Korperschaft-
steuer war fiskalisch zwar weit unbedeutender als die Umsatzsteuer. Nur in
Luxemburg trug sie mehr als 10 Prozent zum Gesamtsteueraufkommen bei.
Aber ihr Aufkommen schwankte unter den Mitgliedstaaten zum Teil erheb-
lich (vgl. Tabelle 5-3). AulRerdem war sie ein wichtiges wirtschafts- und
strukturpolitisches Steuerungsinstrument (Neumark 1961b). Kaum vorstell-
bar deshalb, daR’ die Regierungen bereit sein wirden, die Kontrolle Uber
Steuersystem, Steuersatz und Steuerbemessungsgrundlage in einem einzigen
heroischen Akt aufzugeben. Die Harmonisierung muf3te in kleine, zumut-
bare Schritte zerlegt werden. Aber mit welchem Schritt beginnen?

Nachdem sich die Aufmerksamkeit Anfang der sechziger Jahre zunachst
auf die Bemessungsgrundlage konzentriert hatte (vgl. Kapitel 5.1.1), rlckte
die Kommission Ende der sechziger Jahre das Steuersystem ins Zentrum der
Harmonisierungsbemuihungen. Daflr gab es mehrere Griinde. Da war zum
einen die Hoffnung, den Erfolg der Umsatzsteuerharmonisierung durch Mi-
mesis wiederholen zu kénnen: Die Umsatzsteuerharmonisierung hatte mit
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der Harmonisierung des Steuersystems begonnen und war damit erfolgreich
gewesen. Also schien es richtig, auch in der Kérperschaftsteuerharmonisie-
rung beim Steuersystem zu beginnen. Da war zum anderen der Umstand,
dai die meisten Mitgliedstaaten sowieso gerade dabei waren, ihre Korper-
schaftsteuersysteme zu reformieren. Diese Veranderungsbereitschaft lief3
sich fir die europédische Harmonisierung nutzen. Das vielleicht wichtigste
Motiv, die Harmonisierung des Steuersystems in den Vordergrund zu rik-
ken, lag aber in der Sorge um die Kapitalmarktintegration begriindet. Die
Schaffung eines gemeinsamen Kapitalmarktes erschien im Hinblick auf die
wahrend des Haager Regierungsgipfels beschlossene Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion besonders vordringlich. Dafir muf3ten die Steuergrenzen ver-
schwinden. Die Steuergrenzen, die auf Gesellschafterebene den Erwerb
ausléndischer Unternehmensbeteiligungen behinderten, waren vor allem der
mangel nden Abstimmung der nationalen K 6rperschaftsteuersysteme geschul-
det. Der Ministerrat setzte die »Harmonisierung der Struktur der Korper-
schaftssteuer« (Européische Gemeinschaft 1971a: 3) deshalb mit auf seinen
Stufenplan zur Verwirklichung der Wirtschafts- und Wahrungsunion. Sie
sollte bis Ende 1973 abgeschlossen sein. Aber welchem System sollte die
Harmonisierung folgen?

Nationale Unterschiede im Korperschafisteuersystem

Ende der sechziger Jahre waren in der Gemeinschaft drei verschiedene Koér-
perschaftsteuersysteme in Gebrauch, das klassische System, das System des
gespaltenen Satzes und das Anrechnungssystem. Der Unterschied bestand
darin, ob und wie diese Systeme die Kdrperschaftsteuer in die persdnliche
Einkommensteuer integrieren, oder anders ausgedriickt, ob und wie sie der
Tatsache Rechnung tragen, dai die Dividenden der Anteilseigner bereits mit
der Korperschaftsteuer ihrer Unternehmen vorbel astet sind.

Das in den Niederlanden und Luxemburg verwendete klassische System
trégt dieser Tatsache keine Rechnung. Es baut auf der Fiktion auf, die Kor-
perschaft und ihre Anteilseigner seien unabhangige Personen, die unabhan-
gig voneinander besteuert werden sollten. Die Korperschaftsteuer wird in
diesem System als eine selbstandige, unabhéngige Abgabe konzipiert, die
mit einheitlichem Satz auf den Gesamtgewinn von Korperschaften erhoben
wird. Die Anteilseigner der Korperschaften miissen die von ihnen empfan-
genen Dividenden voll der Einkommensteuer zufiihren. Der Vorteil dieses
Systems liegt in seiner Einfachheit; der Nachteil in der dafir in Kauf genom-
menen Doppelbelastung der ausgeschiitteten Gewinne mit Korperschaft-
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und Einkommensteuer. Diese sogenannte ékonomische Doppelbesteuerung
steht im Verdacht, zahlreiche Verzerrungen zu verursachen. Ihr wird vor-
geworfen, Gewinnausschittungen gegeniber Gewinneinbehaltungen zu
benachteiligen, Eigen- gegeniiber Fremdkapital* zu diskriminieren und
ganz algemein korperschaftsteuerpflichtige Unternehmen schlechter zu
stellen al's ihre nicht-korperschaftsteuerpflichtigen Konkurrenten. Mdgliche
Folgen: Kapital wird in unproduktiven Unternehmen eingeschlossen, der
Kapitalmarkt ausgetrocknet und die Rechtsformwahl der Unternehmen ver-
zerrt (Européische Kommission 1975c: Rz. 5-8).

Um solche Folgen zu vermeiden, hatte Deutschland 1953 das klassische
System aufgegeben und das System des gespaltenen Steuersatzes eingefihrt.
Dieses System reduziert die dkonomische Doppelbesteuerung, indem es
ausgeschiittete Gewinne mit einem niedrigeren Tarif (im deutschen Fall 15
Prozent) belegt als einbehatene Gewinne (im deutschen Fall 51 Prozent).
Die Doppelbelastung wird dadurch freilich nur gemildert, nicht ganz besei-
tigt. Dazu wére eine vollkommene Freistellung ausgeschitteter Gewinne
von der Kdrperschaftsteuer notwendig.

Eine Zeitlang schien es, als mache das deutsche Beispiel Schule. 1960
kindigte die niederlandische Regierung an, ebenfalls zum System des ge-
spaltenen Satzes Uberwechseln zu wollen (Tempel 1971:7), und 1962
empfahl der Neumark-Ausschul3, das System einheitlich in allen Mitglied-
staaten einzufihren (Neumark-Bericht 1962: 41, 66). Belgien entschied sich
1962 jedoch fir ein anderes System, das Anrechnungssystem, und Frank-
reich tat es ihm 1965 gleich. Das Anrechnungssystem integriert die Korper-
schaft- und die Einkommensteuer nicht, wie das System des gespaltenen
Satzes, auf der Unternehmensebene durch einen Nachlal® bei der Korper-
schaftsteuer, sondern auf der Gesellschafterebene durch einen Nachlal3 bei
der Einkommensteuer. Einbehaltene und ausgeschiittete Gewinne werden
mit einem einheitlichen Korperschaftsteuersatz belegt!®, und den Anteils-
eignern wird ein Teil der auf ihren Dividenden lastenden K 6rperschaftsteuer
auf die Einkommensteuer angerechnet. Diese Anrechnung mildert nicht nur
die 6konomische Doppel besteuerung, sondern verstarkt auch den Anreiz fiir

14 Schuldzinsen sind im Gegensatz zu den Dividenden von der Korperschaftsteuer befreit
und unterliegen deshalb auch keiner 6konomischen Doppel besteuerung.

15 Cum grano salis. Die belgischen Steuersétze waren leicht gespalten. Ausgeschiittete Ge-
winne wurden mit 30 Prozent, einbehaltene Gewinne mit 35 Prozent Korperschaftsteuer
belastet (Grasmann 1973a: 260). Ab 1973 verwendete Belgien jedoch einen einheitlichen
Steuersatz (European Taxation 1976b: 57).
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den Anteilseigner, seine Dividendeneinklnfte ordnungsgemal3 zur Einkom-
mensteuer zu erkldren, denn ohne Erklérung keine Anrechnung. Die Kor-
perschaftsteuer wird zu einer quellensteuerartigen Vorauszahlung auf die
Einkommensteuer, die, wie jede anrechenbare Quellensteuer, die Steuerehr-
lichkeit des Einkommensbeziehers férdert. Das ist ein bedeutender Vorzug
gegenliber den anderen beiden Korperschaftsteuersystemen, die den An-
teilseignern keinerlei Anreiz bieten, ihr Dividendeneinkommen nicht der
Einkommensteuer zu hinterziehen.

Die Koexistenz von klassischem System, Anrechnungssystem und ge-
spaltenem Satz konnte zu Steuergrenzen und Wettbewerbsverzerrungen im
Gemeinsamen Markt fuhren.

Wettbewerbsverzerrungen auf Unternehmensebene: Bei gleichen Steuer-
sétzen und Steuerbemessungsgrundlagen impliziert das klassische System
eine hohere Steuerbelastung fur Unternehmensgewinne als die beiden ande-
ren Systeme. Dadurch wird die in >klassischen< Léndern anséssige Industrie
benachteiligt. Aus diesem Grund verweigerte beispielsweise die niederlan-
dische Regierung ihre Zustimmung zur Fusionsrichtlinie: Sie beflirchtete,
die Erleichterung grenziiberschreitender Fusionen kénne dazu fuhren, dai
Unternehmen sich aus dem Einflubereich der klassischen niederléndischen
K orperschaftsteuer herausfusionierten (Burke 1980: 5).

Steuergrenzen auf Gesellschafterebene: Das klassische System macht
keinen Unterschied zwischen in- und ausl8ndischen Anteilseignern. Weil es
die Besteuerung der Kérperschaft und ihrer Anteilseigner in zwei vollkom-
men separate Vorgange aufspaltet, ist es fur die Besteuerung der Korper-
schaft unerheblich, ob deren Aktiondre im In- oder Ausland anséssig sind,
und es ist umgekehrt fur die Besteuerung der Aktionére gleichgtiltig, ob sie
ihre Dividenden aus dem In- oder Ausland beziehen. Integrationssysteme
dagegen sind fUr eine steuerliche Diskriminierung zwischen in- und auslan-
dischen Anteilseignern anféllig (Tempel 1971: 24).

Die belgischen und franzdsischen Anrechnungssysteme diskriminierten
grenziberschreitenden Unternehmensbesitz, weil die im Inland gewéhrte
Anrechnung nicht Uber die Grenze gegeben wurde: Dividenden, die inlan-
dischen Personen aus Unternehmensbesitz im Ausland zuflossen bezie-
hungsweise Ausschittungen, die inlandische Unternehmen an auslandische
Aktionére leisteten, kamen nicht in den Genul3 der Steuergutschrift, die in-
landische Anteilseigner fur die Ausschittungen inléandischer Unternehmen
erhielten. Dadurch wurde es fir Auslénder relativ uninteressant, in inlandi-
sche Unternehmen zu investieren und umgekehrt fir inlandische Anleger
unattraktiv, ihr Geld in Gesellschaften des Auslands zu stecken. Folge:
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Auslanderdiskriminierung und eine Abschottung des nationalen Kapital-
marktes (Grasmann 1973b: 261).16

Das deutsche System des gespaltenen Satzes vermied diese Auslénderdis-
kriminierung. Alle von deutschen Unternehmen ausgeschiitteten Gewinne
kamen in den Genul3 des reduzierten Koérperschaftsteuersatzes, egal ob sie
anschlieffend ins In- oder Ausland Uberwiesen wurden. Unter bestimmten
Umstanden flhrte das deutsche System aber zu einer steuerlichen Bevorzu-
gung auslandischer Personen. Dieser Ausicndereffekt ist bereits im Zusam-
menhang der Mutter-Tochter-Richtlinie kurz geschildert worden: Wenn eine
deutsche Muttergesellschaft die von einer deutschen Tochter empfangenen
Dividenden einbehielt, mulite sie eine Nachsteuer von 36 Prozent zahlen.
Dadurch wurde sichergestellt, dal? die innerhalb von Unternehmensgruppen
einbehaltenen Gewinne tatséchlich der vollen Korperschaftsteuerbelastung
von 51 Prozent unterlagen und nicht etwa nur der reduzierten Ausschiit-
tungsbelastung von 15 Prozent. Bel einer auslandischen Muttergesellschaft
konnte diese Nachsteuer jedoch nicht erhoben werden. Im Ausland konnten
deshalb die von einer deutschen Tochter empfangenen Dividenden zum re-
duzierten Satz einbehalten werden. Kurz: die Selbstfinanzierung interna-
tionaler Konzerne wurde ungewollt subventioniert (Schink 1972: 35-36;
Hosson 1990: 23). Dieser unerwiinschte Auslandereffekt wurde zwar durch
einen generellen Quellenabzug von 25 Prozent auf Schachteldividenden
Uber die Grenze abgeschécht. Dieses Verfahren war aber grob und ungenau:
im Falle der Einbehaltung der Gewinne durch die auslandische Mutter war
die Quellensteuer zu niedrig, weil sie nicht die volle Differenz zwischen re-
duziertem und vollem deutschen Korperschaftsteuersatz abdeckte, im Falle
der Weiterausschuttung dagegen zu hoch, weil dann in Deutschland die
Nachsteuer entfallen wére.

Die Qual der Wahl

Fir welches der drei Systeme sollte sich die Gemeinschaft entscheiden? Das
vom Neumark-Bericht favorisierte System des gespaltenen Satzes stand An-
fang der siebziger Jahre nicht mehr ernsthaft zur Debatte (Andel et al.
1976: 92). Das System schaffte durch Auslandereffekt und kompensatorische

16 Im Verhdtnis zwischen Frankreich und Deutschland wurde diese Abschottung durch ein
Doppel besteuerungsabkommen gemildert, in dem sich der franzdsische Fiskus verpflich-
tete, die Anrechnung auch fir deutsche Aktionére franzosischer Gesellschaften zu gewah-
ren. Ahnliche Abkommen wurden auch mit anderen Landern ausgehandelt, beispiel sweise
mit Luxemburg, den USA, Osterreich und der Schweiz (Gilardi 1971: 125).
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Quellensteuern zahlreiche Schwierigkeiten im internationalen Verkehr und
drohte aufRerdem, die Mitgliedstaaten in eine schlechte Verhandlungsposi-
tion gegentiber Drittstaaten zu bringen (Christiaanse 1971: 28). Quellen-
steuern werden in bilateralen Doppel besteuerungsabkommen némlich in der
Regel auf Basis von Gegenseitigkeit reduziert. Neutralitét kann im Verhélt-
nis zwischen Staaten mit und Staaten ohne System des gespaltenen Satzes
aber nur durch den Verzicht auf Gegenseitigkeit erreicht werden: Die Staa-
ten ohne gespaltenen Satz missen auf eine Quellenbesteuerung von Schach-
teldividenden Uber die Grenze verzichten und gleichzeitig den Staaten mit
gespaltenem Satz erlauben, solche Quellensteuern zu erheben. Da die wich-
tigsten Vertragspartner der Mitgliedstaaten, allen voran die Vereinigten Staa-
ten, ihre Korperschaften nicht mit gespaltenem Satz besteuerten, schied die-
ses System auch fir die EWG aus (Tempel 1971: 28-29; Dosser 1973: 96).
Das Anrechnungssystem hatte genau den entgegengesetzten Effekt wie
der gespaltene Satz: Es diskriminierte gegen das Ausland®’ (Tempel 1971:
41). Im AuRenverhdltnis zu Drittlandern mochte das nicht unwillkommen
sein. Aber wie lie3 sich die Audlanderdiskriminierung im Binnenverhéltnis
zwischen den Mitgliedstaaten vermeiden? Klar war, da® dazu die Anrech-
nung auch tber die Grenze gewahrt werden mufite. Aber wie hoch sollte die
Anrechnung sein und wer sollte sie finanzieren, das Sitzland der Korper-
schaft oder das Wohnsitzland des Anteilseigners (Dosser 1973: 97)? NatUr-
lich lief3en sich solche Fragen im Prinzip beantworten. Dazu mufiten aber
weitergehende Festlegungen Uber die Steuer- und Anrechnungssétze und die
Aufteilung des Steueraufkommens getroffen werden, die den nationalen
Autonomiespielraum der Mitgliedstaaten empfindlich beschrénkten.
Angesichts dieser Schwierigkeiten befand der niederlandische Steuerex-
perte Arnold J. van den Tempel, der im Auftrag der Kommission die verschie-
denen Harmonisierungsoptionen untersuchte, daf3 das klassische System
»sich am ehesten dazu eignet, als harmonisiertes System in den Européi-
schen Gemeinschaften angenommen zu werden« (Tempel 1971: 44). In sei-
nem vielbeachteten van-den-Tempel-Bericht stellte er nicht in Abrede, daid
auch die problematischen Diskriminierungseffekte des Anrechnungssystems
beziehungsweise des Systems des gespaltenen Satzes durch geeignete Ab-
sprachen zwischen den Mitgliedstaaten neutralisiert werden kénnten. Das
klassische System war jedoch auch ohne solche internationalen Absprachen

17 Es sei denn, die Mitgliedstaaten wéren bereit, die Anrechnung an nicht in der EWG An-
séssige beziehungsweise fir Dividenden von nicht in der EWG anséssigen Gesellschaften
zu gewadhren. Belgien und Deutschland Iehnten das jedoch kategorisch ab.
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neutral und wiirde deshalb den Abbau der Steuergrenzen mit dem geringsten
K ooperationsaufwand und den geringsten Autonomieeinbuf3en fir die Mit-
gliedstaaten erreichen (Tempel 1971: 42-44).

Die Kommission war gespalten. Einerseits gefidl ihr das klassische System
wegen seiner technischen Anspruchslosigkeit. Andererseits kompromittierte
esihre Alarmrhetorik von angeblich im internationalen Abwehrkampf stehen-
den europdischen Unternehmen, deren Finanzierungsfahigkeit erhtht wer-
den misse, mit der sie die Mitgliedstaaten zu gemeinsamen Taten aufzusta-
cheln versuchte: Die mit dem klassischen System implizierte Inkaufnahme
der 6konomischen Doppel besteuerung lief3 sich kaum al's industriepolitische
Fordermal3nahme verkaufen (Christiaanse 1971: 22—23). Schliefilich wider-
sprach die Empfehlung fir das klassische System auch dem institutionellen
Trend, der in den Mitgliedstaaten eindeutig in Richtung Integrationssysteme
und speziell Anrechnungssysteme ging. Nachdem Belgien und Frankreich
die Anrechnung eingefiihrt hatten, kindigten 1965 auch die Niederlande
diesen Schritt an.'® Auch in der Bundesrepublik gab es Stimmen, die zu ei-
nem Wechsel zum Anrechnungssystem rieten. Anfang der siebziger Jahre
wurde ein entsprechender Gesetzentwurf diskutiert (Tempel 1971: 7-8; Eu-
ropean Taxation 1976a: 44).1°

Zu diesem Zeitpunkt hétte die Kommission die Entwicklung in Richtung
Anrechnungssystem vielleicht noch durch ein entschiedenes Eintreten fir
das klassische System stoppen kénnen (Economist 25.11.1972). Den ur-
spriinglich fir 1972 angekindigten Richtlinienentwurf (vgl. EC 5" General
Report 1971: 110) legte sie jedoch nicht vor, und je langer sie wartete, desto
schlechter wurden die Chancen fur das klassische System. Zwei der drei
neuen Mitgliedstaaten, die der Gemeinschaft 1973 beitraten, besal3en ein
Anrechnungssystem. Irland hatte schon immer ein solches System betrie-
ben, und Grofbritannien hatte sich 1972 entschlossen, sein klassisches Sy-
stem zugunsten eines Anrechnungssystems aufzugeben. Der Trend zur An-
rechnung wurde dadurch verstéarkt, und es wurde riskant fir die Kommis-
sion, sich ihm in den Weg zu stellen. Die neue, 1973 ins Amt getretene
Kommission beschlof? deshalb, sich anzupassen. Sie gab alle auf dem klas-
sischen System basierenden Vorstudien auf und kiindigte einen Richtlinien-
entwurf auf Grundlage des Anrechnungssystems an (Bull. EG 11-1973: 25;
Economist 1.12.1973). Innerhalb von wenig mehr als zehn Jahren waren
damit alle drei Korperschaftsteuersysteme zur Harmonisierung empfohlen

18 Diese Ankiindigung wurde freilich drei Jahre spéter widerrufen.
19 Die Ausfiihrung dieses Beschlusses lief? dann allerdings noch auf sich warten.
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worden: Das System des gespaltenen Satzes durch den Neumark-Bericht,
das klassische System durch den van-den-Tempel-Report und nun das An-
rechnungssystem durch die Kommission.

Der Richtlinienentwurf zur Harmonisierung des Korperschaftsteuersystems,
1975

Mit der Entscheidung fir das Anrechnungssystem handelte sich die Kommis-
sion alle technischen Komplikationen ein, vor denen der van-den-Tempel-
Bericht gewarnt hatte: Sie mufite entscheiden, wie hoch die Anrechnung
sein sollte, wie das Verfahren der Anrechnung Uber die Grenze funktionie-
ren sollte und wer fir dieses Verfahren zahlen sollte. Die Klérung der damit
zusammenhangenden Probleme nahm einige Zeit in Anspruch (8" General
Report EC 1974: 91). So wurde es 1975, bis die Kommission den Richtli-
nienentwurf endlich vorlegte (Européische Kommission 1975c). Er umfaldte
vier Elemente:

— Anrechnungssystem: Das wichtigste Element war die allgemeine Einfiih-
rung eines grenziberschreitenden Anrechnungssystems. Auf Unterneh-
mensebene sollten ale Gewinne mit einem einheitlichen Korperschaft-
steuertarif belegt werden, gleichgiiltig ob sie anschlief3end ausgeschttet
wurden oder nicht (Européische Kommission 1975c: Artikel 3). Auf Ge-
sellschafterebene sollte eine Anrechnung gewahrt werden, die einen Teil
der auf den Dividenden lastenden K érperschaftsteuer kompensierte (Teil-
anrechnungssystem). Dabei sollte es keine Rolle spielen, ob die Dividen-
den aus dem Inland oder aus einem anderen Mitgliedstaat stammten (An-
rechnung Uber die Grenze; Européische Kommission 1975c: Artikel 4).

— Steuersatz und Satz der Anrechnung: Um die Milderung der 6konomi-
schen Doppelbesteuerung in alen Mitgliedstaaten ungeféhr gleich grof3
ausfallen zu lassen, sah der Richtlinienentwurf die Harmonisierung der
zwei wichtigsten Bestimmungsgrof3en der Anrechnung vor, des Koérper-
schaftsteuersatzes und des Satzes der Anrechnung. Der Anrechnungssatz
bestimmte, welcher Teil der Korperschaftsteuer auf die Einkommensteu-
er angerechnet wird, und determinierte damit die relative GroR3e der An-
rechnung. Der Steuersatz bestimmte, wie hoch die Korperschaftsteuer
insgesamt ist, und fixierte damit die absolute GrofRRe der Anrechnung.
Nach den Vorstellungen der Kommission sollte der Steuersatz zwischen
45 und 55 Prozent liegen (Europaische Kommission 1975c: Artikel 3).
Die Anrechnung sollte mindestens 45 und héchstens 55 Prozent der auf
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einer Dividende ruhenden Kdorperschaftsteuer ausgleichen (Européische
Kommission 1975c: Artikel 8).

— Quellensteuer: Anrechnungssysteme wirken aufgrund ihrer quellensteu-
erahnlichen Wirkung steuersichernd: Der Anteilseigner hat einen Anreiz,
seine Dividenden zur Einkommensteuer zu erkldren, weil er nur so in den
Genul’ der K érperschaftsteueranrechnung kommen kann. Trotzdem emp-
fahl der Richtlinienentwurf as zusétzlichen Schutz gegen Steuerhinter-
ziehung auch noch, einen 25prozentigen Quellenabzug auf Dividenden
zu erheben. Dieser Abzug sollte im Wohnsitzland des Anteilseigners voll
auf die Einkommensteuer angerechnet werden (Européische Kommission
1975c: Artikel 14).

— Clearingsystem: Die Kosten der Korperschaft- und Quellensteueranrech-
nung sollte der Mitgliedstaat tragen, der beide Steuern kassiert, also der
Sitzstaat der ausschittenden Gesellschaft (Quellenstaat). Er sollte ver-
pflichtet werden, dem Wohnsitzland des Gesellschafters die Fiskalkosten
der Anrechnung im Rahmen eines Finanzausgleichsverfahrens zu erstat-
ten (Européische Kommission 1975c: Artikel 13 und 17).

Die Folgen fiir die Mitgliedstaaten

Die Reaktion der Mitgliedstaaten auf den Richtlinienentwurf war »distinctly
unenthusiastic« (Easson 1993b: 226). Der Nutzen der Richtlinie war kaum
kalkulierbar. Wer wufdte schon, wann ein besser integrierter europaischer
Kapitalmarkt wie viele Effizienzvorteile bringt, und wer von diesen Vortei-
len profitieren wirde. Die Kosten der Richtlinien waren dagegen klar erkenn-
bar und fielen sofort an: FlexibilitatseinbulRen, Kontrollverluste und erheb-
liche Anpassungskosten.

FlexibilititseinbufSen: Nach Verabschiedung der Richtlinie durften der
Steuersatz, der Anrechnungssatz und das Steuersystem nur noch im allge-
meinen Konsens des Ministerrats verandert werden. Der rechtliche Spiel-
raum fur nationale Reformen wurde dadurch empfindlich beschnitten. Die
Steuerreformen, mit denen viele Mitgliedstaaten wahrend der achtziger Jah-
re ihren Korperschaftsteuersatz unter die 45-Prozent-Marke driickten (Hal-
lerberg/Basinger 1998) und wahrend der neunziger Jahre zu Shareholder-
relief-Systemen?® (ibergingen (Jacobs et al. 1999: 127), wéren durch diese
Richtlinie blockiert worden.

20 Shareholder-relief-Systeme bilden einen dritten Typ von Integrationssystemen neben den
Systemen des gespaltenen Satzes und den Anrechnungssystemen. Ahnlich wie die An-



186 Kapitel 5

Tabelle 5-4 Kérperschaftsteuersatz und Satz der Steuergutschriftd

Kdrperschaftsteuer (in %) Steuergutschrift
—in % der Bruttodividende
—in % der Korperschaftsteuer

1975 1979 1990 1998 1975 1979 1990 1998

Belgien 48 48 43 40 36 46 - -
50 50
Danemark 37 37 40 34 - 15 16 —
25 25
Deutsch- 51/15 56/36 50/36 47/32 - 56 k.A. k.A.
land 100 100 100
Frankreich 50 50 42137 42 50 50 50 50
50 50 69 k.A.
Irland ca.50 45 43 32 54 43 39 12
54 52 k.A. k.A.
Italien 35 25 46 37 - 33,3 k.A. k.A.
100 100 100
Luxemburg 40 40 34 31 - - - -
Niederlande 48 48 35 35 - - - -
Grol3- 52 52 33 31 54 43 33 25
britannien 45 40 k.A. k.A.

a Fett gedruckte Ziffern markieren die Vereinbarkeit mit Richtlinienentwurf (75) 392.

Quellen: Europaische Kommission 1975c; Europaische Kommission 1980;
Easson 1993b; BMF 1999b.

Kontrollverluste: Bisher verwalteten die Mitgliedstaaten ihre Korper-
schaftsteuern selbstandig: Jeder Staat behielt das gesamte in seinen Grenzen
generierte Korperschaftsteueraufkommen fir sich. Die grenziiberschreitende
Anrechnung und das zwischenstaatliche Clearing durchbrachen diese opera-
tive Schlielfung. Sie zwangen die Mitgliedstaaten, die Korperschaftsteuern

rechnungssysteme reduzieren sie die dkonomische Doppelbesteuerung auf der Gesell-
schafterebene. Anders als diese erreichen sie die Reduzierung jedoch nicht durch Anrech-
nung der auf den Dividenden lastenden Korperschaftsteuer auf die Einkommensteuer des
Dividendenempfangers, sondern durch eine Senkung des Einkommensteueranspruchs.
Diese Senkung wird entweder dadurch erreicht, dal3 Dividenden nur zu einem bestimmten
Anteil in die Einkommensteuerbemessungsgrundlage eingehen — Beispiel: das neue deut-
sche Halbeinkiinfteverfahren — oder dadurch, dal3 Dividenden mit einem gegeniiber der
sonstigen Einkommensteuer ermédigten Steuersatz belegt werden, wie zum Beispiel in
Belgien mit einem Pauschal satz.
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anderer Mitgliedstaaten auf die eigene Einkommensteuer anzurechnen, be-
ziehungsweise die von anderen Mitgliedstaaten vorgenommenen Anrech-
nungen mit eigenem Quellensteueraufkommen zu finanzieren. Die Folge
war eine Umverteilung von Steueraufkommen von kapitalimportierenden zu
kapitalexportierenden Staaten und ein algemeiner Kontrollverlust. Kein
Mitgliedstaat konnte seine Korperschaftsteuereinnahmen mehr alein garan-
tieren. Jeder war auf die Kooperation der anderen angewiesen.

Anpassungskosten: Die Umsetzung der Richtlinie war fir die Mitglied-
staaten mit zum Teil erheblichen Anpassungsproblemen verbunden. Die ge-
ringsten Prableme hatten nattrlich jene Staaten zu befrchten, deren nationa-
les Steuersystem den Eckwerten des Richtlinienentwurfs bereits weitgehend
entsprach. Belgien, Frankreich, Irland und Grof3britannien betrieben Anrech-
nungssysteme mit Steuersdtzen und Steuergutschriften innerhalb der vorge-
sehenen Margen (vgl. Tabelle 5-4).?% Firr sie hétte sich durch die Richtlinie
wenig geandert. Andere Mitgliedstaaten dagegen wéren zu drastischen Um-
stellungen gezwungen worden, weil ihr national es K 6rperschaftsteuersystem
entweder zuviel oder zuwenig von der dkonomischen Doppel besteuerung
entlastete (Européische Kommission 1980: 65).

Luxemburg und die Niederlande (mit Einschrankungen auch Dane-
mark?2) boten zuwenig Entlastung. Sie betrieben klassische Systeme, entla-
steten aso Uberhaupt nicht von dkonomischer Doppelbesteuerung. Der
Ubergang zur Teilanrechnung war fur sie deshalb mit erheblichen fiskali-
schen Unwégbarkeiten und problematischen Verwerfungen im Verhaltnis zu
Anteilseignern aus Drittléndern verbunden. Fuhrten sie das Anrechnungssy-
stem ein, ohne ihre Steuersétze anzuheben oder ihre Bemessungsgrundlagen
Zu verbreitern, so mufdten sie mit geringeren Korperschaftsteuereinnahmen
rechnen. Erhohten sie dagegen die Steuersétze, um die Einnahmeverluste zu
kompensieren, so verschérften sie die Diskriminierung der auRerhalb der
EG ansassigen Anteilseigner und Unternehmen. Diese Anteilseigner und
Unternehmen waren absolut gegeniiber dem status quo (aufgrund der hohe-
ren Steuersétze) und relativ gegentiber ihren in der EWG anséssigen Kon-
kurrenten (aufgrund der Nichtgewahrung der Anrechnung Uber die Grenze

21 Leider ist es sehr schwierig, vergleichbare Informationen tber die Hohe der Anrechnungs-
sdtze zu bekommen, weil sie in manchen Statistiken als Prozentsatz des K érperschaftsteu-
ersatzes, in anderen dagegen as Anteil der Bruttodividende und in wieder anderen als
Anteil der Ausschiittung angegeben wird.

22 Dénemark gewdhrte eine Steuergutschrift, die aber weit unter der im Richtlinienentwuf
vorgesehenen Marge lag.
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in Drittlander) schlechter gestellt worden (Easson 1980: Rz. 279). Beson-
ders in den Niederlanden, wo viele amerikanische Konzerne Zweignieder-
lassungen unterhielten, meinte man sich diese Drittlénderdiskriminierung
nicht leisten zu kénnen (FAZ 24.7.1978). Naturlich hétte die niederlan-
dische Regierung diese Diskriminierung vermeiden kénnen, indem sie die
Anrechnung per Doppel besteuerungsabkommen auf Anteilseigner und Un-
ternehmen in den Vereinigten Staaten und anderswo ausdehnte. Dadurch
waren die fiskalischen Unwagbarkeiten des Ubergangs zum Anrechnungs-
system aber noch gréfer geworden.

Deutschland und Italien befanden sich in den genau entgegengesetzten
Schwierigkeiten: lhre Steuersysteme milderten die 6konomische Doppel be-
steuerung zu stark ab. Unbeeindruckt vom Richtlinienentwurf der Kommis-
sion waren beide 1977 zur Vollanrechnung Ubergegangen, das heift, deutsche
und italienische Aktionéare bekamen eine Anrechnung in Hohe der gesamten
Vorbelastung ihrer Dividenden mit Korperschaftsteuer (vgl. Tabelle 5-4).
Eine Ricknahme der Vollanrechnung auf die im Richtlinienentwurf vorge-
sehene Teilanrechnung hétte die Ziele kompromittiert, die mit der Vollan-
rechnung verfolgt wurden, namlich die Finanzierungsmdglichkeiten von
Unternehmen zu verbessern und dadurch arbeitsplatzschaffende Investitio-
nen anzuregen (Europaische Kommission 1980: 66). Aul3erdem wéren die
einkommensteuerpflichtigen Personenunternehmen bestraft worden, die sich
im Hinblick auf die Vollanrechnung zur Umwandlung in eine korperschaft-
steuerpflichtige Kapitalgesellschaft entschlossen hatten (FAZ 24.7.1978).

Ein Querschuf3 aus dem Europdischen Parlament

Der Richtlinienentwurf fand kaum Zuspruch bei den Mitgliedstaaten. Die Re-
gierungen kampften mit den Folgen von Olpreisschock und 6konomischer
Stagnation und dachten nicht daran, die Kontrolle Uber ein so wichtiges
Steuerungsinstrument wie die Korperschaftsteuer aufzugeben. Der Richt-
linienentwurf wurde ignoriert. Es dauerte vier Jahre, bis er 1979 Uberhaupt
einma im Ministerrat angesprochen wurde. Offiziell verhandelt wurde er
nie (Easson 1993b: 226).

Ging der Richtlinienentwurf den Regierungen der Mitgliedstaaten zu
weit, so ging er dem Européi schen Parlament nicht weit genug (vgl. Chown/
Hopper 1982: 276-277; Burke 1979). In einer EntschlieRung vom Mai 1979
hiel3 es zwar die Zielsetzung gut (Abbau von Steuergrenzen und Abmilde-
rung von Wettbewerbsverzerrungen), bedauerte aber, »dal die Vorschlége
der Kommission nur die eine Halfte des Problems erfassen« (Européisches
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Parlament 1979: 19). Allein durch die Angleichung von Steuersystem und
Steuersatz sei steuerliche Neutralitét in der Koérperschaftbesteuerung nicht
zu erreichen. Dazu musse zusétzlich auch noch die Bemessungsgrundlage
harmonisiert werden. Das sah die Kommission natiirlich genauso. Noch
1975 hatte sie erklért, dafl3 »unbedingt eine [gemeinsame] Definition fir eine
>normale« Bemessungsgrundlage gefunden werden« miisse (Européische
Kommission 1975b: 8). Sie hielt es aber fur politisch unklug, die Anglei-
chung der Bemessungsgrundlage zum selben Zeitpunkt in Angriff zu neh-
men wie die Harmonisierung von Steuersystem und Steuersatz. Dieser
Schritt sollte lieber auf einen spéteren Zeitpunkt verschoben werden, um die
Kooperationsbereitschaft der Mitgliedstaaten nicht zu Uberfordern (Burke
1980: 6).

Diesen taktischen Erwégungen konnte oder wollte das Parlament nicht
folgen. Statt dessen drohte es, die Beratung des Richtlinienentwurfs so lange
auszusetzen, bis die Kommission ergénzende Vorschlége zur Vereinheitli-
chung der Bemessungsgrundlage vorlege (Européisches Parlament 1979:
20). Den Vorwurf, den Beratungsprozel? durch diese Forderung unnétig zu
verzogern, wies der zustandige Berichterstatter Nyborg zurtick. Ohne Ga-
rantie fr die Angleichung der Bemessungsgrundlage habe die vorgeschla-
gene Angleichung der Steuersétze sowieso keine Chance, den Ministerrat zu
passieren (Easson 1980: Rz. 280).

Bei entsprechender Unterstiitzung des Ministerrats hétte die Kommission
diesen Querschul? des Parlaments wohl ignorieren konnen. Da sie diese
Unterstitzung nicht hatte, trommelte sie die alte Arbeitsgruppe IV wieder
zusammen, mit der sie bereits Anfang der sechziger Jahre Uber die Anglei-
chung der Korperschaftsteuerbemessungsgrundliage verhandelt hatte, und
begann das Thema erneut aufzurollen (Andel 1987: 291). Grof3e Illusionen
hinsichtlich des daflir notwendigen Zeitrahmens machte sie sich nicht: »Zur
Durchfihrung dieser Arbeiten sind zweifellos mehrere Jahre erforderlich«
(Européische Kommission 1980: Rz. 98).

5.2.4 MaBnahmen zum Abbau der Steuergrenzen fiir internationale
Unternehmenszusammenschliisse, 1990

Waéhrend sich die Bemihungen um ein gemeinsames K 6rperschaftsteuersy-
stem festliefen, machten auch die Vorschldge zum Abbau der Steuergrenzen
fur internationale Unternehmenszusammenschl tisse kaum Fortschritte. Dabel
war die Problemlast keineswegs erdriickend.
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Konfliktpunkte der Fusions- und der Mutter-Tochter-Richtlinie

Anfang der achtziger Jahre meldeten nur noch Deutschland und die Nieder-
lande offenen Widerstand gegen die Fusionsrichtlinie an. Die Bundesregie-
rung argwohnte, die Richtlinie kdnne von Unternehmen dazu mifbraucht
werden, ihre Geschéftsfihrung ins Ausland zu verlagern und dadurch die
deutsche betriebliche Mitbestimmung auszuhebeln. Die niederldndische Re-
gierung furchtete, die Richtlinie werde zu einer Unternehmensflucht aus
dem klassischen niederlandischen in das deutsche Vollanrechnungssystem
der Korperschaftsteuer fihren. Nichts davon Uberzeugte die Kommission.
Die betriebliche Mitbestimmung hatte nichts mit steuerlicher Neutralitét zu
tun. AuRerdem war unklar, warum sie ausgerechnet durch ein Stiick Steuer-
gesetzgebung unterminiert werden sollte. Immerhin war die Verlegung des
Geschéftssitzes auch unter dem bereits geltenden deutschen Recht méglich
und kam vor. Die niederlandische Argumentation war &hnlich zwielichtig.
Wenn niederlandische Gesellschaften in eine ausléndische Gesellschaft ein-
gebracht wurden, blieben sie ja trotzdem als Betriebsstétten dieser Gesell-
schaft in den Niederlanden korperschaftsteuerpflichtig. Dald dem niederlan-
dischen Fiskus grof3e Verluste entstehen wirden, war also keineswegs of-
fensichtlich. AulRerdem war die niederléndische Furcht vor der deutschen
Vollanrechnung schlecht mit der gleichzeitigen Weigerung vereinbar, der
Harmonisierung der européischen Korperschaftsteuersysteme zuzustimmen
(Tugendhat 1983: 13).

Um den deutsch-niederlandischen Widerstand zu brechen, schlug die
Kommission im April 1980 die Einfligung einer Sicherheitsklausel vor. Sie
sollte den Mitgliedstaaten fir den Fall, da Fusionen regelméafdig zu ihrem
Nachteil abliefen, die Aussetzung der Fusionsrichtlinie gestatten (European
Commission 1980). Die Herzen der Finanzminister blieben aber hart. Eine
fir Mai 1980 angesetzte Ministerratsdiskussion zum Thema Fusionsricht-
linie wurde mangels realistischer Einigungsaussichten abgesagt (Agence
Europe 29.5.1980: 7).

Bei der Mutter-Tochter-Richtlinie konzentrierte sich der Dissens auf zwei
Fragen (Easson 1993b: 204). Erstens, wie sollte die internationale Doppel-
besteuerung von konzerninternen Gewinnausschiittungen verhindert werden?
Durch Freistellungsmethode und internationales Schachtelprivileg, wie in
Kontinental europa Ublich und im Richtlinienentwurf vorgesehen, oder durch
die Anrechnungsmethode, wie sie in GrofRbritannien und Irland verwendet
wurde? Zweitens, wie sollte mit dem Ausléandereffekt des deutschen Sy-
stems umgegangen werden? Sollte es Deutschland weiterhin gestattet blei-
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ben, eine kompensatorische Quellensteuer auf Schachteldividenden Uber die
Grenze zu erheben, und wenn ja, wie hoch sollte diese Steuer sein?

Um die erste Frage zu entschérfen, hatte die Kommission schon Mitte der
siebziger Jahre vorgeschlagen, die Koexistenz von Freistellungs- und An-
rechnungsmethode fiir eine Ubergangszeit zu akzeptieren. Die endguiltige Ent-
scheidung zwischen beiden Methoden sollte auf einen glnstigeren Zeitpunkt
verschoben werden — wann immer der sein mochte (Simonet 1975: 42). Die
zweite Frage hatte durch die deutsche Korperschaftsteuerreform von 1977
zusétzliche Brisanz gewonnen. Die Reform hatte den Auslandereffekt nam-
lich abgeschwécht, indem sie die Satzspreizung zwischen vollem und redu-
Ziertem Korperschaftsteuersatz von urspringlich 36 auf 20 Prozentpunkte
reduzierte (vgl. Tabelle 5-4). Die alten Doppelbesteuerungsabkommen, in
denen eine 25prozentige Quellensteuer auf Schachteldividenden Uber die
Grenze vereinbart worden war, blieben aber in Kraft (Hosson 1990: 23). Die
Gefahr wuchs, daf3 der Auslandereffekt tberkompensiert wurde und auslan-
dische Muttergesellschaften dadurch gegeniiber deutschen Gesellschaften in
Nachteil gerieten.

Die Schiedsverfahrensrichtlinie

Neben den Vorschldgen zur Fusions- und Mutter-Tochter-Richtlinie lag An-
fang der achtziger Jahre noch ein dritter Richtlinienentwurf zur internatio-
nalen Konzernbesteuerung auf dem Tisch des Ministerrats. Es handelte sich
um den 1976 eingebrachten Entwurf fur eine Schiedsverfahrensrichtlinie
(Européische Kommission 1976a). Ziel dieser Richtlinie war zu verhindern,
dal3 unkoordinierte Gewinnberichtigungen zu einer internationalen Doppel-
besteuerung multinationaler Konzerne fhrten.

Das Problem war folgendes: Wenn die Steuerbehtrden eines Landes die
Gewinne einer Gesellschaft mit der Begrindung nach oben korrigierten,
diese seien durch Verrechnungspreismanipulationen im Handel mit einer
zum selben Konzern gehérenden auslandischen Gesellschaft kiinstlich ge-
driickt worden, dann flhrte dies zu einer internationalen Doppel besteue-
rung, wenn nicht gleichzeitig der Gewinn (und die Steuerlast) der auslan-
dischen Gesellschaft entsprechend nach unten korrigiert wurde. Viele Dop-
pelbesteuerungsabkommen sahen besondere Schiedsverfahren vor, um in
solchen Féllen zu einer einvernehmlichen Aufteilung des Gewinns (und der
Steuerpflicht) zwischen den beteiligten Staaten zu kommen. Diese Verfah-
ren waren aber langwierig und gaben den betroffenen Konzernen keine Ga-
rantie, dal3 eine internationale Doppelbesteuerung tatséchlich vermieden
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wurde. Konnten die Staaten sich nicht einigen, blieb die Doppelbelastung
bestehen (Easson 1980: Rz. 301).

Die Kommission wollte, da innerhalb der Gemeinschaft ein schnelles
und verbindliches Schiedsverfahren institutionalisiert wird, das eine Doppel-
besteuerung durch unkoordinierte Gewinnberichtigungen auf jeden Fall
vermied. Dies erschien besonders dringlich, weil die Verabschiedung der
Amtshilferichtlinie die Aufklérung von Féllen kinstlicher Gewinnverlage-
rungen zu erleichtern versprach, so dal3 mit einer wachsenden Zahl von Ge-
winnberichtigungen gerechnet werden mufdte (vgl. Europdische Kommis-
sion 1984a: 12). Die Industrieverbande forderten daher, im Gleichschritt mit
der Verbesserung des I nformationsaustauschs zwischen den Steuerbehdrden
auch den Druck auf die Steuerbehtrden zu erhthen, sich im Streitfall auf
eine Uberschneidungsfreie Zuordnung von Konzerngewinnen zu einigen
(Agence Europe 22.10.1977: 10).

Der Entwurf fir die Schiedsverfahrensrichtlinie schlug ein mehrstufiges
Verfahren vor. Es sollte in Gang gesetzt werden, wenn ein Unternehmen
beflrchtet, durch eine bei ihm selbst oder bei einem verbundenen Unter-
nehmen in einem anderen Mitgliedstaat durchgefiihrte Gewinnberichtigung
zum Opfer internationaler Doppel besteuerung zu werden. Das Unternehmen
sollte dann Beschwerde bei seiner Steuerbehtrde einlegen, vorausgesetzt,
die zur Doppelbesteuerung fiuihrende Gewinnberichtigung ist durch uner-
laubte Gewinnverlagerungen, zum Beispiel Verrechnungspreismanipulation,
begrindet (Européische Kommission 1976a: Artikel 1). Die Steuerbehérde
sollte sich darauf unverziglich mit der Partnerbehtrde des anderen Mit-
gliedstaates in Verbindung setzen, um zu einer einvernehmlichen Festle-
gung der Gewinnaufteilung zwischen den beiden verbundenen Unternehmen
zu kommen (Européische Kommission 1976a: Artikel 2). Wurde dabei kei-
ne Verstandigung erreicht, sollte der Fall innerhalb von zwei Jahren an eine
Schiedskommission aus Vertretern der beteiligten Behtrden und unabhan-
gigen Experten Uberwiesen werden. Das Urteil dieser Schiedskommission
sollte dann fur alle Beteiligten verbindlich sein (Européische Kommission
1976a: Artikel 3).

Als der Ministerrat den Richtlinienentwurf 1978 zum ersten Mal disku-
tierte, war weniger das Schiedsverfahren selbst als vielmehr dessen Rechts-
grundlage umstritten (EC 12" General Report 1978: 121-122). Die Kom-
mission wollte den Entwurf als Artikel-100-Richtlinie (jetzt Artikel 94)
verabschieden. Schliefllich diente das geplante Verfahren der Beseitigung
von Doppelbesteuerungen (Steuergrenzen), die die Funktionsfahigkeit des
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Gemeinsamen Marktes beeintréchtigten konnten (Européische Kommission
1976a: 4). Trotzdem bestanden mit Ausnahme Danemarks alle Mitgliedstaa-
ten darauf, das Schiedsverfahren im Rahmen eines intergouvernementalen
Vertrages nach Artikel 220 (jetzt 293) zu vereinbaren (Schelpe 1995: 71).
Die Frage der Rechtsgrundlage war deshalb so kontrovers, weil mit ihr dar-
Uber entschieden wurde, ob der Européische Gerichtshof das Schiedsverfah-
ren und die Schiedsergebnisse wirde Uberprifen dirfen (Richtlinie) oder
nicht (intergouvernementaler Vertrag). Die Kommission hielt dies fur uner-
|&8lich. Der Européische Gerichtshof garantiere die Rechtssicherheit fir die
betroffenen Unternehmen und kénne aulRerdem per Richterrecht langsam
einen Kanon verbindlicher européischer Regeln fir die Beurteilung interna-
tionaler Verrechnungspreise und Gewinnverlagerung schaffen (Scrivener
1990b). Die Mitgliedstaaten hatten an solch einem Richterrecht aber Uber-
haupt kein Interesse. Sie flrchteten, der Gerichtshof kénne starre Regeln zur
Gewinnverlagerung im Konzern oktroyieren, ohne sich um die wirtschafts-
und finanzpolitischen Folgen zu kiimmern. Sie forderten deshalb, dal? das
Schiedsverfahren aufl3erhalb der Reichweite des Européischen Gerichtshofs
angesiedelt werden sollte (Schelpe 1995: 71). Eine Arbeitsgruppe des Mini-
sterrats wurde beauftragt, einen entsprechenden intergouvernementalen
Vertrag zu konzipieren (Agence Europe 19/20.4.1982: 13).

Miihsame Fortschritte

Erst Mitte der achtziger Jahre gewannen die Verhandlungen um die drei
Richtlinien wieder an Fahrt. Die Ursachen waren dieselben, die in den sech-
ziger Jahren dazu gefihrt hatten, dafd diese Richtlinien Uberhaupt in Angriff
genommen worden waren. Der Wirtschaft ging es wieder einmal schlecht in
Europa. Die Mitgliedstaaten steckten in der tiefsten Rezession seit dem
Zweiten Weltkrieg. Die Arbeitslosigkeit nahm rapide zu, und der Anschlul
bel den Zukunftstechnologien schien verpalit. In Japan und den Vereinigten
Staaten entwickelten sich neue Industriezweige in der Elektronik, der Com-
putertechnik und der Telekommunikation, wahrend in Europa selbst tradi-
tionelle Sektoren wie das Textilgewerbe oder der Automobilbau ihre inter-
nationale Wetthewerbsfahigkeit einzubiiRen schienen (vgl. Godet/Ruyssen
1981; Schneider/Werle 1989). Der Grund der Malaise wurde nach altem
Muster in der UbergrofRen Fragmentierung des europaischen Marktes und
der mangelnden GroRRe europédischer Unternehmen gesehen (Tsoukalis
1997: 35).
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Im Januar 1984 richtete Kommissar Christopher Tugendhat eine Mittei-
lung an den Ministerrat, in der er zur schleunigen Verabschiedung der Fu-
sions-, Mutter-Tochter- und Schiedsverfahrensrichtlinie aufrief. Ohne diese
Mal3nahmen zur Erleichterung grenziberschreitender Unternehmenszusam-
menschl tisse kénne die européische Industrie das Potential des Gemeinsamen
Marktes nicht auszuschopfen und ihre Position auf dem Weltmarkt nicht
verteidigen. Um die Verabschiedung zu erleichtern, sei auch die Kommis-
sion zu Zugestandnissen bereit. So bestehe sie nicht mehr auf einer Artikel-
100-Richtlinie fur das Schiedsabkommen, sondern sei bereit, auch andere
Rechtsgrundlagen zu akzeptieren (Agence Europe 20.1.1984: 5-6).

Der Ministerrat war fir Tugendhats Initiative durchaus offen. Im Mérz
1984 beschlol? er, die drei Richtlinienentwirfe vorrangig zu prifen (Bull.
EC 3-1984: 34). Den mit der Prifung bei COREPER betrauten Beamten
gelang es, grundsitzliche Ubereinstimmung (iber alle drei Texte herzustel-
len. Nur bei wenigen Punkten gab es noch Dissens. Dazu gehorte bei der
Fusionsrichtlinie die Frage des Schutzes der deutschen Mitbestimmung, bei
der Mutter-Tochter-Richtlinie das Problem des Auslandereffekts der deut-
schen Korperschaftsteuer und der als Kompensation dazu erhoben Quel-
lensteuer. Beim Schiedsverfahren schliellich war die Zusténdigkeit des Eu-
ropéischen Gerichtshofs umstritten (Européische Kommission 1985a).

Im Juni unterbreitete Jacques Delors, franzosischer Finanzminister und
amtierender Ratsprasident im Finanzministerrat, seinen Kollegen einen um-
fassenden Kompromif3 (Nachrichten fir Auf3enhandel 12.7.1984; Agence
Europe 13.2.1985: 8):

— In die Fusionsrichtlinie sollte eine spezielle Sicherungsklausel fir die
deutsche Mitbestimmung eingebaut werden.

— Die Mutter-Tochter-Richtlinie sollte Deutschland gestatten, auch weiter-
hin eine Quellensteuer auf Schachteldividenden Uber die Grenze zu erhe-
ben, diese aber auf héchstens 15 Prozent begrenzen.

— Das Schiedsverfahren sollte im Rahmen eines internationalen Vertrages
aullerhalb der Zustandigkeit des Européischen Gerichtshofs vereinbart
werden.

Fast wére eine Einigung auf dieser Basis gelungen, sie scheiterte am Ende
aber am niederléandischen Widerstand gegen die 15prozentige deutsche
Quellensteuer. Selbst das deutsche Zugesténdnis, jede im Rahmen eines
Doppel besteuerungsabkommens mit einem anderen Land vereinbarte Sen-
kung des Quellensteuersatzes automatisch an die Niederlande weiter-
zugeben, konnte die niederlandische Regierung nicht besénftigen. Kommis-



Die Harmonisierung der Kapitalbesteuerung 195

sar Cockfield schlug daraufhin vor, Deutschland solle seinen Quellenabzug
auf 10 Prozent senken (Europdische Kommission 1985a: Anlage ). Dies
ging der deutschen Delegation zu weit. Die Verhandlungen hingen wieder
fest.

Nachdem die Kommission in ihrem Binnenmarkt-Weif3buch erneut auf die
Verabschiedung des Dreierpakets gedrungen hatte (Européische Kommis-
sion 1985b: Rz. 151), wurden die Gesprache 1989 abermals aufgenommen.
Am Konflikt zwischen den Niederlanden und Deutschland hatte sich nichts
gedndert. Die spanische Ratsprésidentschaft schlug eine neue Kompromif3-
formel vor, nach der Deutschland bis Ende des Jahres 1991 eine 10prozen-
tige Quellensteuer auf Schachteldividenden Uber die Grenze erheben durfte,
diese anschlieflend aber auf 5 Prozent senken mufite. Die deutsche Seite
lehnte dies jedoch ab (vgl. Agence Europe 26.4.1990: 11). Die fiskalischen
Verluste wéren mit geschétzten 150 Millionen Mark zwar relativ gering ge-
wesen.?3 Aber im Finanzministerium sah man nicht ein, warum man eine
Benachteiligung deutscher Unternehmen (Stichwort: Ausléndereffekt) ak-
zeptieren sollte (Agence Europe 19.4.1989: 6, 5.4.1990: 14). Die deutsche
Blockade gab anderen Mitgliedstaaten die Méglichkeit, ihrerseits Zusatz-
wiinsche zu aul3ern. Portugal verlangte eine langere Frist zur Umsetzung der
Mutter-Tochter-Richtlinie (Agence Europe 16.6.1989: 8). Die britische Re-
gierung weigerte sich, einer Schutzklausel fir die deutsche Mitbestimmung
in der Fusionsrichtlinie zuzustimmen. Die europdische Steuerpolitik sollte
auf keinen Fall eine >soziale Dimension< bekommen (Agence Europe
26.4.1990: 11)!

Im April 1990 drohte Kommissarin Scrivener, den Streit um das Dreier-
paket vor den Européischen Rat zu bringen, falls der Finanzministerrat ihn
nicht selbst beilege. Die Beseitigung der Steuergrenzen fir internationale
Unternehmenszusammenschliisse sei ein integraler Bestandteil des Binnen-
marktprogramms und misse punktlich bis Ende 1992 abgeschlossen sein.
Wenn die Fachminister dies nicht schafften, miften eben die Staats- und
Regierungschefs ran. Besonders giinstig beurteilte sie die Einigungschancen
dennoch nicht. lhre Entschlossenheit sei grofRRer als ihr Optimismus, meinte
sie (Agence Europe 19.4.1990: 7). Eine wenige Tage spéter stattfindende
Ministerratssitzung schien diese pessimistische Einschétzung zu bestétigen.
Die Verabschiedung des Dreierpakets scheiterte erneut am Streit um die

23 Im Vergleich zu den fiskalischen Unwagbarkeiten in Milliardenhche, mit denen andere
Mitgliedstaaten bei einem Ubergang zum modifizierten Ursprungslandprinzip in der
Mehrwertsteuer zu rechnen hatten, waren 150 Millionen sogar ausgesprochen wenig.
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deutsche Quellensteuer (Agence Europe 26.4.1990: 11). Der Vorgang, so
schien es, »steckte ernsthaft fest« (Financial Times 23.4.1990: 4). Uberra-
schenderwei se gelang die Einigung zwei Monate spéter dann doch. In einem
bilateralen Gespréach mit seinem niederlandischen Amtskollegen Wim de
Kok hatte der deutsche Finanzminister Theo Waigel im Juni 1990 einge-
lenkt und der Abschaffung der Quellensteuer auf Schachteldividenden Uber
die Grenze zugestimmt. Nur bis Mitte 1996 sollte Deutschland diese Steuer
noch erheben dirfen (Agence Europe 13.6.1990: 9).

Warum knickte die Bundesregierung nach jahrelangem Widerstand pl6tz-
lich ein? Zwei Entwicklungen haben dazu besonders beigetragen. Da war
zum einen die deutsche Wiedervereinigung. Einheitskanzler Kohl versuchte,
durch grof3e europapolitische Gesten seinen mehr oder weniger skeptischen
européaischen Kollegen die Furcht vor diesem Prozef3 zu nehmen. Deutsche
Kleinlichkeit in politisch zweitrangigen Fragen erschien da nicht opportun.
Zum anderen untergrub die Neuverhandlung des deutsch-amerikanischen
Doppel besteuerungsabkommens die deutsche Abwehrstellung in Briissel.
Den Amerikanern hatten die Deutschen namlich konzidiert, Schachteldivi-
denden in die USA nur mit einer Quellensteuer von 5 Prozent zu belegen.
I hren européischen Partnern gegeniiber konnten sie deshalb schlecht auf ei-
nem hoheren Satz beharren. Auch der Wille zum Erfolg des Binnenmarkt-
projektes trug dazu bei, dal’ das Finanzministerium schliefdlich nachgab und
einer niedrigen und zeitlich befristeten Quellensteuer von 5 Prozent zu-
stimmte. Damit war der Weg fur das Dreierpaket frei. Im Juli 1990 wurde es
offiziell verabschiedet (Européi sche Gemeinschaft 1990a, 1990b, 1990c).

Die Fusionsrichtlinie, die Mutter-Tochter-Richtlinie und das Schieds-
abkommen, 1990

Mit der Fusionsrichtlinie, der Mutter-Tochter-Richtlinie und dem Schieds-
abkommen stimmte der Ministerrat zum ersten Mal einer substantiellen An-
gleichung des Steuerrechts im Bereich der direkten Steuern zu. Diese Tatsa-
che alein war Anlald zu mancher europapolitischen Feierstunde (Mick
1995: 142). Das Malnahmenpaket half aber auch tatséchlich, die Steuer-
grenzen fir internationale Unternehmenszusammenschliisse im Binnen-
markt zu reduzieren (Thommes 1990: 464; Hosson 1990: 16). Die Bestim-
mungen waren scharfer gefaldt und hatten einen gréf3eren geographischen
Geltungsbereich als in traditionellen Doppelbesteuerungsabkommen. Sie
deckten alle bilateralen Verbindungen zwischen den 12 Mitgliedstaaten ab,
wéhrend im Netz bilateraler Doppelbesteuerungsabkommen immer noch
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neun Abkommen fehlten. Auch inhaltlich gingen sie zum Teil Uber die
Doppel besteuerungsabkommen hinaus.

Die Mutter-Tochter-Richtlinie verpflichtet nicht nur, wie in Doppel besteu-
erungsabkommen Ublich, den Sitzstaat der Muttergesellschaft (Wohnsitz-
land), die Doppelbesteuerung von Schachteldividenden durch geeignete
Malnahmen (Freistellung durch internationales Schachtelprivileg oder
Anrechnung) zu vermeiden (Européische Gemeinschaft 1990b: Artikel
4). Sie verpflichtet dartiber hinaus auch den Sitzstaat der Tochter (Quel-
lenland), auf eine Quellenbesteuerung von Schachteldividenden Uber die
Grenze zu verzichten (Européi sche Gemeinschaft 1990b: Artikel 5).

Die Fusionsrichtlinie stellt Regeln fir einen steuerneutralen Auf- oder Um-
bau grenzilberschreitender Unternehmensverbindungen bereit und mar-
kiert damit steuerrechtliches Neuland. Grenziberschreitende Fusionen
und artverwandte Vorgénge wie grenziberschreitende Spaltungen, Ein-
bringungen von Unternehmensteilen®* oder Anteilstausche erhalten einen
Steueraufschub fir stille Reserven bis zum Zeitpunkt der tatséchlichen
Realisierung durch die aufnehmende Gesellschaft (Européische Gemein-
schaft 1990a: Artikel 2 und 4).

Das Schiedsabkommen schliefdlich setzt die Behdrden, die an einer durch
unkoordinierte Gewinnberichtigungen verursachten Doppelbesteuerung
beteiligt sind, unter den Zwang, diese Doppel besteuerung zu beseitigen
(Européische Gemeinschaft 1990c: Artikel 12). Die Ublichen Doppelbe-
steuerungsabkommen verpflichteten die Behdrden dagegen lediglich,
Verhandlungen Uber die Beseitigung solcher Doppelbesteuerungen auf-
zunehmen, nicht aber, diese auch erfolgreich abzuschliefRen (European
Commission 1990: Rz. 13).

Das Dreierpaket war also durchaus ein Erfolg fir den Binnenmarkt. Frei-
lich, es blieben Unzulénglichkeiten: Der Geltungsbereich der drei Mafl3nah-
men war sachlich und sozial eng begrenzt. Ihre Anwendung wurde durch
rechtliche Unschérfen erschwert. AulRerdem bauten sie nicht nur Steuer-
grenzen ab, sondern auch neue Wettbewerbsverzerrungen auf.

Beschrinkter Geltungsbereich: Die Fusions- und die Mutter-Tochter-

Richtlinie kénnen nur von korperschaftsteuerpflichtigen Kapital gesell schaf-

24 Die Einbringung von Unternehmensteilen bezeichnet die Ubertragung des Betriebs oder

Teilbetriebs einer Gesellschaft auf eine andere Gesellschaft, wobei der Uibertragenden Ge-
sellschaft im Gegenzug Anteile an der aufnehmenden Gesellschaft gewahrt werden (vgl.
Jacobs et al. 1999: 155).
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ten in Anspruch genommen werden. Einkommensteuerpflichtige Personen-
gesellschaften bleiben auf?en vor (Européische Gemeinschaft 1990a: Artikel
3, 1990b: Artikel 2). Auch der sachliche Geltungsbereich ist begrenzt. Das
Mal3nahmenpaket zielt allein auf den Abbau von Steuergrenzen fir interna-
tionale Unternehmenszusammenschliisse und selbst hier nicht auf alle.

— Das Schiedsabkommen betrifft nur den Spezialfall einer durch Gewinn-
berichtigung ausgeldsten internationalen Doppelbesteuerung im Kon-
zernverbund. Andere Formen der Doppel besteuerung im Konzern 1&f3t es
unberthrt.

— Die Mutter-Tochter-Richtlinie regelt lediglich einen, wenn auch zentralen
Aspekt der Besteuerung internationaler Konzerne, namlich die grenz-
Uberschreitende Gewinnausschiittung zwischen Tochter- und Mutterge-
sellschaft. Andere Aspekte, wie beispielsweise die steuerliche Behand-
lung von grenziberschreitenden Zins- und Lizenzzahlungen im Konzern-
verbund oder die grenziiberschreitende Berlicksichtigung von Verlusten,
regelt sie nicht.

— Die Anwendbarkeit der Fusionsrichtlinie ist begrenzt, weil in vielen
Mitgliedstaaten die gesellschaftsrechtlichen Grundlagen fir die in der
Richtlinie geregelten Umstrukturierungsvorgange fehlen. Vor alem die
flr internationale Fusionen konstitutive, grenziiberschreitende Gesamt-
rechtsnachfolge ist nicht in allen Rechtssystemen mdglich (Jacobs et al.
1999: 157). Einige Mitgliedstaaten haben die Fusionsrichtlinie deshalb
nur unvollstandig in nationales Recht umgesetzt (vgl. Ubersicht 5-5). In
Anspruch genommen wird sie bisher kaum (vgl. Agence Europe 23.9.
1999: 6).

Rechtliche Unschdrfen: »Das vielleicht grundlegendste Problem mit den
Richtlinien besteht in dem, was sie nicht sagen« (Hinnekens 1997: 32). Im
Unterschied zu den Mehrwertsteuerrichtlinien sind die Fusions- und die
Mutter-Tochter-Richtlinien nicht besonders detailliert. VViele entscheidende
Punkte sind nicht explizit geregelt und auch das Schiedsabkommen ver-
saumt, grundlegende Begriffe wie zum Beispiel Unternehmen oder Be-
triebsstitte zu definieren (Martin Jiménez 1997 244-245). Wahrend der
Verhandlungen hatte der Ministerrat solche begrifflichen Nachlassigkeiten
in Kauf genommen, um Konflikte zu vermeiden (Radaelli 1995: 166; Weber
1997: 24). In der Rechtsanwendung fihren sie jedoch zu Auslegungspro-
blemen. Beispiele:
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Ubersicht 5-5 Die Umsetzung der Fusionsrichtlinie

Vorschriften zu

Fusion Spaltung Einbringung Anteilstausch
Belgien @] O (] (]
Dé&nemark =] O [ ] [ )
Deutschland O O [} [}
Finnland o ©) [} [}
Frankreich [ 1 ( 1 ([ ] (]
Griechenland (] (] (] (]
Grofbritannien O O [ ] [ )
Irland O O ([ ] [}
Italien o ® [} [ )
Luxemburg [ ] [ ] [ ) [ )
Niederlande [ L [ 1 (] (]
Osterreich O o o °
Portugal [ [ [ J [ ]
Schweden (=] ® [} [ )
Spanien [ ] [ ] [ ) [ )

O nicht umgesetzt @ unvollstandig umgesetzt @ umgesetzt

a Nur mit Zustimmung der Finanzbehdrden (Niederlande) bzw. ministerielle
Genehmigung (Frankreich).

Quelle: Jacobs et al. 1999.

— Die Fusionsrichtlinie bestimmt, dal3 ein Anteilstausch dann von den Ver-
gunstigungen der Richtlinie profitiert, wenn er einer Gesellschaft die
Stimmrechtsmehrheit an einer anderen Gesellschaft sichert (Européische
Gemeinschaft 1990a: Artikel 2). Offen bleibt, ob dies auch in Féllen gilt,
in denen die Gesellschaft die Stimmrechtsmehrheit an der anderen Ge-
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Ubersicht 5-6 Die Umsetzung der Mutter-Tochter-Richtlinie

Quellensteuerbefreiung der Tochtergesellschaft

Mindestbeteili- Mindesthaltefrist
gungsquote (%)

Belgien 25 1 Jahr vor Ausschuttung

Déanemark 25 gesamtes Steuerjahr und
2 Jahre vor Ausschittung

Deutschland 10/25 1 Jahr vor Ausschiittung
Finnland 25 keine

Frankreich 25 2 Jahre vor Ausschittung
Griechenland keine keine

GroR3britannien keine keine

Irland keine keine

Italien 10/25 1 Jahr vor Ausschittung
Luxemburg 25 2 Jahre vor Ausschittung
Niederlande 10/25 1 Jahr vor Ausschittung
Osterreich 25 2 Jahre

Portugal 25 2 Jahre vor Ausschittung
Schweden 25 keine

Spanien 25 1 Jahr vor Ausschiittung

sellschaft bereits besitzt und durch den Anteilstausch lediglich ihre Be-
teiligung erhthen mochte (Easson 1993b: 197).

— In der Mutter-Tochter-Richtlinie heif¥ es, sie stehe der Anwendung einzel-
staatlicher oder vertraglicher Bestimmungen zur Verhinderung von Steu-
erflucht und Steuerumgehung nicht entgegen (Européi sche Gemeinschaft
1990b: Artikel 1). Ungeklart bleibt, in welchem Rahmen dies die Mit-
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Vermeidung der Doppelbesteuerung bei der Muttergesellschaft

Methode Begunsti-  Mindestbeteiligungsquote Mindesthaltefrist
gung (%)
Freistellung 95 5% am Kapital keine
Freistellung 100 25% am Kapital gesamtes Steuerjahr
oder 2 Jahre vor Aus-
schittung
Freistellung 100 10% am Kapital keine
Freistellung 100 10% der Stimmrechte keine
25% am Kapital
Freistellung 100 10% am Kapital 2 Jahre
Anrechnung 100 keine keine
Anrechnung 100 10% der Stimmrechte keine
Anrechnung 100 0—-25% der Stimmrechte 2 Jahre
0-25% am Kapital
Freistellung 95 10%/20% der Stimmrechte 1 Jahr vor
25% am Kapital Ausschiittung
Freistellung 100 10% am Kapital gesamtes Steuerjahr
und 1 Jahr vor Aus-
schittung
Freistellung 100 5% am Kapital keine
Freistellung 100 25% am Kapital 1 Jahr vor
Ausschuttung
Freistellung 95 25% am Kapital 2 Jahre vor
Ausschuttung
Freistellung 100 25% am Kapital keine
Anrechnung 100 5% am Kapital 1 Jahr vor Ausschittung

Quelle: Jacobs et al. 1999.

gliedstaaten befugt, Unternehmen die Privilegien der Richtlinie nach eige-
nem Gutdiinken zu gewahren oder vorzuenthalten (Easson 1993b: 208).

Im Falle der Fusions- und der Mutter-Tochter-Richtlinie kénnen solche In-
terpretationsprobleme an den Européischen Gerichtshof delegiert werden.
Erste Urteile liegen inzwischen vor und reduzieren den Unschérfebereich
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(Weber 1997; Jacobs et a. 1999: 196-198). Beim Schiedsabkommen ist
dieser Weg verbaut. Das Schiedsverfahren grindet in einem volkerrecht-
lichen Vertrag und steht damit auf3erhalb der europdischen Rechtsordnung.
Alle Versuche, dem Européischen Gerichtshof nachtréglich eine Auslegungs-
kompetenz fur das Schiedsverfahren zu geben, sind gescheitert (Hinnekens
1998).

Wettbewerbsverzerrungen: Eine letzte Schwierigkeit mit der Fusions-
und insbesondere der Mutter-Tochter-Richtlinie besteht darin, dal3 sie neue
steuerliche Wettbewerbsverzerrungen schaffen. DafUr gibt es drei Grinde.

Der erste Grund liegt darin, daf3 beide Richtlinien grof3e Diskretionsspiel-
réaume bei der Umsetzung lassen. Die Mitgliedstaaten haben diese Spiel-
réaume weidlich genutzt, so da’ von einer gleichmélligen Reduzierung der
Steuergrenzen keine Rede sein kann (vgl. Ubersicht 5-6). So gewéahren zum
Beispiel manche Mitgliedstaaten die Verglnstigungen der Mutter-Tochter-
Richtlinie ab der ersten Aktie, die eine Gesellschaft an einer anderen hélt,
andere hingegen erst ab einer Mindestbeteiligung von 25 Prozent. Manche
setzen eine Mindesthaltefrist fir die Anwendung der Richtlinie voraus, an-
dere nicht. Manche wenden die Anrechnungsmethode zur Beseitigung der
internationalen Doppelbesteuerung an, andere die Freistellungsmethode
(internationales Schachtelprivileg). Wie grenziiberschreitende Gewinnaus-
schiittungen im Konzernverbund besteuert werden, héngt deshalb entschei-
dend vom Sitzland der Muttergesellschaft ab.

Der zweite Grund, warum die Fusions- und die Mutter-Tochter-Richt-
linie zu neuen Wettbewerbsverzerrungen fihren, liegt darin, dal3 sie durch
den Abbau von Steuergrenzen den Anreiz zur Steuerarbitrage erhéhen.

— Die Fusionsrichtlinie erméglicht die steuerneutrale Neuordnung trans-
nationaler Konzernstrukturen und erleichtert damit den Umbau zum
Zwecke der Steuerminimierung. Tochtergesellschaften kénnen einfacher
gebiindelt, Beteiligungen einfacher umgehangt und Holdinggesellschaf-
ten einfacher zwischengeschaltet werden, wenn dies der internationalen
Steuerplanung dient (Jacobs et al. 1999: 159).

— Die Mutter-Tochter-Richtlinie erlaubt, Gewinne innerhalb européischer
Konzerne steuerlich ungehindert zu transferieren und erleichtert dadurch,
die speziellen Steuerverginstigungen einzelner Mitgliedstaaten fur die
internationale Steuerplanung zu nutzen. Das fihrt zu mehr Steuerarbitra-
ge im Konzern und heizt den Steuerwettbewerb zwischen den Mitglied-
staaten an. Fir die Mitgliedstaaten wird es potentiell lohnender, spezielle
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Steuerverglnstigungen fir européische Konzerne anzubieten (Wuntsch
1998: 738).

Der dritte Grund fur neue Wettbewerbsverzerrungen liegt schliefflich darin,
dal3 die Mutter-Tochter-Richtlinie die Quellensteuern fiir grenziiberschrei-
tende Schachteldividenden in Drittstaaten auf3erhalb der EU nicht harmoni-
siert. Die Quellensteuern, die die einzelnen Mitgliedstaaten in Doppel besteu-
erungsabkommen mit Drittstaaten vereinbart haben, sind uneinheitlich. Dies
eroffnet neue Maoglichkeiten der Steuerarbitrage fur Kapitalgesellschaften,
die in Drittstaaten anséssig sind, aber Beteiligungen an Unternehmen im
Binnenmarkt unterhalten. Beispiel: eine amerikanische Gesellschaft will die
Gewinne einer Tochtergesellschaft repatriieren, die in einem Mitgliedstaat
ansassig ist, der eine Quellensteuer auf konzerninterne Gewinnausschiittun-
gen in die USA erhebt. Sie kann diese Quellensteuer sparen, wenn sie eine
zweite Tochtergesellschaft in einem anderen Mitgliedstaat dazwischenschal -
tet, der keine Quellensteuer auf konzerninterne Gewinnausschittungen in
die USA erhebt. Die Tochtergesellschaft Uberweist die Dividenden dann
nicht direkt und quellensteuerpflichtig an die amerikanische Mutter, sondern
leitet sie zundchst (quellensteuerfrei) an die Zwischengesellschaft, welche
sie dann ihrerseits (wiederum quellensteuerfrei) in die Vereinigten Staaten
transferiert (treaty beziehungsweise directive shopping). Die Gesellschaft
spart Steuern, aber das Sitzland der Tochtergesellschaft verliert Einnahmen,
und der Kapitalverkehr im Binnenmarkt wird verzerrt (Easson 1993a: 637—
638; Nolz 1998: 177).

5.2.5 Gemeinschaftsaktionen gegen den Steuerwettbewerb, 1997

Waéhrend der Abbau der Steuergrenzen fir internationale Unternehmenszu-
sammenschliisse in den achtziger Jahren langsame Fortschritte machte, kam
die Harmonisierung der Korperschaftsteuer vollig zum Erliegen. Nachdem
sich das Européische Parlament 1979 geweigert hatte, den Richtlinienent-
wurf von 1975 zum gemeinsamen K oérperschaftsteuersystem (Européische
Kommission 1975c) zu beraten, solange keine ergénzenden Vorschlage zur
Angleichung der Steuerbemessungsgrundlage vorliegen, hatte die Kommis-
sion die zusténdige Arbeitsgruppe nationaler Fachbeamter (Arbeitsgruppe
V) wieder einberufen (vgl. Kapitel 5.2.1). Als ersten Schritt zur Anglei-
chung der Bemessungsgrundlage wurde eine Vereinheitlichung der Abschrei-
bungsregeln diskutiert (Andel 1987: 291-293).
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Tabelle 5-5 Regelungen zum Verlustabzug, 1984

Verlustriicktrag Verlustvortrag
Belgien - 5 Jahre
Déanemark - 5 Jahre
Deutschland 2 Jahre 5 Jahre
Frankreich - 5 Jahre
Griechenland - 5 Jahre
Irland 1 Jahr unbegrenzt
Italien - 5 Jahre
Luxemburg - 5 Jahre
Niederlande 3 Jahre 8 Jahre
Grof3britannien 1 Jahr unbegrenzt

Quelle: Europaische Kommission 1984b.

Fruchtlose Versuche zur Harmonisierung der Korperschaftsteuer-
bemessungsgrundlage

Der erste Vorstol3 zur Harmonisierung der Bemessungsgrundlage erfolgte
dann jedoch im Bereich des Verlustabzugs. 1984 legte die Kommission ei-
nen Richtlinienentwurf vor, der einheitlich regeln sollte, in welchem Rah-
men Unternehmen die Verluste eines Jahres steuermindernd gegen die Ge-
winne anderer Jahre geltend machen dirfen (Européische Kommission
1984b). Die nationalen Vorschriften variierten erheblich. Alle Mitglied-
staaten gewahrten einen Verlustvortrag auf spatere Jahre. Aber nur zwei ge-
wéhrten den Vortrag ohne jede zeitliche Befristung, und nur vier erlaubten
zusétzlich einen Verlustriicktrag auf bereits vergangene Jahre, einschliefdlich
Rickerstattung der in diesen Jahren gezahlten Gewinnsteuern (vgl. Tabelle
5-5). Nichts deutete jedoch darauf hin, dal3 diese Unterschiede den Wett-
bewerb im Gemeinsamen Markt ernsthaft storten (Easson 1993b: 228). Der
Kommission schien es aber sowieso weniger um die Harmonisierung als
vielmehr die Liberalisierung des Verlustabzugs zu gehen. Bereits 1983 hatte
sie angesichts des kiihlen européischen Investitionsklimas eine Lockerung
des Verlustabzugs gefordert (Bull. EC 4-1983: 15). Mit dem Richtlinien-
entwurf sollte diese Forderung umgesetzt werden. Die Bezugnahme auf et-
waige Wetthbewerbsverzerrungen diente lediglich der europapolitischen Legi-
timierung.
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Die Regelungen des Richtlinienentwurfs gingen weit Uber das im natio-
nalen Rahmen Ubliche hinaus. Die Unternehmen sollten Verluste nicht nur
ohne zeitliche Begrenzung vortragen, sondern auch auf die vergangenen
zwei Jahre ricktragen durfen (Europdische Kommission 1984b: Artikel 3).
Aulerdem sollten, anders als in der Fusions- und der Mutter-Tochter-Richt-
linie, nicht nur korperschaftsteuerpflichtige Gesellschaften, sondern grund-
sétzlich ale Unternehmen in den Genuf3 dieser Vergiinstigung kommen (Eu-
ropdische Kommission 1984b: Artikel 2).

Einige Mitgliedstaaten experimentierten Anfang der achtziger Jahre be-
reits mit einer Liberalisierung des Verlustabzugs (Andel 1987: 296). Der
Richtlinienentwurf lag also durchaus im Trend. Trotzdem hielt sich die Be-
geisterung in den nationalen Hauptstédten in Grenzen. Die Regierungen
sahen nicht ein, warum sie ihre Wirtschaftspolitik in Briissel machen lassen
sollten. AuRBerdem nahmen sie die durch einen freiziigigeren Verlustabzug
drohenden Einnahmeverluste weniger gelassen zur Kenntnis als die Kom-
mission. Der Ministerrat verzichtete darauf, den Richtlinienentwurf Uber-
haupt zu beraten.

Noch weniger Erfolg hatte die Kommission mit einem Vorentwurf fir
eine Richtlinie zur Harmonisierung der Gewinnermittlungsvorschriften, den
sie 1988 mit nationalen Experten diskutierte (Goldsworth 1988; Kuiper
1988). Die Bestimmungen des Vorentwurfs waren vage und unvollsténdig
(Schemmel 1989: 159) — aber daflr, so konnte man entschuldigend einwen-
den, war esjaein Vorentwurf. Schwerer wog, dal3 der Vorentwurf die steuer-
politische Autonomie der Mitgliedstaaten empfindlich einzuschrénken droh-
te, lief? er doch kaum Spielraum, um Uber die Gewinnermittlungsvorschrif-
ten (Regeln zur Bewertung und Abschreibung von Anlagegitern, VerduRe-
rungsgewinnen, Rulckstellungen, Betriebsausgaben, Vorratsvermogen etc.)
Investitionslenkung zu betreiben. Das war gut fur die Transparenz der Un-
ternehmensbesteuerung, zwang die Mitgliedstaaten aber, auf gangige An-
reizinstrumente wie zum Beispiel steuerliche Sonderabschreibungen zu ver-
zichten. Theoretisch konnten die Regierungen zwar auf andere, nicht an der
Bemessungsgrundlage ansetzende Forderinstrumente (Subventionszahlungen,
Steuergutschriften etc.) ausweichen. Praktisch war das aber schwierig, well
diese Instrumente der Beihilfenaufsicht nach Artikel 92 und 93 (jetzt 87 und
88) unterlagen und dadurch in ihren Einsatzmdglichkeiten beschrankt waren
(Kuiper 1988: 320; Easson 1993h: 227). Erschwerend kam hinzu, dafd der
Geltungsbereich der geplanten Richtlinie nicht auf korperschaftsteuerpflich-
tige Gesellschaften beschréankt bleiben, sondern ale einkommensteuer-
pflichtigen Unternehmen einschlief3en sollte. Der Autonomieverlust wirde
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also nicht auf die Korperschaftsteuer begrenzt bleiben, sondern auch die
personliche Einkommensteuer betreffen.

Die nationalen Experten, mit denen die Kommission den Vorentwurf
besprach, reagierten so kiihl, da sie darauf verzichtete, ihn in einen forma-
len Richtlinienentwurf umzuarbeiten. Der Entwurf wanderte in die Schub-
lade. Das Projekt einer Harmonisierung der Bemessungsgrundlage wurde
flrs erste ad acta gelegt.

Am Richtlinienentwurf zum gemeinsamen Korperschaftsteuersystem
(Européische Kommission 1975c) hielt die Kommission unterdessen fest.
Der Entwurf veraltete aber rapide. Die grof3en Steuerreformen in Grof3bri-
tannien und den Vereinigten Staaten hatten Mitte der achtziger Jahre eine
internationale Reformwelle ausgel6st, die in fast allen OECD-Landern zu
einer deutlichen Absenkung des nominalen Kérperschaftsteuersatzes fihrte
(Hallerberg/Basinger 1998). Mit Ausnahme von Italien und Deutschland
gab es 1990 keinen EG-Mitgliedstaat mehr, dessen Tarif in dem vom Richt-
linienentwurf empfohlenen Korridor von 45 bis 55 Prozent lag (vgl. Tabelle
5-4). Das liefd nicht nur den Entwurf Uberholungsbediirftig aussehen, son-
dern machte auch deutlich, welche FlexibilitatseinbuRen mit seiner Verab-
schiedung verbunden wéren.

Die Leitlinien zur Unternehmensbesteuerung, 1990

Als Christiane Scrivener 1989 das Amt der Steuerkommissarin Ubernahm,
bestand kaum noch Hoffnung auf Fortschritte in der Korperschaftsteuer-
harmonisierung. Alle Vorschlége zur Angleichung von Steuersystem, Steu-
ersatz oder Steuerbemessungsgrundlage waren gescheitert. »Vielleicht war
die Kommission zu ehrgeizig« (Scrivener 1990a: 207), reslimierte die neue
Kommissarin. Ein neuer >Ansatz< sollte her, um die européische Steuerpoli-
tik von Ubertriebenen Ambitionen zu befreien und auf politisch machbare,
»realistische« Ziele zu beschranken (Scrivener 1990a: 207). Zu diesem
Zweck wurden im Frihjahr 1990 neue »L eitlinien zur Unternehmensbesteu-
erung« formuliert (European Commission 1990).

Die Leitlinien bestétigten die aten Ziele (Abbau von Steuergrenzen und
Beseitigung wettbewerbsverzerrender Besteuerungsunterschiede), bestimm-
ten aber deren Wertigkeit neu. Der Abbau der Steuergrenzen erhielt absolute
Prioritét. Die Angleichung von Besteuerungsunterschieden wurde in den
Hintergrund gedréngt. Theoretisch sei zwar vorstellbar, die Korperschaft-
steuer vollstandig zu harmonisieren und dadurch steuerliche Wettbewerbs-
neutralitdt herzustellen. Dies sei aber politisch nicht unbedingt wiinschens-
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wert. Das Subsidiaritétsprinzip gebiete, die nationale Souveranitét in Steuer-
sachen so wenig wie mdglich anzutasten. Die Gemeinschaft solle deshalb
nur dann angleichend tétig werden, wenn der Binnenmarkt durch Besteue-
rungsunterschiede ernsthaft gestort sei. Anderes hatte die Kommission frei-
lich auch friher nicht gesagt. Neu war nur, dal3 sie diesmal bezweifelte, dald
die bestehenden Besteuerungsunterschiede den Wettbewerb im Binnenmarkt
tatsachlich stérten. Abwiegelnd gab sie zu bedenken, dal3 die Steuerlast
schliefdlich nur ein Faktor im Investitionskalkil der Unternehmen sei. An-
dere Erwagungen spielten oft eine wichtigere Rolle bei der Standortwahl,
beispielsweise die raumliche Néhe zu wichtigen Absatzmérkten, die Quali-
tét der offentlichen Dienstleistungen oder die Héhe der Arbeitskosten. Aus
der Existenz von Besteuerungsunterschieden konne deshalb nicht ohne
weiteres auf eine Wettbewerbsverzerrung geschlossen werden (European
Commission 1990: Rz. 5). Aber selbst wenn es zu Verzerrungen komme,
etwa weil der Abbau von Mobilitétshindernissen die Besteuerungsunter-
schiede zwischen den Mitgliedstaaten deutlicher hervortreten lasse, sei
Harmonisierung nicht unbedingt die richtige Antwort. Die Angleichung
konne schliefflich auch ohne Gemeinschaftseingriff spontan durch Steuer-
wettbewerb erfolgen (European Commission 1990: Rz. 32). Der alte Richt-
linienvorschlag zum gemeinsamen K Orperschaftsteuersystem werde deshalb
zurlickgezogen und statt dessen eine Expertengruppe beauftragt zu untersu-
chen, wieviel Korperschaftsteuerharmonisierung zur Vermeidung von Wett-
bewerbsverzerrungen tatséchlich notwendig sei (European Commission
1990: Rz. 30, 34).

Unmittelbaren Handlungsbedarf identifizierten die Leitlinien dagegen
beim Abbau der Steuergrenzen. Das Binnenmarktprojekt verlange, dal3 alle
Mobilitétsgrenzen abgebaut wirden. Alle Formen steuerlicher Diskriminie-
rung grenziberschreitender Unternehmenszusammenschllisse mifdten des-
halb bis Ende 1992 verschwinden. Dazu reiche es nicht, das Dreierpaket aus
Fusionsrichtlinie, Mutter-Tochter-Richtlinie und Schiedsabkommen zu ver-
abschieden. Zusétzlich miften auch die steuerlichen Hindernisse fur grenz-
Uberschreitende Zins- und Lizenzzahlungen im Konzernverbund abgebaut
und die Voraussetzungen fir eine grenziberschreitende Verlustberiicksich-
tigung geschaffen werden (European Commission 1990: Rz. 23, 26). Noch
im Herbst 1990 legte die Kommission die entsprechenden Richtlinienent-
wrfe vor.
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Tabelle 5-6  Quellensteuern auf die Zahlung von Zinsen/Lizenzgebiihren
zwischen verschiedenen Gesellschaften desselben Konzerns,

1990
Sitz des Schuldners/Lizenznehmers
Glaubigers/ Belgien Danemark Spanien  Frankreich  Griechen-
Lizenzgebers land?
Land ohne DBA®  10/10 0/30 25/25 0/33%3 46/25
Belgien —/- 0/0 15/5 0/0 15/5
Déanemark 10/0 —/- 10/6 0/0 46¢/25¢
Spanien 10/5 0/6 —/- 0/6 46¢/25¢
Frankreich 10/0 0/0 10/6 —/- 10/5
Griechenland 10/5 0c/30¢ 25¢/25¢ 0/5 —/-
Irland 10/0 0/0 25¢/25¢ 0/0 46¢/25¢
Italien 10/5 0/5 12/8 0/0 10/0
Luxemburg 10/0 0/0 10/10 0/0 46¢/25¢
Niederlande 0/0 0/0 10/6 0/0 10/7
Portugal 10/5 0/10 15/5 0/5 46¢/25¢
Deutschland 10/0 0/0 10/5 0/0 10/0
Grol3britannien 10/0 0/0 12/10 0/0 0/0

a Weiterhin wird eine 2,1prozentige Stempelsteuer auf Zinsen, aul3er Zinsen auf Anleihe und
Bankguthaben, erhoben.

b Doppelbesteuerungsabkommen.

¢ Kein Doppelbesteuerungsabkommen.

Richtlinienentwurf zur Besteuerung von Zinsen und Lizenzgebiihren
im Konzern

Der nach dem Vorbild der Mutter-Tochter-Richtlinie konstruierte Entwurf
zur Zins- und Lizenzgeblhrrichtlinie (Europdische Kommission 1991b)
sollte die Quellensteuern beseitigen, die viele Mitgliedstaaten auf konzern-
interne Zahlung von Schuldzinsen und Lizenzgebiihren tber die Grenze erho-
ben. Zur Begriindung hiel3 es, Zins- und Lizenzgebiihrzahlungen zwischen
verbundenen inléndischen Unternehmen unterlégen normalerweise keiner
Quellenbesteuerung. Zahlungen Uber die Grenze einem Quellenabzug zu
unterwerfen, bedeute deshalb eine steuerliche Diskriminierung grenziiber-
schreitender Sachverhalte. AuRRerdem schwanke die Hohe der Quellensteuer
von Land zu Land und von Doppelbesteuerungsabkommen zu Doppel-
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Sitz des Schuldners/Lizenznehmers

Irland Italien  Luxemburg Nieder- Portugal Deutschland  GroR-
lande britannien
30/30 30/21 0/12 0/0 20/15 0/25 25/25
15/0 15/5 0/0 0/0 15/5 0/0 15/0
0/0 15/5 0/0 0/0 15/10 0/0 0/0
30¢/30¢ 12/4 0/10 0/0 15/5 0/5 12/10
0/0 15/0 0/0 0/0 12/5 0/0 0/0
30¢/30¢ 10/0 0c¢/12¢ 0/0 20¢/15¢ 0/0 0/0
—/- 10/0 0/0 0/0 20¢/15¢ 0/0 0/0
10/0 —/- 0/10 0/0 15/12 0/0 10/8
0/0 10/10 —I- 0/0 20¢/ 15¢ 0/5 0/5
0/0 15/0 0/0 —/- 20¢/ 15¢ 0/0 0/0
30¢/30¢ 15/12 0¢/12¢ 0¢/0¢ —I- 0/10 10/5
0/0 0/0 0/5 0/0 15/10 e 0/0
0/0 15/0 0/5 0/0 10/5 0/0 —/-

Quelle: Europaische Kommission 1991b.

besteuerungsabkommen (vgl. Tabelle 5-6). Dadurch konne es zu Wettbe-
werbsverzerrungen kommen.

Im Unterschied zu Quellensteuern auf Dividendenausschittungen im
Konzern kénnen die Quellensteuern auf konzerninterne Zins- und Lizenzge-
buhrzahlungen in der Regel vom empfangenden Unternehmen (Gléubiger/
Lizenzgeber) voll auf die Korperschaftsteuer angerechnet werden. Es
kommt deshalb, anders als bei Schachteldividenden, nicht zu der quellen-
steuerbedingten internationalen Doppelbesteuerung.?®> Trotzdem war die

25 Zur Erinnerung: Wenn Schachteldividenden Uber die Grenze mit Quellensteuer belastet
werden, so fuhrt dies zu einer internationalen Doppel besteuerung, wenn diese Dividenden
im Wohnsitzland der Muttergesellschaft nach dem internationalen Schachtelprivileg von
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Kommission der Meinung, dal3 die Unternehmen durch den zusétzlichen,
von der Quellensteuer verursachten Verwaltungsaufwand und Liquiditéts
ausfall®® so stark benachteiligt wiirden, dai? eine Streichung der Quellen-
steuer geboten sei (Européische Kommission 1991b).

Richtlinienentwurf zur grenziiberschreitenden Verlustberiicksichtigung

Mit dem Vorschlag zur Verlustberiicksichtigungsrichtlinie (Européische
Kommission 1991a) griff die Kommission eine Idee auf, die bereits in den
ersten Entwirfen zur Fusions- und Mutter-Tochter-Richtlinie enthalten, vom
Ministerrat aber verworfen worden war: Unternehmen sollten die Verluste
auslandischer Betriebsstdtten und Tochtergesellschaften steuermindernd auf
die eigenen, inléndischen Gewinne anrechnen dirfen, um die Integrations-
wirkzu?ng grenziberschreitender Unternehmenszusammenschliisse zu erho-
hen.

Bel Betriebsstatten im Inland ist die Verlustberticksichtigung kein Pro-
blem, da Betriebsstétten als rechtlich unselbsténdige Unternehmensteile so-
wieso zusammen mit ihrem Stammhaus zur Koérperschaftsteuer veranlagt
werden. Auch bel Betriebsstétten im Ausland ist die Verlustberticksichti-
gung unproblematisch, solange das Sitzland des Stammhauses die Anrech-
nungsmethode anwendet (vgl. Jacobs et al. 1999; 18): Samtliche Gewinne
und Verluste der Betriebsstatten flief3en dann in das Unternehmensergebnis
des Stammhauses ein und werden von diesem versteuert, wobel die im Land
des Betriebsstattensitzes gezahlten Steuern angerechnet werden. Wendet das
Sitzland des Stammunternehmens dagegen die Freistellungsmethode an,
dann bleiben die Ergebnisse der Auslandsbetriebsstétten — Gewinne wie
Verluste — bei der Besteuerung des Stammunternehmens aul3er Betracht.

einer nochmaligen Besteuerung freigestellt werden. Es fehlt dann namlich die Korper-
schaftsteuerschuld im Wohnsitzland, auf die die Quellensteuer des Quellenlandes ange-
rechnet werden konnte. Die Quellensteuer wird zu einer definitiven Belastung.

26 Der Liquiditatsverlust entsteht durch den Zeitverzug zwischen dem Zeitpunkt der Zahlung
der Quellensteuer durch den Schuldner/Lizenznehmer und dem Zeitpunkt der Anrech-
nung beim Glaubiger/Lizenzgeber.

27 Vorsicht! Der Richtlinienentwurf zur Verlustberiicksichtigung (Européische Kommission
1991b) darf nicht mit dem Richtlinienentwurf zum Verlustabzug (Europé sche Kommissi-
on 1984b) verwechselt werden. Bei der Verlustberiicksichtigung geht es um die interorga-
nisatorische Verrechnung der Gewinne und Verluste verbundener Unternehmen bezie-
hungsweise Unternehmensteile in verschiedenen Mitgliedstaaten wéhrend einer Besteue-
rungsperiode. Beim Vorschlag zum Verlustabzug ging es dagegen um die intertemporale
Verrechnung der Gewinne und Verluste ein- und desselben Unternehmens in einem Mit-
gliedstaat Uiber verschiedene Besteuerungsperioden.
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Das kann dazu fuhren, dal3 dieses Unternehmen im Verhdltnis zu seinem
Netto-Gesamtergebnis zu stark besteuert wird: Es muf3 im Inland Einklnfte
versteuern, die, wenn man die Verluste der auslandischen Unternehmens-
teile abzoge, Uberhaupt nicht angefallen sind. Um diese Benachteiligung zu
mildern, erlauben einige Freistellungslander den Abzug auslandischer Be-
triebsstattenverluste unter der Bedingung, dal3 spatere Gewinne derselben
Betriebsstatte in Hohe der zuvor geltend gemachten Verluste angerechnet
werden. Der Richtlinienentwurf sah vor, dal3 ale Mitgliedstaaten ihren Un-
ternehmen diese Option zum Verlustabzug mit Nachversteuerung anbieten,
sofern sie nicht sowieso die Anrechnungsmethode verwenden (Européische
Kommission 1991a: Artikel 5).

Tochtergesellschaften bilden im Gegensatz zu Betriebsstétten rechtlich
eigenstandige Einheiten. Eine Verlustberiicksichtigung zwischen Mutter und
Tochter ist deshalb in der Regel nicht vorgesehen. Nur wenn eine Mutterge-
sellschaft einen dhnlich beherrschenden Einflufd Gber ihre Tochtergesell-
schaft ausiibt wie Uber eine Betriebsstétte, gestatten einige Mitgliedstaaten
ausnahmsweise die Verlustberticksichtigung. Diese Ausnahme gilt aber nur
fur inlandische Konzernverflechtungen. Lediglich Frankreich und Déne-
mark gestatten die Konsolidierung von Gewinnen und Verlusten auch Uber
die Grenze.®® Im Prinzip hétte die Kommission gern erreicht, da alle Mit-
gliedstaaten ihren Konzernen die Option auf grenziberschreitende Gewinn-
konsolidierung einrdumen. Sie machte aber keinen Vorschlag in dieser
Richtung, weil sie firchtete, daf? die nationalen Unterschiede in den Bemes-
sungsgrundlagen und Steuersdtzen zu untiberwindlichen Problemen bei der
Umsetzung fuhren wirden. Als redlistischere Losung empfahl sie deshalb,
dal3 die Mitgliedstaaten Muttergesellschaften, die mit mehr as 75 Prozent
am Kapital einer Auslandstochter beteiligt sind, dasselbe Recht auf Verlust-
abzug mit Nachversteuerung einrdumen, das sie auch Unternehmen mit Aus-
|andsbetriebsstétten gewahren (Européische Kommission 1991a: Artikel 9).

Die Folgen fiir die Mitgliedstaaten

Sollte die Kommission gehofft haben, die beiden Richtlinienentwirfe im
Sog von Fusionsrichtlinie, Mutter-Tochter-Richtlinie und Schiedsabkommen
durch den Ministerrat zu bringen, so wurde sie enttduscht. Die glinstige hi-

28 Dabei werden, wie bei der Anrechnungsmethode bei Betriebsstétten, die Gewinne und
Verluste der Auslandstdchter mit dem Ergebnis der Muttergesellschaft verrechnet und die
im Ausland gezahlten Steuern auf die inléndische Steuerschuld angerechnet.



212 Kapitel 5

storische Konstellation, die die Verabschiedung des Dreierpakets erleichtert
hatte, war vortber. Abgesehen vom européischen Industrieverband UNICE
gab es kaum Unterstitzung fir die beiden Richtlinienentwiirfe, dafir aber
viel Kritik.

DaR die Industrie den Entwurf zur Zins- und Lizenzgebuthrenrichtlinie
gunstig beurteilte, kann kaum Uberraschen. Viel zu gewinnen gab es zwar
nicht. Die meisten Mitgliedstaaten verzichteten bereits unilateral oder per
Doppel besteuerungsabkommen auf eine Quellenbesteuerung konzerninter-
ner Zins- und Lizenzgebihrzahlungen. AulRerdem wurden solche Quellen-
steuern im Wohnsitzland des Glaubigers/Lizenzgebers in der Regel ange-
rechnet, so daf? eine internationale Doppel besteuerung ausgeschlossen war.
Immerhin wirde die Richtlinie Verwaltungsaufwand und Liquiditétsausfélle
verringern und versprach insofern einige, wenn auch relativ bescheidene
Vorteile. FUr die Mitgliedstaaten war sie dagegen vor allem mit Problemen
verbunden. Die Regierungen muf3ten mit einer Umverteilung von Steuer-
aufkommen und mit zusétzlichen Wettbewerbsverzerrungen rechnen.

Umverteilung von Steueraufkommen. Kapital- und technologieimportie-
rende Mitgliedstaaten waren in Gefahr, Steuereinnahmen zu verlieren. Uber
die Quellenbesteuerung von grenziiberschreitenden Zins- und Lizenzzahlun-
gen partizipieren sie an der Besteuerung von Gewinnen, die mit Hilfe von
Importkapital und -technologie auf ihrem Boden erzielt werden. Nach Ab-
schaffung der Quellensteuer wirden sie dagegen leer ausgehen. Das gesamte
Steueraufkommen flésse dann den kapital- und technol ogieexportierenden
Landern zu (Easson 1993b: 215). Die Staaten der Stdflanke wehrten sich
gegen diese Umverteilung und lehnten die Zins- und LizenzgebUhrrichtlinie
deshalb ab. Zur Besanftigung bot ihnen die Kommission besonders lange
Umsetzungsfristen an. Dadurch wéren die Einnahmeverluste aber lediglich
in die Zukunft verschoben worden (vgl. Agence Europe 7./8.11. 1994).
Neutralisiert werden konnten sie nur durch einen zwischenstaatlichen Clear-
ingmechanismus: Die kapital- und technologieexportierenden Mitgliedstaa-
ten mufdten die kapital- und technologieimportierenden Mitgliedstaaten an
ihren Steuereinnahmen beteiligen. Der Aufbau eines solchen Mechanismus
entsprach aber kaum der steuerpolitischen Zuriickhaltung, die sich die Kom-
mission in ihren Leitlinien zur Unternehmensbesteuerung auferlegt hatte.
Auf einen entsprechenden Vorschlag wurde deshalb verzichtet.

Wettbewerbsverzerrungen: Hinter der Umverteilungsproblematik trat eine
zweite Schwierigkeit der Zins- und Lizenzgebuhrenrichtlinie deutlich zu-
rick: die Verscharfung des Steuerwettbewerbs. Die Beseitigung der Quel-
lensteuer auf Zinsen und Lizenzgebihren senkt die Steuergrenzen fir kon-
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zerninterne Gewinnverlagerungen und schafft damit neue M églichkeiten der
konzerninternen Steuerarbitrage. Die Zins- und Lizenzgebihrrichtlinie wirkt
dabei als Komplement zur Mutter-Tochter-Richtlinie. Die Mutter-Tochter-
Richtlinie gibt dem Quellenland einer eigenfinanzierten (das heif3t durch
Beteiligungskapital finanzierten) Investition das Vorrecht der Besteue-
rung.?® Die Zins- und Lizenzgebiihrenrichtlinie dagegen gibt dem Wohn-
sitzland des Glaubigers das exklusive Vorrecht zur Besteuerung fremd-
finanzierter (das heif3t durch Darlehen finanzierter) Investitionen. Beide
Richtlinien zusammen eréffnen internationalen Konzernen grof3e Spielréu-
me, um durch die Wahl der Finanzierungsform zu bestimmen, in welchem
Land sie die Ertrage ihrer Aktivitéten versteuern wollen. Das erleichtert die
Ausnutzung landesspezifischer Steuervorteile und macht es umgekehrt fir
die Mitgliedstaaten lohnender, solche landesspezifischen Vorteile anzubie-
ten. Der Steuerwettbewerb nimmt zu (Easson 1993b: 248-249). Im Prinzip
ware es natlrlich moglich, das steigende Risiko von Steuerarbitrage und
Steuerwettbewerb durch eine Harmonisierung nationaler Besteuerungsun-
terschiede aufzufangen. Gerade diese Harmonisierung wollten die Leitlinien
zur Unternehmensbesteuerung aber doch vermeiden.

Auch der Richtlinienentwurf zur Verlustberiicksichtigung drohte einigen
Mitgliedstaaten Einnahmeverluste zuzufiigen. Betroffen waren kapitalex-
portierende Staaten, die, wie zum Beispiel Deutschland, die Freistellungs-
methode zur Beseitigung der internationalen Doppel besteuerung anwandten.
Solche Lander muf3ten damit rechnen, durch die Richtlinie die Verluste von
Auslandstéchtern und -betriebsstéiten in Rechnung gestellt zu bekommen,
an deren Gewinnen sie aufgrund der Freistellung nicht beteiligt waren. Na-
tirlich erlaubte das System des Verlustabzugs mit Nachversteuerung, die
mit der Verlustberlicksichtigung verbundenen Einnahmeverluste zu einem
spateren Zeitpunkt wieder hereinzuholen. Der Zeitverzug bedeutete aber
zumindest einen Liquiditéatsverlust. In Abwesenheit grenziiberschreitender
Verlustberiicksichtigung hatte ihn das betroffene Unternehmen beziehungs-
weise das Sitzland des verlustmachenden Unternehmensteils tber den Ver-
lustabzug zu tragen. Die kapitalexportierenden Freistellungslander |ehnten
die grenziberschreitende Verlustberiicksichtigung deshalb ab. Bevor sie In-
dustriepolitik fir kapitalimportierende Staaten machten, sollten diese erst
einmal ihren eigenen Verlustabzug liberalisieren.

29 Wenn das Wohnsitzland der Muttergesellschaft die Freistellungsmethode anwendet, gibt
die Mutter-Tochter-Richtlinie dem Quellenland sogar das exklusive Recht zur Besteue-
rung dieser Investitionen.
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Neben diesem Einwand gab es noch eine Reihe technischer Probleme,
die gegen die Verlustberiicksichtigungsrichtlinie vorgebracht wurden: Wie
sollten die Unterschiede in den nationalen Gewinnermittlungsvorschriften
fur die Zwecke der Richtlinie Uberbriickt werden? Und wie sollten die
Verfahren zur grenziiberschreitenden Verlustberiicksichtigung mit den stark
differierenden Vorschriften zum innerstaatlichen Verlustabzug integriert
werden (vgl. Tabelle 4-5; Easson 1993b: 217-218; Jacobs et al. 1999: 164—
165)? Naturlich hétte die Kommission vorschlagen kénnen, diese Probleme
durch Rechtsangleichung zu 18sen. Aber das war wider den Geist der Leit-
linien zur Unternehmensbesteuerung.

Der Ruding-Bericht, 1992

Der Ministerrat konzentrierte sich zunachst auf den Richtlinienentwurf zu
Zinsen und Lizenzgebihren. Hier schien eine Einigung am ehesten moglich.
Kommissarin Scrivener betonte die politische Bedeutung des Projektes (vgl.
Agence Europe 18.12.1991: 8, 18.3.1992: 6, 15./16.3.1993: 7). Aber die
Finanzminister zeigten nur wenig Eifer. Auch Scriveners Warnung, den
Richtlinienentwurf zurtickzuziehen, falls substantielle Verhandlungsfort-
schritte ausblieben, lockte sie nicht aus der Reserve. Uberrascht waren sie
freilich, als Frau Scrivener den Entwurf im November 1994 tatséchlich zu-
rickzog. Ein solches Verhalten war ungewohnlich. In der européischen
Steuerpolitik gehort es schlieflich zum Spiel, da’ der Ministerrat Kommis-
sionsentwiirfe lange Zeit liegen 1&13t.

Scriveners Ruckzug markierte das Scheitern ihrer >realistischenc Strategie
der Beschrankung auf den Abbau der Steuergrenzen. Dieser Abbau ist nicht
prinzipiell einfacher zu erreichen als die Angleichung von Besteuerungsun-
terschieden, weil er diese notwendig nach sich zieht: Werden Steuergrenzen
abgebaut, kommen Besteuerungsunterschiede stérker zum Tragen. Steuer-
arbitrage, Wettbewerbsverzerrungen und Steuerwettbewerb nehmen zu. Um
sie wieder einzuddmmen, mul3 das nationale Steuerrecht harmonisiert wer-
den. Der Grenzabbau bedingt die Rechtsangleichung, und umgekehrt wirken
die Schwierigkeiten der Rechtsangleichung auf die Verhandlungen um den
Grenzabbau zurtick. Wéhrend die Kommissarin diese Erfahrung praktisch
am Verhandlungstisch machte, lieferte der in den Leitlinien zur Unterneh-
mensbesteuerung angekindigte Expertensausschufd zur Untersuchung des
Harmonisierungsbedarfes die theoretische Begriindung hinterher.

Der Ausschuld wurde im Herbst 1990 berufen. Den Vorsitz Ubernahm der
ehemalige niederlandische Finanzminister Onno Ruding. Er sollte gemein-
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sam mit sieben weiteren Ausschumitgliedern aus Wirtschaft, Wissenschaft
und internationalen Institutionen drei Fragen beantworten (European Com-
mission 1990: Rz. 35):

— Beeintréachtigen die nationalen Unterschiede in der Unternehmensbesteu-
erung das Funktionieren des Binnenmarktes?

— Kann die Beseitigung solcher Beeintréchtigungen dem Wettbewerb zwi-
schen den Steuersystemen Uberlassen bleiben oder sind Gemeinschafts-
aktionen notwendig?

— Wenn Gemeinschaftsaktionen notwendig sind, wie sollen sie aussehen?

Im Méarz 1992 legte der Ruding-Ausschul® seine Antworten vor (Ruding
Report 1992). Die erste Frage wurde bejaht. Nach Ansicht des Ruding-Aus-
schusses gab es im Binnenmarkt eine ganze Reihe von Faktoren, die die
Wahl des Ortes, der Rechtsform und der Finanzierungsweise von Unter-
nehmen verzerrten. Die meisten dieser Faktoren waren bereits bekannt:
Quellensteuern auf grenziberschreitende Dividendenausschiittungen, Zins-
zahlungen und Lizenzgebihren im Konzern, fehlende Moglichkeiten zur
grenziberschreitenden Verlustberiicksichtigung, nationale Unterschiede bei
Steuersatzen, Bemessungsgrundlagen und Korperschaftsteuersystemen, in-
kompatible Methoden zur Beseitigung internationaler Doppel besteuerung
(Anrechnung versus Freistellung) etc. (Ruding Report 1992: 194-199).

Die zweite Frage wurde verneint. Zwar stellte der Ruding-Ausschul? fest,
die Steuersysteme und Steuersdtze der Mitgliedstaaten seien wahrend der
achtziger Jahre konvergiert: Der Grad der Integration der Korperschaftsteu-
er in die Einkommensteuer habe algemein zugenommen, die Steuersitze
hétten sich auf einem niedrigen Niveau angenghert. Erhebliche Unterschiede
bestiinden aber fort. Der Steuerwettbewerb, der in den Kommissiondleit-
linien als potentieller Harmonisierungsfaktor eine durchaus positive Kon-
notation erfahren hatte, wurde kritisch bewertet. Zwar fand der Ausschuf3
keine Anzeichen fir eine deutliche Erosion des K érperschaftsteueraufkom-
mens. Die Steuerkonkurrenz zwischen den Mitgliedstaaten nehme aber
Formen an, die Besteuerungsunterschiede eher verstarkten as anglichen.
Um international mobile Unternehmenstétigkeiten konkurrierten die Mit-
gliedstaaten namlich in der Regel nicht durch eine Senkung des allgemeinen
Unternehmensteuerniveaus, sondern durch selektive Steueranreize, die spe-
ziell auf die anzulockende Unternehmenstétigkeit abgestimmt seien. In be-
stimmten Sektoren koénne es dadurch zu erheblichen Verzerrungen und
Steuerausfalen kommen (Ruding Report 1992: 201).
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Selektive Steueranreize waren naturlich kein neues Phdnomen. Schon im
Harmonisierungsprogramm 1967 und im Holding-Bericht 1973 hatten sie
eine Rolle gespielt. Nach Einschétzung des Ruding-Ausschusses gewannen
sie im Binnenmarkt aber an Bedeutung. Zum einen wirden Telekommu-
nikation, Datenverarbeitung, Transport, Verkehr und Logistik immer lei-
stungsfahiger und erlaubten dadurch, aufeinander bezogene Unternehmens-
funktionen rédumlich immer stérker auszudifferenzieren. Zum anderen habe
der Abbau regulativer Barrieren durch das Binnenmarktprogramm und nicht
zuletzt die Fusions- und Mutter-Tochter-Richtlinien die réumliche Zerle-
gung von Unternehmensstrukturen rechtlich und steuerlich erleichtert. Fur
Unternehmen werde es aufgrund dieser technischen, regulativen und steuer-
lichen Bedingungen immer einfacher und billiger, die speziellen Steuerver-
gunstigungen eines Landes durch Verlegung der begiinstigten Unterneh-
mensteile in dieses Land zu nutzen. Dadurch wachse umgekehrt fir die
Mitgliedstaaten der Anreiz, solche Verglnstigungen anzubieten, um Direkt-
investitionen ins Land zu ziehen. Die Lander, aus denen diese Investitionen
abgeworben wirden, verléren aber gleich doppelt: Wirtschaftstétigkeit und
Steuereinnahmen. Die selektiven Steueranreize zielten in der Regel namlich
auf die Unternehmensfunktionen, die am sensibelsten auf Besteuerungs-
unterschiede reagierten. Dazu gehdrten alle Funktionen, denen eine strate-
gische Bedeutung fir die konzerninterne Gewinnverlagerung zukommt.
Vergunstigungen fur Holding-, Konzernfinanzierungs-, Lizenzverwertungs-
oder dhnliche Gesellschaften wirden in der Regel mit dem stillschweigen-
den Versprechen gewéhrt, den Unternehmen eine gute Basis fir die interna-
tional e Steuerplanung zu bieten (Ruding Report 1992: 121-141).

Die dritte Frage beantworteten die Experten mit einer langen Liste von
Gesetzgebungsmalinahmen. Nach Dringlichkeit in drei Phasen geteilt, sollte
der Ministerrat diese Liste spatestens bis zum Inkrafttreten der Wirtschafts-
und Wahrungsunion abarbeiten. Dabei ging es um den Abbau von Steuer-
grenzen einerseits und die Angleichung von wettbewerbsverzerrenden Be-
steuerungsunterschieden andererseits (Ruding Report 1992: 202).

Steuergrenzen: Alle steuerlichen Diskriminierungen von grenziiberschrei-
tenden Investitionen und Beteiligungen sollten beseitigt werden. Dafir emp-
fahl der Ausschuf? unter anderem (vgl. Ruding Report 1992: 203—208),

— den Geltungsbereich der Fusions- und der Mutter-Tochter-Richtlinie auf
Personenunternehmen auszuweiten,

— die Richtlinienvorschldge zu Zinsen, Lizenzen, Verlustberticksichtigung
und Verlustabzug zu verabschieden,
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— Mitgliedstaaten mit korperschaftsteuerlichen Anrechnungssystemen zur
Gewahrung der Anrechnung Uber die Grenze zu verpflichten,

— das Netz bilateraler Doppelbesteuerungsabkommen zwischen den Mit-
gliedstaaten und zwischen Mitgliedstaaten und Drittstaaten zu vervoll-
sténdigen und zu vereinheitlichen.

Wettbewerbsverzerrungen: Steuerarbitrage und Steuerwettbewerb sollte ein
Riegel vorgeschoben werden. Der Ruding-Ausschuf? schlug vor, ale we-
sentlichen Parameter der Unternehmensbesteuerung anzugleichen (Ruding
Report 1992: 209-219).

— Der Korperschaftsteuersatz sollte auf eine Héhe von mindestens 30 und
hochstens 40 Prozent begrenzt werden.

— Die Unterschiede der ertragsteuerlichen Bemessungsgrundliagen sollten
harmonisiert werden. Hierzu legte der Ausschuld umfangreiche und de-
taillierte VVorschléage vor.

— Die Korperschaftsteuersysteme sollten vereinheitlicht werden. Der Aus-
schuf? konnte sich allerdings nicht einigen, auf welches. %

— Diein einigen Mitgliedstaaten tblichen lokalen Gewerbesteuern sollten
harmonisiert, Vermogensteuern auf das Betriebsvermdgen sollten abge-
schafft werden.

— Der Gebrauch selektiver Steueranreize sollte auf ein Minimum be-
schrankt werden. Dort, wo ihr Einsatz aus regionalpolitischen Griinden
notwendig erscheine, misse ein Hochstmal’ an Transparenz gewahrleistet
werden. Selbst dann solle der Einsatz auf einen begrenzten Zeitraum be-
schrénkt bleiben und der Beihilfenaufsicht der Kommission unterliegen.

Reaktionen auf den Ruding-Bericht

Insgesamt enthielt der Ruding-Bericht wenig Neues. Die meisten Empfeh-
lungen hatten so oder dhnlich schon im Neumark-Bericht gestanden und wa-
ren langst in Arbeitspapiere, Aktionsprogramme und Richtlinienentwirfe
der Kommission eingeflossen. Kein radikaler Bruch mit der Vergangenheit
aso, sondern die Bestétigung ater Wahrheiten (vgl. Easson 1993a: 632).
Gerade dies war aber nicht das Ergebnis, welches sich die Kommission er-
hofft hatte (Radaelli 1995: 172). Die Kommission wollte die alten Wahr-

30 Das deutsche AusschuBmitglied Albert Rédler hatte einen Vorschlag fur ein Shareholder-
relief-System ausgearbeitet (Ruding Report 1992: Annex 10a), der im Ausschul? aber kei-
ne uneingeschrankte Zustimmung fand (Messere 1993a: 13-14; Vanistendael 1993: 24).
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heiten der européischen Steuerpolitik hinter sich lassen, um den Harmo-
nisierungsbedarf in der Unternehmensbesteuerung auf ein bewéltigbares
Minimum zu reduzieren. Statt dessen présentierte ihr der Ruding-Ausschuf3
ein Kolossalprogramm von 37 Harmonisierungsmal3nahmen, das ale The-
men und Projekte enthielt, mit denen die Kommission schon in der Vergan-
genheit im Ministerrat gescheitert war — und noch mehr.

Waéhrend der Ruding-Bericht in Fachkreisen interessiert aufgenommen
und ernsthaft diskutiert wurde, war das Urteil politischer Kommentatoren
eher ungnadig. Dal? ein vollkommener Binnenmarkt nur mit einem sehr
hohen Mal3 an Harmonisierung und Koordinierung zu haben ist, wollte nie-
mand horen. Statt dessen hiel es, »die Irren« hatten »das Irrenhaus Uber-
nommen« (Elliott 1993: 45). Ein »Harmonisierungsfieber« (Martin Jiménez
1997: 183) habe die AusschuBmitglieder befallen und ihnen den Blick firs
rechte Mal3 geraubt. Scrivener erinnerte irritiert an das Subsidiaritatsprinzip
und die Notwendigkeit, die Harmonisierung auf ein Minimum zu reduzieren
(Elliott 1993: 51). Auch die offizielle Reaktion der Kommission war zu-
riickhaltend (Europédische Kommission 1992). Die Empfehlungen des Ru-
ding-Ausschusses zum Abbau der Steuergrenzen fir grenziiberschreitende
Unternehmenszusammenschl lisse wurden begriif, alle anderen Empfehlun-
gen aber ausweichend kommentiert oder ganz verworfen: Uber einen Min-
destsatz fir die Koérperschaftsteuer miisse zunéchst mit den Mitgliedstaaten
gesprochen werden, ein gemeinsamer Hochstsatz sei Uberflissig, die Ver-
einheitlichung der Bemessungsgrundlage widerspreche dem »Grundsatz der
minimalen Harmonisierung« etc. (Agence Europe 25.6.1992; 9-10; Martin
Jiménez 1997: 178; Hinnekens 1997: 34).

Die Finanzminister &uf3erten sich dhnlich distanziert. Im Juni 1992 war
das dénische Referendum zum Maastricht-Vertrag gescheitert. Die Schock-
wellen dieses Ereignisses wirkten nach. Jede Andeutung einer Européisie-
rung der Steuerpolitik wurde nervés zuriickgewiesen. Zu den Empfehlungen
des Ruding-Berichts bemerkte der Ministerrat lediglich, die internationale
Doppel besteuerung grenziberschreitender Unternehmenszusammenschl isse
musse tatsdchlich im Interesse des Binnenmarktes beseitigt werden. Ebenso
wichtig sei jedoch sicherzustellen, daf3 die Gewinne multinationaler Unter-
nehmen der Besteuerung nicht entgingen. Auch zum Thema selektive Steu-
eranreize dullerte sich der Rat abwagend. Naturlich miften solche Anreize
einer strengen wettbewerbspolitischen Kontrolle unterworfen werden.
Gleichzeitig misse den Mitgliedstaaten aber gentigend Spielraum fir regio-
nalpolitische Fordermalnahmen gelassen werden (Bull. EG 11-1992: 20;
Martin Jiménez 1997: 179-180).
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Fir den Rest von Scriveners Amtszeit tat sich nicht mehr viel in der Un-
ternehmensbesteuerung. Die Kommission verdffentlichte eine Empfehlung
zur Verbesserung des Steuerumfeldes fur kleine und mittlere Unternehmen,
die aber nur wenig Resonanz fand (European Commission 1994). Aulerdem
stellte sie einen Plan zur Kontrolle von selektiven Steueranreizen vor: Eine
Inventarliste der mitgliedstaatlichen Steueranreize sollte erstellt, die aufgeli-
steten Anreize auf ihre Vereinbarkeit mit Artikel 92 (jetzt 87) — staatliche
Beihilfen — Uberprift und Verhaltensregeln fir den Einsatz von Steueranrei-
zen entwickelt werden. In nuce enthielt dieser Plan bereits den spéteren
Verhaltenskodex fir die Unternehmensbesteuerung. Bei den Mitgliedstaaten
traf er aber zunéchst nur auf ausweichende Reaktionen. Im Prinzip stimmten
zwar alle Uberein, daid die Verwendung von Steueranreizen kontrolliert wer-
den muRdte. Keiner wollte aber die eigenen Anreize opfern (Martin Jiménez
1997: 394-395).

Verona-Memorandum und Monti-Bericht, 1996

AlsMario Monti 1995 das Steuerportefeuille von Christiane Scrivener Uber-
nahm, versuchte auch er, einen neuen >Ansatz< zu finden, um die européi-
sche Steuerpolitik aus der Agonie zu fihren. Wo seine Vorgéngerin es mit
der Zerlegung in kleine Einzelteile versucht hatte, probierte er es mit der
Stiftung grofRer Zusammenhénge. Auf der informellen Tagung des Finanz-
ministerrats im April 1996 in Verona stellte er ein Memorandum vor, das
eine Debatte »Uber ein Globalkonzept fur Steuerfragen« (Européische
Kommission 1996c: 2) anstol3en sollte. Ziel war, die isolierte Behandlung
einzelner Steueraspekte zu Uberwinden und die Steuerpolitik in den Gesamt-
zusammenhang anderer Gemeinschaftspolitiken zu stellen. Die Bewaltigung
von drei Herausforderungen sei in diesem Zusammenhang besonders vor-
dringlich:

— das reibungslose Funktionieren des Binnenmarktes zu garantieren,
— die Steuereinnahmen der Mitgliedstaaten zu stabilisieren und
— Wachstum und Beschéftigung zu fordern.

Die erste Herausforderung war nicht neu. Immer schon hatte die européi-
sche Steuerpolitik der Vollendung des Binnenmarktes gedient. Das Memo-
randum forderte, alle verbliebenen Steuergrenzen abzubauen und mahnte,
dal’3 mit der ndherrlickenden Wahrungsunion die Bedeutung von Besteue-
rungsunterschieden als wettbewerbsverzerrender »Residualfaktor« (Wolff
1999: 76) zunehme.



220 Kapitel 5

Die beiden anderen Herausforderungen dagegen waren insofern neu, as
sie die européische Steuerpolitik explizit fur die Losung der nationalen Pro-
bleme der Mitgliedstaaten in Anspruch nahmen. Das Memorandum warnte
vor einer fiskal- und wirtschaftspolitischen Zwickmuhle. Auf der einen
Seite seien die Mitgliedstaaten einem zunehmenden Steuerwettbewerb aus-
gesetzt. Die Beseitigung von Mobilitétsbarrieren im Binnenmarkt mache es
dem beweglichen Faktor Kapital immer leichter, sich hoher Besteuerung
durch Abwanderung ins Ausland zu entziehen. Die Gesamtsteuereinnahmen
kénnten deshalb nur durch eine sténdig steigende Steuer- und Abgabenbela-
stung auf den unbeweglichen Faktor Arbeit stabil gehalten werden. Auf der
anderen Seite sei die Steuer- und Abgabenbelastung von Arbeit aber die
Hauptursache fr hohe Arbeitslosigkeit und grof3e Schattendkonomien. Kein
Mitgliedstaat kénne sich aus diesem Dilemma zwischen externem Steuer-
wettbewerbsdruck und interner Beschéftigungskrise allein befreien. Dafr
sei vielmehr ein koordiniertes V orgehen notwendig.

— Zur Milderung des Steuerwettbewerbs sollten die Mitgliedstaaten endlich
gemeinsame Regelungen zur Zinsbesteuerung verabschieden (Européische
Kommission 1996c¢: 4-5). Im Bereich der Korperschaftsteuer konnten sie
einen effektiven Mindeststeuersatz vereinbaren und auf3erdem einen ge-
meinsamen Verhaltenskodex fur den Gebrauch selektiver Steueranreize
entwickeln (Européi sche Kommission 1996c: 10).

— Zur Senkung der Abgabenbelastung auf Arbeit sollten sie die Harmoni-
sierungsanstrengungen im Bereich der indirekten Steuern verstérken. Sie
konnten beispielsweise erwagen, im Rahmen des endglltigen Mehr-
wertsteuersystems eine allgemeine Erhdhung des M ehrwertsteuerniveaus
zu vereinbaren und dadurch Raum fir Steuersenkungen im Bereich der
personlichen Einkommensteuer und der Sozialabgaben zu schaffen. In
gleicher Weise lief}e sich auch eine gemeinsame Okosteuer nutzen, mit
der aulerdem auch noch die gemeinschaftliche Umweltpolitik gefordert
werden kénne (Européi sche Kommission 1996¢: 6-7).

Das Mafinahmenpaket zur Bekidmpfung des schddlichen Steuerwettbewerbs,
1997

Die Finanzminister fanden das Verona-Memorandum zumindest so interes-
sant, dal3 sie eine hochrangig besetzte Arbeitsgruppe nationaler Beamter
einberiefen, die die einzelnen Vorschlége noch einmal mit der Kommission
besprechen sollte. Das Ergebnis dieser Beratungen wurde im Oktober 1996
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vertffentlicht (Europdische Kommission 1996a). Der Ton dieses Monti-
Berichts war deutlich verhaltener. Die Eigenverantwortung der Mitglied-
staaten und das Subsidiaritétsprinzip wurden stérker betont, die Bedeutung
der europdischen Steuerpolitik fur die Verwirklichung »strategischer Ge-
meinschaftsziele« (Wolff 1999: 75) abgeschwéacht und ehrgeizige Vor-
schlége, wie etwa die Festlegung eines effektiven Mindesttarifs fir die Kor-
perschaftsteuer, verworfen (Europdische Kommission 1996a: Rz. 3.14).
Zwischen den Zeilen trat auch die Uneinigkeit der Mitgliedstaaten in Ein-
zelfragen, wie etwa der Zinsbesteuerung, deutlich hervor (Européische
Kommission 1996a: Rz. 3.5, 3.17). Im November 1996 beschlof3 der Fi-
nanzministerrat dennoch, eine Arbeitsgruppe hochrangiger Beamter zu
grinden, um die im Verona-Memorandum und Monti-Bericht aufgeworfe-
nen Probleme weiter zu verfolgen. Der Steuerwettbewerb sollte im Zentrum
der Gruppenarbeit stehen (Wolff 1999: 75).

Mit seinen Warnungen vor den schadlichen Folgen des Steuerwettbe-
werbs hatte Monti einen Nerv bei den Finanzministern getroffen. Die Jahre
1996 und 1997 standen ganz im Zeichen der bevorstehenden Entscheidung
Uber den Teilnehmerkreis der Wahrungsunion. Die Haushaltslage der mei-
sten Mitgliedstaaten war angespannt, und viele Regierungen befirchteten,
die Maastricht-Kriterien fir den Eintritt in die Wahrungsunion nicht zu
schaffen. Die Sorge, durch Steuerwettbewerb dringend benétigte Einnah-
men zu verlieren, war grof3. Der franzésische Finanzminister Jean Aarthuis
warnte vor »steuerliche[r] Freibeuterei«, sein belgischer Kollege Philippe
Maystadt sprach von einer »zunehmend inakzeptable[n] Erscheinung«, Ita-
liens Carlo Ciampi meinte, das Problem Steuerwettbewerb sei »zu lange au-
Rer Acht gelassen« worden und Theo Waigel schlul3folgerte: »Wir miissen
die unlauteren Praktiken beenden« (Agence Europe 27./28.1.1997:7).
Selbst die britische Regierung zeigte sich besorgt Uber den »unfairen Wett-
bewerb zwischen den Mitgliedstaaten. Dies ist ein ernstes Problem und
sollte im Zusammenhang mit dem Ubergang zur dritten Stufe der WWU
diskutiert werden« (Agence Europe 13.7.1996: 11).

Die Aufregung Uber den Steuerwettbewerb brachte die Unternehmensbe-
steuerung zum ersten Mal nach ganz oben auf der europaischen Prioritéten-
liste. Es ging nicht mehr nur um Detail probleme fir Finanzbuchhalter und
Steuerjuristen; Wohl und Wehe des européischen Wohlfahrtsstaates schie-
nen auf dem Spiel zu stehen. Die mediale Aufmerksamkeit war grof3 (Ellis
1999: 78): Wasser auf die Mihlen der Kommission! Im Frihjahr und Som-
mer 1997 suchte sie in intensiven Diskussionen mit der hochrangigen Arbeits-
gruppe »Steuerpolitik< nach Lésungen fur den »unfairen Steuerwettbewerb«.
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Im Oktober fal3te sie den Diskussionsstand in einem Entwurf fir ein »Mal3-
nahmenpaket zur Bekdmpfung des schadlichen Steuerwettbewerbs« zusam-
men (European Commission 1997). Das Paket enthielt drei Vorschlége:

— Verabschiedung einer gemeinsamen Regelung fir die Zinsbesteuerung
auf Basis des Koexistenzmodells,

— Verabschiedung eines Verhaltenskodex zur Unternehmensbesteuerung,

— Wiederaufnahme des Projektes zur Abschaffung der Quellensteuern auf
Zins- und Lizenzgebiihrzahlungen im K onzernverbund.3!

Der dritte Vorschlag schien im Mal3nahmenpaket etwas fehlplaziert, weil er
den Steuerwettbewerb anzuheizen drohte, um dessen Bek&mpfung es doch
eigentlich ging. Politisch machte der Vorschlag aber Sinn, weil der Abbau
der Quellensteuern der Industrie einen gewissen Ausgleich dafir bot, dai3
das Malnahmenpaket nicht, wie frihere Gemeinschaftsinitiativen, auf die
steuerliche Erleichterung grenziiberschreitender Geschéftstétigkeiten zielte,
sondern auf die Erschwerung grenziiberschreitender Steuerarbitrage — zum
maoglichen Nachteil internationaler Unternehmen.

Der Ministerrat billigte das Mal3nahmenpaket im Dezember 1997 (Euro-
péaische Gemeinschaft 1998). Er forderte die Kommission auf, Richtlinien-
entwiirfe zur Zinsbesteuerung und zur Besteuerung von konzerninternen Zins-
und Lizenzgebihrzahlungen vorzulegen, und verabschiedete den »Verhal-
tenskodex fur die Unternehmensbesteuerung« (Europdische Gemeinschaft
1998: Anhang 1). Der Verhaltenskodex ist eine rechtlich unverbindliche
Vereinbarung zwischen den Regierungen der Mitgliedstaaten Uber den Ge-
brauch von Steueranreizen in der Unternehmensbesteuerung. Er betrifft alle
steuerlichen Mal3nahmen, »die den Standort fir wirtschaftliche Aktivitaten
... Spurbar beeinflussen oder beeinflussen kénnen« (Européische Gemein-
schaft 1998: Anhang 1, Rb. A). Solche Mal3nahmen sind >schadlich< im
Sinne des Kodex, wenn sie die effektive Steuerbelastung deutlich unter das
landesiibliche Steuerniveau driicken. Schadlichkeitsverscharfend wirkt,

— wenn der Steuervorteil nur fir Gebietsfremde beziehungsweise fir
Transaktionen mit Gebietsfremden gewahrt wird,

— wenn der Vorteil ohne substantielle wirtschaftliche Présenz im Inland in
Anspruch genommen werden kann, oder

31 Das Malinahmenpaket enthielt aulferdem noch Vorschldge zur Mehrwertsteuerharmonisie-
rung, von denen aber, wie die Kommission eingestand, die Mitgliedstaaten »nicht tiber-
zeugt« (European Commission 1997: Rz. 21) waren und die deshalb spéter auch nicht
aufgegriffen wurden.
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— wenn der Vorteill auf eine Weise gewahrt wird, die sich eindeutiger
Uberpriifung entzieht, beispielsweise durch eine laxe Rechtsaufsicht auf
V erwaltungsebene (Européische Gemeinschaft 1998: Anhang 1, Rb. B).

Die Mitgliedstaaten verpflichten sich, auf den Gebrauch schédlicher Steuer-
anreize im Sinne des Verhaltenskodex zu verzichten: Sie wollen keine neuen
schadlichen Anreize mehr einfihren (Stillhalteverpflichtung) und bestehende
Anreize abbauen, falls diese als schadlich beurteilt wurden (Riicknahmever-
pflichtung; Europdsche Gemeinschaft 1998: Anhang 1, Rb. C, D). Die Mit-
gliedstaaten verpflichten sich auRerdem, bei Drittlandern fiir die Ubernahme
der Grundsétze des Verhaltenskodex zu werben und die Einhaltung des Ko-
dex auch in eventuell vorhandenen abhéngigen oder assoziierten Gebieten
zu gewdhrleisten (Européische Gemeinschaft 1998: Anhang 1, Rb. M).

Der Primarolo-Bericht, 1999

Kommissar Monti feierte den Verhaltenskodex als »historischen Durch-
bruch« (zit. in Liebman/Leventhall 1998: 96). Angesichts des Seltenheits-
wertes von Ministerratsentscheidungen im Bereich der Unternehmensbe-
steuerung war das verstandlich. Préziser wére freilich gewesen, nur von der
Ankindigung eines Durchbruchs zu sprechen. Mit der Verabschiedung des
Verhaltenskodex wurde schlief3dlich noch kein einziger >schadlicher< Steuer-
anreiz abgebaut, sondern lediglich die Beseitigung solcher Anreize fur die
Zukunft zugesagt. Auf dem Weg dorthin lagen noch zwei grof3e Probleme.
Die Mitgliedstaaten mufdten sich erstens darauf einigen, welche Steuermal3-
nahmen als schadlich einzustufen sind, und sie mulften diese MalRnahmen
dann zweitens auch tatséchlich abschaffen.

Mit der Losung des ersten Problems wurde eine Arbeitsgruppe >V erhal-
tenskodex< aus hohen Ministerialbeamten betraut. Sie sollte die unterneh-
mensteuerlichen Anreizmal3nahmen der Mitgliedstaaten sichten, auf ihre
Schédlichkeit Uberprifen und dann dem Ministerrat berichten. Die Beratun-
gen fanden nichtoffentlich statt (Agence Europe 9./10.3.1998: 8), was die
Vorsitzende der Arbeitsgruppe, die britische Finanzstaatssekretdrin (Gene-
ralzahlmeisterin) Dawn Primarolo, mit dem Argument rechtfertigte, ohne
Vertraulichkeit sei eine offene Zusammenarbeit zwischen den Gruppenmit-
gliedern nicht zu erreichen. Die Thematik sei politisch zu heikel, as da
jede AuRerung gleich ans Ohr der Offentlichkeit dringen diirfe (House of
Lords 1999: Rz. 131). Das war plausibel, widersprach aber dem in Amster-
dam bekraftigten Vorsatz, européi sche Entscheidungsprozesse »so offen wie
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moglich« zu gestalten, um die Birgernghe der Gemeinschaft zu verbessern
(Griller et al. 2000: 347). Das britische House of Lords beméangelte, den na-
tionalen Parlamenten werde das Recht verwehrt, die Steuergesetzgebung ih-
rer Regierung zu kontrollieren.®? Im Unterhaus tonte es:

Ist es nicht eine Beleidigung der Demokratie und aler Grundsétze, fur die wir
stehen, wenn die Regierung Malinahmen Uber sogenannte Steuerschlupfldcher
zustimmt, ohne das Unterhaus und die Bevolkerung zu informieren?

(Sir Teddy Taylor zit. in Gammie/ Radaelli 2000: 39)

Industrieverbande befurchteten, die Vertraulichkeit kdnne mif3braucht wer-
den, um unter der Hand die Steuerlast der Unternehmen zu erhéhen (House
of Lords 1999: Rz. 129, 133; Hudig 1999: 39; Gammie/ Radaelli 2000: 39).

Trotz Geheimhaltung ging die Arbeit der Primarolo-Gruppe nur langsam
voran. Erst im Juni 1999 lag eine erste, rund 200 Eintrége umfassende In-
ventarliste der potentiell schadlichen Steuermal3nahmen der Mitgliedstaaten
vor. Der eigentlich schwierige Teil der Arbeit blieb damit aber noch zu tun:
die Kategorisierung der aufgelisteten Maldhahmen in tatséchlich schadliche
und tatséchlich unschédliche Malinahmen. Die Zeit drangte. Im November
1999 sollte die endgtiltige Liste der schadlichen Malinahmen fertiggestellt
sein, damit man das gesamte Steuerpaket aus Verhaltenskodex, Zinsbesteu-
rungsrichtlinie und Richtlinie zu konzerninternen Zins- und Lizenzgebuhr-
zahlungen pinktlich zum Regierungsgipfel in Helsinki im Dezember wirde
verabschieden konnen.

Die Primarolo-Gruppe hielt sich an den Zeitplan. Im November 1999 be-
schloR sie eine Liste von 66 schadlichen Steuermal3nahmen. Dazu gehorten
hauptsachlich Steuerverglinstigungen fir Finanzdienstleistungen, Holding-
gesellschaften und konzerninterne Dienstleistungen (vgl. Ubersicht 5-7).
Diese Vergunstigungen wurden als schadlich beurteilt, weil sie nach An-
sicht des Ausschusses hauptsichlich oder ausschliefdlich der Erleichterung
der Gewinnverlagerung in internationalen Konzernen dienten.

Bis auf Schweden waren alle Mitgliedstaaten mit mindestens einer Ein-
tragung auf der Liste der schadlichen Steuermal3nahmen vertreten. Die Zahl
der Eintrége pro Land schwankte allerdings erheblich. Die Niederlande la-
gen mit zehn Eintrégen an der Spitze, gefolgt von Irland, Luxemburg und
Belgien mit jeweils fnf Eintrégen. Nicht alle Regierungen waren deshalb
mit dem Primarolo-Bericht einverstanden. Der luxemburgische Premiermi-

32 Deutsche und franzésische Parlamentarier hatten gegen die Geheimhaltung dagegen nichts
einzuwenden (House of Lords 1999: Rz. 132).
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nister Jean-Claude Juncker &uferte sich »sehr erstaunt« (Agence Europe
13.11.1999: 14) Uber die Zahl der beanstandeten Steueranreize und beklagte
die Konzentration des Primarolo-Berichts auf den Finanzsektor. Auch ande-
re Branchen kdmen schliefdlich in den Genuf3 von Steuerverginstigungen.
Im Primarolo-Bericht tauchten diese Vergiinstigungen aber nicht auf. Der
belgische Finanzminister Didier Reynders drohte, sein Land werde Uber-
haupt nicht mehr beim Verhaltenskodex mitmachen (Der Spiegel 46/
1999: 128). Auch in Irland und den Niederlanden wurde Kritik laut.

Konflikte um die Liste der schadlichen Mal3nahmen hatte es natirlich
auch schon in der Primarolo-Gruppe gegeben. Sie waren dort aber durch
den Verzicht auf das Einstimmigkeitsprinzip entschérft worden. In Féllen,
in denen die Gruppe keinen Konsens Uber die Schédlichkeit einer Mal3nah-
me erreichen konnte, »gibt der Bericht die Ansicht wieder, die weitgehende
Zustimmung gefunden hat, wobei abweichende Haltungen gegebenenfallsin
den Fulnoten dargelegt werden« (Primarolo-Bericht 2000: Rz. 30). Die
Zahl der Fuldnoten war grof3 (53), was auf eine erhebliche Zahl noch ungel 6-
ster Konflikte schlief3en lieR. Die Lander, die mit den meisten Eintréagen auf
der Liste der schadlichen Maldnahmen vertreten waren, hatten auch die mei-
sten FuRnoten formuliert. Die Niederlande waren hier wie dort Spitzenreiter.

Ob der Ministerrat den Primarolo-Bericht mit der geforderten Einstim-
migkeit wiirde verabschieden konnen, war eine offene Frage. Am Ende blie-
ben die Minister eine Antwort schuldig, weil das Scheitern der Verhandlun-
gen Uber die Zinsbesteuerung eine Entscheidung tber den Primarol o-Bericht
Uberfllissig machte. Belgien, Irland, Luxemburg und die Niederlande bestan-
den auf einem strikten Junktim zwischen den drei Teilen des Steuerpakets
(Zinsbesteuerung, Verhaltenskodex und Zins- und Lizenzgebuhrrichtlinie)
und verhinderten dadurch jeden Fortschritt (Agence Europe 13.11.1999: 15,
29.2.2000). Nachdem sich die Finanzminister im Juni 2000 wahrend des
Regierungsgipfels in Feira auf eine gemeinsame Position zur Zinsbesteue-
rung geeinigt haben, kann es jetzt aber auch mit dem Verhaltenskodex wei-
tergehen (European Council 2000: Rz. 42). Geplant ist offenbar, ihn ge-
meinsam mit der fir 2002 angekindigten Richtlinie zur Zinsbesteuerung in
Kraft zu setzen (Financial Times Deutschland 21.6.2000: 13). Damit ist Zeit
gewonnen, um noch einige Ful3noten abzuarbeiten.
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Ubersicht 5-7 Im Primarolo-Bericht beanstandete Steueranreize

Mitglied- Beanstandete Begunstigte Tatbestande
staaten MalRnahmen
Belgien 5 — Koordinierungszentren
— Vertriebszentren
— US-Vertriebsunternehmen
— Steuerbehandlung von »immateriellem Kapital«
— Dienstleistungszentren
Danemark 1 — Holdinggesellschaften
Deutschland 1 — Koordinierungszentren fiir auslandische Gesell-
schaften
Frankreich 4 — Konzernzentralen
— Lizenzgebiihren
— Ruckstellungsregelung fur bestimmte Tatigkeiten
— Verwaltungs- und Logistikzentren
Finnland 1 — konzerninterne Versicherungen (Aland Inseln)
Griechenland 1 — Geschéftsbiros auslandischer Gesellschaften
Grol3britannien 3 — Offshore-Gesellschaften (Gibraltar)
Irland 5 — Finanzdienstleistungszentrum Dublin
— Steuersatz von 10% fir verarbeitendes Gewerbe
— Besteuerung von Erddlgesellschaften
— Shannon Flughafenzone
— Auslandseinkinfte
Italien 1 — Finanzzentrum Trieste
Luxemburg 5 — Holdinggesellschaften
— Koordinationszentren
— Finanzgesellschaften
— Finanzniederlassungen
— Ruckversicherungsgesellschaften
Niederlande 10 — Holdinggesellschaften
— Konzernfinanzierungsgesellschaften
— Lizenzgebuhren
— US-Vertriebsunternehmen
— Behandlung von informellem Kapital; etc.
Osterreich 2 — Holdinggesellschaften
— besondere Steuerbefreiungen
Portugal 1 — Sondersteuerzonen Madeira und Santa Maria
Schweden -
Spanien 3 — Koordinationszentren im Baskenland und Navarra
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Abhdngige Beanstandete Beglinstigte Tatbestande

Gebiete MafRnahmen

Niederlande:

Aruba 4 — Offshore-Gesellschaften
— Freizonen

— steuerbefreite Unternehmen
— konzerninterne Versicherungsgesellschaften

Niederlandische 3 — Offshore-Gesellschaften
Antillen — konzerninterne Versicherungen
— Steuerfreizonen

GroBbritannien:

Kanalinseln 9 — steuerbefreite Unternehmen
— internationale Gesellschaften
— Versicherungsgesellschaften
— internationale Finanzierung

Isle of Man 6 — Steuerbefreiung
— internationale Finanzierung
— Offshore-Banken
— Fonds-Verwaltung
— internationale Gesellschaften

Jungferninseln 1 — internationale Wirtschaftsgesellschaften

Quelle: Primarolo-Bericht 2000.

Verhaltenskodex und Wettbewerbspolitik

Nach der Einigung auf eine Liste schadlicher Steuermal3nahmen besteht das
nachste Problem des Verhaltenskodex darin, die Abschaffung dieser Mal3-
nahmen durchzusetzen. Es gibt Zweifel, ob dies gelingt. Dem Verhaltens-
kodex fehlt jede rechtliche Bindungswirkung. Wenn ein Mitgliedstaat an
einer Steuermal3nahme festhalten will, die der Primarolo-Bericht als schad-
lich beurteilt, dann gibt der Verhaltenskodex den anderen Mitgliedstaaten
keinerlei Sanktionen an die Hand, um diesen Staat zur Abschaffung der in-
kriminierten Mal3nahme zu zwingen. Dieses Problem wird durch die Einbe-
ziehung der abhéngigen und assoziierten Gebiete noch verscharft. Allein 26
der 66 im Primarolo-Bericht verzeichneten Mal3nahmen gehen auf das
Konto dieser Gebiete (vgl. Ubersicht 5-7). Aber wer soll diese Gebiete be-
wegen, sich von diesen Malihahmen zu trennen? Den Mutterlandern fehlen
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in der Regel die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen dazu. Sie kdnnen
ihren abhéngigen oder assoziierten Gebieten kein Steuerrecht vorschreiben.
Und ob diese Gebiete freiwillig auf ihre »schadlichen<« Mainahmen verzich-
ten werden, ist fraglich. Viele von ihnen Ieben vom Status der Steueroase,
und ihre Interessenvertreter waren an den Beratungen der Primarolo-Gruppe
nicht beteiligt. Warum sollten sie sich dem Urteil dieser Gruppe unterwerfen
(Gammie/Radaelli 2000: 40)? Wenn aber die abhangigen und assoziierten
Gebiete sich weigern, die verzeichneten schadlichen Manahmen abzu-
schaffen, so kénnten Mitgliedstaaten ohne solche Gebiete dies als Vorwand
nutzen, um ihrerseits die Einhaltung des Verhaltenskodex zu verweigern.
Luxemburg wére ein offensichtlicher Kandidat hierfir. Einige Beobachter
halten den Verhatenskodex deshalb fur nichts als einen »Strohhalm im
Wind« (Financial Times 5.1.1998: 8).

Zwei Grinde sprechen allerdings dafir, dal3 der Verhaltenskodex nicht
vollkommen folgenlos fur die Steuerpolitik der Mitgliedstaaten bleiben wird.
Der eine Grund liegt darin, dal3 mangelnde Rechtsverbindlichkeit nicht ein-
fach Unverbindlichkeit bedeutet. Die Mitgliedstaaten haben dem Verfahren
des Verhaltenskodex zugestimmt und sich damit implizit verpflichtet, die
Verfahrensergebnisse zu akzeptieren. Wenn sie sich weigern, dieser Ver-
pflichtung nachzukommen und die im Primarolo-Bericht verzeichneten
Steuermal3nahmen zu beseitigen, setzen sie sich damit unter starken Erkl&-
rungszwang: Wer einem Club beitritt und sich dann nicht an die Regeln hélt,
darf sich nicht wundern, wenn die anderen Mitglieder ihn schneiden. Fak-
tisch, so ein Beamter des deutschen Finanzministeriums, bestehe deshalb im
Bereich internationaler Abkommen »kein grofRer Unterschied zwischen
rechtsverbindlichen Instrumenten und blof3 politisch vereinbarten Instru-
menten« (Ulrich Wolff in House of Lords 1999: Rz. 125).

Der andere Grund fir die Annahme, dal? der Verhaltenskodex nicht fol-
genlos bleibt, liegt in seiner Tardffnerfunktion fir die Beihilfenaufsicht.
Schon in den sechziger Jahren hatte die Kommission klargestellt, dal3 selek-
tive Steueranreize unter die Vertragsbestimmungen zur Beihilfenaufsicht
(Artikel 92-94, jetzt 87-89) fallen (Martin Jiménez 1997: 383): Steuerver-
gunstigungen, die nur fr bestimmte Sektoren, Téatigkeiten oder Regionen
gewdhrt werden, missen der Kommission gemeldet und von ihr genehmigt
werden. In der Vergangenheit hat die Kommission die Beihilfenaufsicht
aber nur selten genutzt, um selektive Steueranreize zu verbieten. Notifizierte
Steuermal3nahmen wurden in der Regel genehmigt und nicht-notifizierte
Mal3nahmen nur in Ausnahmefédllen beanstandet, darunter auch Steueran-
reize, die der Primarolo-Ausschufd spéter als schadlich klassifizierte. So ge-
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nehmigte die Kommission beispielsweise 1980 den reduzierten irischen
Korperschaftsteuersatz fir das verarbeitende Gewerbe, 1987 die Steuerver-
gunstigungen fir das internationale Finanzdienstleistungszentrum in Dublin
und 1995 das italienische Sondersteuerregime fir das Finanzdienstleistungs-
und Versicherungszentrum Triest. Bei anderen ihr nicht gemeldeten Steuer-
verglnstigungen, zum Beispiel fir Koordinierungszentren in Belgien (1982)
und dem Baskenland (1996), legte sie keinen Widerspruch ein.

Mit der Beunruhigung Uber den Steuerwettbewerb wuchs in den neunzi-
ger Jahren die Kritik an der laxen Beihilfenaufsicht der Kommission. Beson-
ders die Bundesregierung drang auf eine Verscharfung im Bereich der selek-
tiven Steueranreize. Auch einige Kommissionsbeamte sahen jetzt die libera-
le Genehmigungspraxis der Vergangenheit als »unriihmlichen Stindenfall«,
der moglichst rasch gesiihnt werden sollte (zit. in Der Spiegel 46/1999:
129). Eine Verscharfung der Beihilfenaufsicht war aber aus politischen
Grunden schwierig. Mit welcher Begriindung sollte einem Mitgliedstaat die
EinfUhrung von Steueranreizen verboten werden, die anderen Mitglied-
staaten in der Vergangenheit genehmigt worden war? Die Frage stellte sich
zum Beispiel im Zusammenhang mit dem 1994 eingefihrten Sondersteuer-
regime fir die Kanarischen Inseln. Die Kommission wollte dieses Regime
eigentlich verbieten. Aber die spanische Regierung konterte mit dem Argu-
ment, dhnliche Regime seien auch in Irland (Internationales Finanzdienst-
leistungszentrum Dublin) und Portugal (Freizonen auf Madeira und Santa
Maria) genehmigt worden (Pinto 1999: 343).

Der Verhaltenskodex half der Kommission aus der Argumentationsnot.
Er signalisierte einen Gesinnungswandel bei den Regierungen selbst und
legitimierte damit, dald auch die Kommission ihre Genehmigungspraxis re-
vidierte. Die Kommission kiindigte an, neue Leitlinien fur die Anwendung
der Beihilfevorschriften im Bereich der Unternehmensbesteuerung zu ent-
wickeln und »genauestens auf die strikte Anwendung der Vorschriften ... zu
achten« (Europdische Gemeinschaft 1998: Anhang 1, Rb. J). Der Minister-
rat unterstiitzte dies ausdriicklich (Schon 1999: 912).

Die Leitlinien wurden im November 1998 verdffentlicht (Européische
Kommission 1998a). Sie erlduterten die abstrakten — und weitgehend be-
kannten — Kriterien, die die Kommission bei der Unterscheidung genehmi-
gungsfahiger, nicht-genehmigungsféhiger und nicht-genehmigungsbeduirfti-
ger Steuermal3nahmen anwenden wollte. Vor allem aber kiindigte sie an, im
Lichte dieser Kriterien »die bestehenden Regelungen einer erneuten Prifung
[zu] unterziehen« (Europédische Kommission 1998a: Rz. 37). Die Kommis-
sion stellte sich damit eine ganz ahnliche Aufgabe wie die Primarolo-
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Gruppe. Formal gab es zwar keinen Zusammenhang. »Die Qualifizierung
einer gemald dem Verhaltenskodex schadlichen steuerlichen Maihahme be-
rihrt nicht die eventuelle Qualifizierung der Mal3nahme als staatliche Bei-
hilfe« (Europédische Kommission 1998a: Rz. 30). Faktisch war aber allen
Beteiligten klar, dal3 Steuermalinahmen, die von der Primarolo-Gruppe als
schadlich qualifiziert wurden, mit hoher Wahrscheinlichkeit auch schéadlich
im Sinne der Beihilfenvorschriften sind (House of Lords: Rz. 144). Die
Kommission kann den Primarolo-Bericht as eine Art Zielliste fir die Bei-
hilfenpolitik benutzen und tut dies bereits. Im Frihjahr 2000 begann sie 20
der 66 schadlichen Steueranreize des Primarolo-Berichts zu prifen und lei-
tete im Sommer 2001 elf formelle Verfahren wegen Verdachts auf Gewéah-
rung illegaler Beihilfen ein (FAZ 15.5.2000: 17; Financial Times Deutsch-
land: 12.7.2001: 9). Dieser Schritt rief zum Teil heftige Reaktionen hervor.
Der belgische Finanzminister Didier Reynders warf dem inzwischen fir die
Wettbewerbspolitik zustandigen Kommissar Monti vor, die politische De-
batte Uber den unlauteren Steuerwettbewerb zu »stdren« und »abzutoten«
(Handelsblatt 12.7.2001: 3). Monti seinerseits rechtfertigte sein Vorgehen
mit dem Hinweis auf die Zogerlichkeit des Ministerrats. Er wolle in die po-
litischen Verhandlungen zur Umsetzung des Verhaltenskodex zwar nicht
eingreifen, aber: »Wir kénnen die Instrumente, die wir haben, nicht fir un-
begrenzte Zeit aussetzen« (Mario Monti zit. in Financial Times Deutschland
22.2.2000: 1; vgl. auch Financial Times Deutschland 12.7.2001: 9). Die
wahre Bedeutung des Verhaltenskodex kénnte deshalb am Ende weniger
darin liegen, eine neue, autonomieschonende Koordinierungstechnik in die
europai sche Unternehmenssteuerpolitik eingeflhrt, als vielmehr der Anwen-
dung des européischen Wettbewerbsrechts im Bereich der Unternehmens-
besteuerung den Boden bereitet zu haben.

Die Folgen fiir die Mitgliedstaaten

Der Verhaltenskodex und die Verscharfung der Beihilfenaufsicht in der
Unternehmensbesteuerung haben im allgemeinen eine gute Presse (vgl. nur
Ugur 2001). Hans Eichel: »Bei der Einddmmung des unfairen Steuerwett-
bewerbs ist uns jedes Mittel recht« (FAZ 12.7.2001: 13). Dabei wird oft
Ubersehen, dal3 die Folgen fir den Steuerwettbewerb durchaus ambivalent
sind: Beide Mal3nahmen mildern zwar den Wettbewerb bei den selektiven
Steueranreizen, verscharfen ihn jedoch bei den algemeinen Steuervor-
schriften. Einen Vorgeschmack auf diese Wechselwirkung gibt die Einigung
Uber die irischen Steueranreize (Finanzdienstleistungszentrum Dublin und
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reduzierter Koérperschaftsteuersatz fir das produzierende Gewerbe), die die
Kommission 1998 mit der irischen Regierung erzielte. Irland erklérte sich
bereit, die selektiven Steuererleichterungen nach angemessener Ubergangs-
frist auslaufen zu lassen. Dafir akzeptierte die Kommission, da3 Irland ab
2003 einen allgemeinen Korperschaftsteuersatz von nur noch 12,5 Prozent
erheben will (Pinto 1999: 350). Fir Hochsteuerlénder ist diese Entwicklung
eine zweischneidige Sache. Sie brauchen nicht mehr zu beftrchten, von iri-
schen Sondersteuerregimen ausgebeutet zu werden, kénnen sich gegen die
neuen allgemein niedrigeren irischen Unternehmensteuern aber auch nicht
mehr durch eigene Sondersteuerregime wehren, die auf selektiver Basis die
Steuerbedingungen anbieten, welche Irland auf algemeiner Basis gewdhrt.
Ob der Verhaltenskodex und die Beihilfenaufsicht den Steuerwettbewerb
tatsachlich einddmmen oder nur in andere Bahnen lenken, bleibt deshalb ab-
zuwarten.

Fazit

Ahnlich wie die Kapitaleinkommensbesteuerung stand auch die Unterneh-
mensbesteuerung lange Zeit im Schatten der Umsatzsteuer. Der Abbau der
Steuergrenzen in der Konzernbesteuerung kam zwanzig Jahre lang praktisch
Uberhaupt nicht voran und ging, als Anfang der neunziger Jahre schliefdlich
die Mutter-Tochter- und die Fusionsrichtlinie verabschiedet wurden, nur
punktuell Uber das bereits in bilateradlen Doppelbesteuerungsabkommen
zwischen den Mitgliedstaaten Vereinbarte hinaus. Auch die Amtshilfericht-
linie brachte wenig Neues. Die potentiell sehr folgenreiche Harmonisierung
des Korperschaftsteuersystems wurde im Ministerrat nie ernsthaft beraten.
Erst mit der Angst vor dem >schédlichen< Steuerwettbewerb stieg in den
neunziger Jahren das Interesse an gemeinsamen Aktionen in der Unterneh-
mensbesteuerung, ohne dald dadurch alerdings der Ministerrat entschei-
dungsfreudiger geworden wére. Immerhin experimentierten die Mitglied-
staaten im Rahmen des Verfahrenskodex mit neuen Formen der Zusammen-
arbeit, und die Kommission besann sich auf ihre unilateralen Eingriffsmog-
lichkeiten unter dem Wettbewerbsrecht.



Kapitel 6

Umsatz- und Kapitalsteuerharmonisierung
im Vergleich

Gibt es in der Geschichte der européischen Steuerpolitik allgemeine Muster?
Um diese Frage zu kléren, werden nun die historischen Fallstudien systema-
tisch verglichen. Dabei zeigen sich generelle Regelméaldigkeiten, aber auch
steuerspezifische Unterschiede. Kapitel 6.1 zeigt, dal’ sowohl in der Um-
satz- als auch in der Kapitalbesteuerung alle Harmonisierungsprojekte den-
selben Zielen dienten, ndmlich Steuergrenzen abzubauen und Besteuerungs-
unterschiede anzugleichen. Kapitel 6.2 demonstriert, dal3 die Verfolgung
dieser Ziele drei typische intergouvernementale Konfliktmuster hervortreibt:
Steuerwettbewerb, Steuerharmonisierung und Steuerintegration. Es zeigt
aber auch, dal3 sich diese Konflikte in der Umsatzbesteuerung weniger
scharf stellten als in der Unternehmens- und Kapital el nkommensbesteue-
rung und dadurch eine weitergehende Harmonisierung zulief3en. Kapitel 6.3
belegt, dal? die Kommission mehr Einfluld auf die européische Steuerpolitik
hat als auf den ersten Blick sichtbar wird. Es zeigt auf3erdem, dal3 ein Spek-
trum potentiell sehr effektiver supranationaler Einfludmoglichkeiten besteht,
das bisher aber weder die Kommission noch der Européische Gerichtshof
intensiv genutzt haben. Kapitel 6.4 fafdt die Ergebnisse des Fallvergleichs
zusammen.

6.1 Zielsetzungen

Die Zielsetzungen der europdischen Steuerpolitik werden besonders deut-
lich, wenn man sie mit den Zielsetzungen der nationalen Steuerpolitik kon-
trastiert. Der wichtigste Zweck der nationalen Steuerpolitik ist der Fiskal-
zweck: Sie soll Staatseinnahmen generieren. Fiir die europédische Steuer-
politik ist dagegen typisch, daf3 es ihr um Staatseinnahmen gerade nicht
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geht. Die EU verflgt bisher Uber keine eigenen Steuern. Fir die Sicherung
eines ausreichenden Steueraufkommens sind allein die Mitgliedstaaten ver-
antwortlich. Die EU betreibt deshalb eine eigene Steuerpolitik nur in einem
sehr eingeschrankten Sinne. Sie will lediglich sicherstellen, da3 die Mit-
gliedstaaten ihre nationale Steuerhoheit in gemeinschaftsvertraglicher Weise
wahrnehmen. Gemeinschaftsvertraglich heif3t dabei vor allem: mit den Regeln
des Binnenmarktes vereinbar. Die européische Steuerpolitik soll verhindern,
dai3 nationale Steuern das Funktionieren des Marktes stéren. Sie soll tren-
nende Steuergrenzen abbauen (Kapitel 6.1.1) und Wettbewerbsverzerrungen
verhindern, die durch nationale Besteuerungsunterschiede entstehen (Kapi-
tel 6.1.2).

6.1.1 Abbau von Steuergrenzen

Unter den Begriff der Steuergrenzen fallen alle Steuervorschriften, die grenz-
Uberschreitende Sachverhalte gegentiber sonst gleichen inlandischen Sach-
verhalten — gewollt oder ungewollt — benachteiligen oder auch begtinstigen.

Internationale Doppelbesteuerung: Als schadlichste Form der Steuer-
grenze gilt die internationale Doppelbesteuerung, also die unkoordinierte
Belastung eines wirtschaftlichen Sachverhaltes mit Steuern verschiedener
Mitgliedstaaten. Die Mitgliedstaaten haben sehr friih begonnen, die Doppel-
besteuerung durch unilaterale Mal3nahmen und bilaterale Doppel besteue-
rungsabkommen abzumildern. Der Kommission war das nicht genug. Sie
legte deshalb Vorschlage vor, um die internationale Doppel besteuerung im
Binnenmarkt ganz zu beseitigen.

— In der Kapitaleinkommensbesteuerung zielten diese Vorschldge darauf,
die volle Anrechnung der Quellensteuer im Wohnsitzland des Investors
zu garantieren (vgl. Européi sche Kommission 1967b, 1989b, 1998b).

— In der Unternehmensbesteuerung konzentrierten sich die Bemihungen
darauf, die Doppelbesteuerung internationaler Konzerne moglichst weit-
gehend aufzuheben (vgl. Européische Kommission 1967b; Européische
Gemeinschaft 1990b, 1990c).

— In der Umsatzbesteuerung schliefdlich forderte die Kommission, ein ge-
meinsames Netto-Umsatzsteuersystem einzufihren, um dadurch die bei
Brutto-Umsatzsteuersystemen unvermeidlichen Ungenavigkeiten im Grenz-
ausgleich zu beseitigen, die fallweise zur Doppelbesteuerung oder Dop-
pel minderbesteuerung grenziberschreitender Umsétze fihren konnten.
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Dieses Ziel wurde 1967 mit der V erabschiedung des gemeinsamen Mehr-
wertsteuersystems erreicht (Européi sche Gemeinschaft 1967a, 1967b).

Einseitige steuerliche Diskriminierung: Eine zweite Form der Steuergrenze
besteht darin, dald Mitgliedstaaten bestimmte Steuervergiinstigungen nur fur
inlandische Tatbesténde gewahren, nicht aber fir grenziiberschreitende Tat-
besténde, beziehungsweise grenziiberschreitenden Tatbesténden steuerliche
Sonderlasten aufbirden, die inléndische Tatbesténde nicht zu tragen haben.

— In der Unternehmensbesteuerung bemihte sich die Kommission vor al-
lem darum, die einseitige Diskriminierung internationaler Konzerne zu
beenden. Sie wollte erreichen, dald solche Unternehmen in den Genuf3
derselben Steuerverginstigungen fur Fusionen, Verlustberiicksichtigung
oder konzerninterne Zins- und Lizenzgebihrzahlungen kommen wie rein
nationale Konzerne (Europdische Gemeinschaft 1990a; Européische
Kommission 1991a, 1991b). Die Diskriminierung grenziiberschreitenden
Anteilsbesitzes sollte durch die Einflihrung eines einheitlichen, interna-
tional neutralen K orperschaftsteuersystems beendet werden (Européische
Kommission 1975c; vgl. auch Ruding Report 1992).

— In der Umsatzbesteuerung werden grenziiberschreitende Umsétze gegen-
Uber inléndischen Umsétzen dadurch benachteiligt, dal’ sie dem Grenz-
ausgleich unterliegen. Die Kommission fordert deshalb die Abschaffung
des Grenzausgleichs und den Ubergang zum (modifizierten) Ursprungs-
landprinzip (Européische Kommission 1987b, 1996b). Mit der Uber-
gangsregelung von 1991 erreichte sie zumindest, dal? die Abwicklung des
Grenzausgleichs von der Grenze ins Binnenland verlegt wurde, so dai3
die steuerlich bedingten Grenzkontrollen entfallen konnten (Européische
Gemeinschaft 19914a).

— In der Kapitaleinkommensbesteuerung wurden Auslandseinlagen durch
den besonderen Aufwand benachteiligt, der lange Zeit notwendig war,
um im Ausland gezahlte Quellensteuer im Rahmen eines bilateralen
Doppel besteuerungsabkommens riickerstattet zu bekommen (Européische
Kommission 1967b). Auch dieses Problem sollte nach dem Willen der
Kommission durch die Abschaffung der Quellenbesteuerung von Aus-
landsanlagen und/oder die Gewahrleistung voller Anrechenbarkeit der
Quellensteuer im Wohnsitzland des Investors gel6st werden (vgl. Euro-
péische Kommission 1967b, 1989b, 1998b).

Steuerrechtliche Fragmentierung: Selbst wenn jede internationale Doppel-
besteuerung vermieden und ale einseitigen Diskriminierungen aufgehoben
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wrden, blieben grenziiberschreitende Sachverhalte dadurch steuerlich be-
nachteiligt, daid sie in mehreren Mitgliedstaaten steuerpflichtig sind. Rein
national tétige Marktteilnehmer missen nur mit einem Steuerrecht und einer
Steuerbehorde umgehen. Ihre international tatigen Konkurrenten dagegen
werden im Binnenmarkt mit bis zu fiinfzehn verschiedenen nationalen Steu-
ersystemen konfrontiert und miissen sich an bis zu fiinfzehn nationale Ver-
waltungsstile gewothnen. Das schafft Koordinationsprobleme und Bera-
tungsbedarf, kurz: Kosten, die von grenziiberschreitenden Betétigungen ab-
schrecken. Die grundlegendste Form der Steuergrenze besteht also einfach
darin, dal3 jeder Staat seine eigene Steuerhoheit wahrnimmt.

— Sowohl in der Umsatz- als auch in der Unternehmensbesteuerung wirde
die Kommission die steuerrechtliche Fragmentierung gern durch die Zen-
tralisierung der Besteuerung im Lande des Hauptwohnsitzes des Steuer-
pflichtigen beseitigen: Alle Umsétze und Gewinne sollen unabhéngig da-
von, in welchem Mitgliedstaat sie erzielt worden sind, ausschlief3lich im
Hauptwohnsitzland des Steuerpflichtigen versteuert werden (Einzelort-
prinzip).} Die Unterscheidung zwischen in- und auslandischen Tatbe-
sténden wirde dadurch hinféllig. Die Steuereinheit des Binnenmarktes
wére, zumindest aus der Perspektive des Steuerpflichtigen, erreicht (Eu-
ropéi sche Kommission 1996b; European Commission 1969b, 1994).

— In der Kapitaleinkommensbesteuerung ist das Fragmentierungsproblem
weniger vordringlich, weil Kapitalertrage sowieso nur im Wohnsitzland
des Investors der vollen Einkommensteuerpflicht unterliegen. Auch hier
wirde die Kommission es alerdings begrifRen, wenn die Besteuerung
vollstéandig im Wohnsitzland zentralisiert wirde: Die Quellenlander sol-
len auf eine Quellenbesteuerung verzichten und die Wohnsitzlénder
durch ein européisches Kontrollmitteilungssystem in den Stand gesetzt
werden, im Ausland erwirtschaftete Kapitalertrage tatséchlich zu erfas-
sen und zu besteuern (vgl. Europédische Kommission 1967b). Politische
Erwégungen bewogen sie lange Zeit, dieses Konzept zuriickzustellen und
sich statt dessen auf die Quellensteuerharmonisierung zu konzentrieren.
Auf dem Regierungsgipfel in Santa Maria da Feira verstandigten sich die
Mitgliedstaaten aber explizit auf die Kontrollmitteilungslésung (Euro-
pean Union 2000).

1 Das Einzelortprinzip geht insofern tiber das Ursprungslandprinzip bei der Umsatzsteuer
hinaus al's es die Steuerpflicht nicht an den Ort des Verkaufes, sondern den Wohnsitz des
Verkaufers bindet.
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Abbau von Doppelminderbesteuerung: Nicht alle Steuergrenzen benachtei-
ligen grenziberschreitende Transaktionen. Im Gegenteil, es gibt auch >nega-
tivec Steuergrenzen, die solche Transaktionen gegentber inlandischen
Transaktionen beglnstigen. Beispielsweise werden auslandische Kapitaler-
trage gegentiber inlandischen Ertragen durch ihre leichtere Hinterziehbarkeit
bevorteilt. Ahnlich steht es bei grenziiberschreitenden Umsitzen. Auch hier
ist der Steuerbetrug angeblich einfacher als bel inléndischen Umsétzen. In-
ternationale Unternehmen schliefflich kdnnen das zwischenstaatliche Steuer-
gefdlle durch interne Gewinnverlagerungen nutzen. Rein nationale Konzerne
kénnen dies nicht. Negative Steuergrenzen behindern den grenziberschrei-
tenden Verkehr zwar nicht, verfalschen aber den Wettbewerb im Binnen-
markt, weil sie ein ineffizient hohes Mal3 an zwischenstaatlichem Austausch
provozieren. Schon sehr friih unterbreitete die Kommission deshalb Vor-
schlége zu ihrer Beseitigung.

— Dieinternationale Steuerhinterziehung von Kapitalertragen sollte entwe-
der durch eine Harmonisierung der Quellenbesteuerung auf hohem Ni-
veau oder durch ein grenziberschreitendes Kontrollmitteilungssystem
eingedammt werden (Européische Kommission 1967b, 1989b, 1998b;
European Union 2000).

— Die Amtshilferichtlinie sollte den Mitgliedstaaten helfen, die Gewinn-
verlagerung in internationalen Konzernen zu bekdmpfen (Europdische
Gemeinschaft 1977c¢).

— Mit der Einfuihrung der Ubergangsregelung fiir die Mehrwertsteuer wur-
de ein dem Kontrollmitteilungssystem in der Zinsbesteuerung ver-
gleichbares Meldesystem fir innergemeinschaftliche Umsétze einge-
richtet, das dem Steuerbetrug bei grenziiberschreitenden Umsétzen einen
Riegel vorschieben soll (Européische Gemeinschaft 1992b). Auch diein
letzter Zeit erwogenen Modifikationen der Amtshilferichtlinie dienen
der Bekampfung des Steuerbetrugs in der Umsatzsteuer (Européische
Kommission 2000).

Ubersicht 6-1 faft die verschiedenen zum Abbau von Steuergrenzen vorge-
schlagenen und ergriffenen Mal3nahmen zusammen.
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6.1.2  Angleichung von Besteuerungsunterschieden

Der Zweck der Angleichung von Besteuerungsunterschieden liegt darin,
zwischenstaatliche Diskrepanzen in der effektiven Steuerbelastung so weit
auszugleichen, dal’ sie den Wettbewerb im Binnenmarkt nicht verzerren.
Besteuerungsunterschiede kénnen in vier Dimensionen bestehen, dem all-
gemeinen Steuersystem, der algemeinen Steuerbemessungsgrundlage, den
allgemeinen Steuersdizen und den spezifischen Steuerverginstigungen fir
ausgewdahlte Tatbesténde.

— In der Umsatzsteuer gibt es in alen vier Dimensionen gewisse Anglei-
chungserfolge. Das Steuersystem ist voll harmonisiert: Alle Mitglied-
staaten verwenden dasselbe M ehrwertsteuersystem (Européi sche Gemein-
schaft 1967a, 1967b). Die Bemessungsgrundlage ist zu einem grof3en
Teil harmonisiert, ohne zwischenstaatliche Unterschiede jedoch ganz
auszuschliefien (Européische Gemeinschaft 1967b, 1977a). Ahnlich sienht
es bel den spezifischen Steuervergiinstigungen aus. Die Mitgliedstaaten
durfen spezifische Giter mit reduzierten Mehrwertsteuersatzen besteu-
ern. Aber die Zahl, die Hohe und der Anwendungsbereich solcher Sétze
ist per Richtlinie beschrankt (Européische Gemeinschaft 1977a, 1992a).
Keinen nennenswerten Fortschritt gibt es bisher bei der Harmonisierung
des allgemeinen Steuersatzes. Lediglich eine gemeinsame Untergrenze
ist verbindlich vorgeschrieben (Européi sche Gemeinschaft 1992a).

— In der Unternehmensbesteuerung gibt es in keiner der vier Dimensionen
klare Angleichungserfolge. Eine Harmonisierung des Korperschaftsteu-
ersystems wird zwar immer wieder gefordert (vgl. nur Neumark-Bericht
1962; Tempel 1971; Europédische Kommission 1975c¢; Ruding Report
1992), hat bisher aber noch zu keinem Rechtsakt gefihrt. Eine Harmoni-
sierung anderer unternehmensrelevanter Steuern (personliche Einkom-
mensteuer, Grund- und Gewerbesteuern etc.) ist nicht geplant. Ahnlich
sieht es bei den Steuersdtzen und bei der allgemeinen Bemessungs-
grundlage aus. Auch hier gibt es zahlreiche Forderungen nach einer stér-
keren Angleichung (vgl. Européische Kommission 1975c¢, 1984b; Golds-
worth 1988; Ruding Report 1992), die bisher aber ohne Effekt geblieben
sind. Gewisse Fortschritte gibt es nur beim Umgang mit spezifischen
Steuerverglnstigungen. Die Mitgliedstaaten haben einen — rechtlich al-
lerdings unverbindlichen — Verhaltenskodex verabschiedet (Européische
Gemeinschaft 1998), der den Gebrauch von Sondersteuerregimen be-
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grenzen soll, und die Kommission hat ihre Beihilfenaufsicht in diesem
Bereich verschérft (Européi sche Kommission 1998a).

— In der Kapitaleinkommensbesteuerung schliefdlich gab es Bemiihungen,
die Hohe und den Anwendungsbereich von Quellensteuern auf Kapital-
ertrége zu harmonisieren. Durch die Einfihrung eines europaweiten
KontrolImitteilungssystems soll der besondere Informationsschutz von
Auslandsanlagen — wenn man so will, eine spezifische Steuervergiinsti-
gung — aufgebrochen werden. An eine Harmonisierung der personlichen
Einkommensteuer ist bisher nicht gedacht.

Ubersicht 6-2 fat die zur Angleichung von Besteuerungsunterschieden
vorgeschlagenen oder ergriffenen Mal3nahmen zusammen.

Fazit

Die Ubersichten 6-1 und 6-2 zeigen, dal3 die européische Steuerpolitik in
allen untersuchten Besteuerungsfeldern dieselben Zielsetzungen verfolgt
hat. Es geht immer um den Abbau von Steuergrenzen und die Angleichung
von Besteuerungsunterschieden. Der relative Erfolg der Umsatzsteuerhar-
monisierung und der relative Mil3erfolg der Kapitalsteuerharmonisierung
lassen sich also nicht einfach dadurch erkléren, dal? in beiden Bereichen
Unterschiedliches gewollt worden wére.

6.2 Intergouvernementale Konflikte

Alle Zielsetzungen der europdischen Steuerpolitik gipfeln in dem Zweck,
die Funktionsvoraussetzungen fir den Binnenmarkt zu schaffen. Alle zwi-
schenstaatlichen Konflikte im Ministerrat wurzeln in dem dafir notwen-
digen Autonomieverzicht. Die Steuergrenzen im Binnenmarkt kénnen nur
abgebaut und Wettbewerbsverzerrungen vermieden werden, wenn die Mit-
gliedstaaten auf die Freiheit verzichten, ihre Steuern unabhangig voneinan-
der zu bestimmen:

— Der Abbau der Steuergrenzen fuhrt zur zwischenstaatlichen Konkurrenz
um mobile Steuerbasen und schrankt dadurch die nationale Steuerauto-
nomie faktisch ein (Steuerwettbewerb).

— Die Angleichung von Besteuerungsunterschieden beschneidet den recht-
lichen Spielraum fir nationale Alleingénge und schrankt die Steuerauto-
nomie damit formal ein (Steuerharmonisierung).
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— Schliefdlich verlieren die Mitgliedstaaten mit dem Abbau der Steuergren-
zen auch die Kontrolle Uber ihre Steuerbasis. Sie missen diesen Kon-
trollverlust entweder hinnehmen oder die Kontrolle an die européische
Ebene delegieren (Steuerintegration).

Der Autonomieverzicht provoziert Konflikte, weil die Kosten und Nutzen
sich typischerweise nicht gleichmélig auf alle Mitgliedstaaten verteilen.
Das Konfliktmuster héngt dabei von der Art des Autonomieverzichts ab.
Steuerwettbewerb, Steuerharmonisierung und Steuerintegration generieren
jeweils eigene Interessenkonstel lationen zwischen den Mitgliedstaaten.

6.2.1 Steuerwettbewerb

Steuergrenzen sind Mobilitatshindernisse.? Sie schranken &hnlich wie Zoll-
schranken, Kapitalverkehrskontrollen oder nicht-tariféare Handel shemmnisse
den Austausch Uber zwischenstaatliche Grenzen hinweg ein. Diese Beschran-
kung beeintréchtigt die internationale Arbeitsteilung und globale Effizienz.
Gleichzeitig schafft sie aber Gestaltungsspielraum fir die nationale Steuer-
politik, weil sie verhindert, dal3 zwischenstaatliche Unterschiede in der
Steuerbel astung wettbewerbswirksam werden. Der gleiche Sachverhalt mag
in einem Land geringer besteuert werden as in einem anderen; solange die
Extrakosten der Uberwindung der Steuergrenzen — Doppel besteuerung, ein-
seitige Diskriminierung, steuerrechtliche Fragmentierung — und aller anderen
Mobilitétsbarrieren hther sind als die Steuerdifferenz, werden die Markt-
teilnehmer darauf nicht reagieren. Sie beschrénken ihr Operationsgebiet auf
den nationalen Markt und geben dadurch den Regierungen die Freiheit, die
Steuerpolitik als rein nationale Angelegenheit zu betrachten, die sie unab-
héngig voneinander regeln.

Werden die Steuergrenzen — und andere Mobilitétsbarrieren — geschliffen,
geht diese Freiheit verloren. Die steuerlichen Zusatzkosten des Grenziiber-
tritts sinken. Die Wahrscheinlichkeit, dal3 die Marktteilnehmer auf interna-
tionale Besteuerungsunterschiede mit Umschichtungen reagieren, steigt. Die
Steuerarbitrage zwischen Landern mit unterschiedlichem Steuerniveau

2 Dies gilt natirlich nicht fir die oben angesprochenen >negativen< Steuergrenzen. Nur
steuerrechtliche Vorschriften, die den grenziiberschreitenden Verkehr belasten, also inter-
nationale Doppelbesteuerung, einseitige Diskriminierung und steuerrechtliche Fragmen-
tierung wirken a's Mobilitétsbarrieren.
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nimmt zu. Folge: Die Regierungen kénnen die Hohe ihrer Steuern nicht
mehr bestimmen, ohne dabei das ausléndische Besteuerungsniveau im Auge
zu behalten. Setzen sie die Steuerbelastung mobiler Besteuerungsbasen
deutlich héher an als im Ausland, miissen sie mit Abwanderungsreaktionen
rechnen, die das nationale Steueraufkommen schmélern und auch sonst
wirtschaftspolitisch unliebsam sein kdnnen: Konsumenten verlagern ihre
Einkdufe ins Ausland, Anleger reduzieren ihre Investitionen im Inland,
multinationale Konzerne veréndern ihre Finanzierungsstruktur zum Nachteil
des nationalen Fiskus. Setzen sie die Steuerbel astung dagegen deutlich nied-
riger an asim Ausland, kdnnen sie von der Arbitrage profitieren. Zusétzli-
che Steuerbasis fliefdt ins Land, vermehrt die Staatseinnahmen und gibt der
Wirtschaft neue Impulse.

Gewinner und Verlierer

In einem Kontext offener Grenzen missen Regierungen also um mobile
Steuerbemessungsgrundlagen konkurrieren. Sie kénnen diese Grundlagen
nicht mehr beliebig besteuern, sondern miissen ihnen einen giinstigen >Steu-
erpreisc bieten, um sieins Land zu locken oder im Land zu halten. Als Folge
droht eine Unterbietungsspirale bel den Steuersdtzen und eine Erosion der
kollektiven Steuereinnahmen (vgl. zum Beispiel Keen 1993; CEPR 1993;
Sinn 1994; Wilson 1999).

Dal} die kollektiven Steuereinnahmen sinken, bedeutet jedoch nicht not-
wendig, dal3 auch die Einnahmen jedes einzelnen konkurrierenden Landes
sinken missen. Im Gegenteil, manche Lander konnen ihre fiskalische Posi-
tion im Steuerwettbewerb sogar verbessern. Dazu z&hlen vor allen Dingen
kleine Lander. Sie haben nur relativ wenig »>inlandischex Steuerbasis zu ver-
lieren, dafir aber viel »auslandischex Steuerbasis hinzuzugewinnen. Der
Netto-Effekt des Steuerwettbewerbs kann fir sie deshalb durchaus positiv
sein: Sie nehmen durch zusétzlich aus dem Ausland einstrémende Bemes-
sungsgrundlagen mehr Steuern ein, als sie durch eine geringere Belastung
der vorhandenen inléndischen Bemessungsgrundliagen verlieren. Das ist
zumindest in einfachen konomischen Modellen der Fall, die beliebig flexi-
ble Steuersitze und unbegrenzt mobile Steuerbasen unterstellen (Buco-
vetsky 1991; Kanbur/Keen 1993; Eggert/Haufler 1996; Dehejia/ Genschel
1999; Wilson 1999; Plimper/Schulze 1999).

Die Logik dieser Modelle 1813t sich ganz schematisch auf ein Spiel zwi-
schen einem grofRen Land mit Assurance-Préferenzen und einem kleinen
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Abb. 6-1 Konfliktlinien im Steuerwettbewerb

Kleines Land

Kooperation Defektion
2 4
Kooperation
4 1
GroRes Land
1 * 3
Defektion
3 2

Land mit Deadlock-Préferenzen reduzieren (Abbildung 6-1).2 Jedes der bei-
den Léander hat zwei mogliche Strategien. Es kann entweder seine Steuern
auf einem gegebenen Niveau halten — kooperieren (C) — oder es kann versu-
chen, die Steuern des anderen Landes zu unterbieten — defektieren (D). Dem
grofien Land wére am liebsten, beide wirden ihre Steuern halten und gar
nicht erst in eine Steuerkonkurrenz einsteigen. Das kleine Land wird diese
Konkurrenz aber auf jeden Fall eroffnen, weil Defektion seine dominante
Strategie ist: Egal, was das grof3e Land tut, das kleine Land hat einen hthe-
ren Payoff, wenn es dessen Steuern unterbietet. Sobald das grofRe Land diese
Lage erkennt, wird es ebenfalls defektieren, um den eigenen Schaden zu
begrenzen. Das Spiel endet dann in der Ecke unten rechts mit allgemeiner
Defektion. Fur die beiden Lander als Kollektiv ist dieses allgemeine Defek-
tionsgleichgewicht schlechter als der Zustand allgemeiner Kooperation in
der Ecke oben links. Fur das kleine Land ist es aber individuell besser.
Nattrlich wird das einfache 2 x 2-Spiel der empirischen Erscheinungs-
vielfalt des Steuerwettbewerbs bei weitem nicht gerecht. Ob ein Land Ge-
winner oder Verlierer im Steuerwettbewerb ist, hangt nicht allein von seiner
Grole ab. Nicht ale groRen Lander leiden gleichermal3en, und nicht alle
kleinen Lander profitieren gleichermal3en. Das Verhdltnis zwischen Luxem-
burg und seinen grof3en Nachbarlandern Deutschland und Frankreich zeigt
aber doch, daf? die Modellintuition nicht vollkommen aus der Luft gegriffen
ist. Deutschland und Frankreich klagen tber den Steuerwettbewerb mit Lu-
xemburg und fordern européische Gegenmal3nahmen. Luxemburg dagegen

3 Ich danke Katharina Holzinger fir wichtige Hinweise zu diesem Spidl.
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profitiert wirtschaftlich und fiskalisch — von allen Mitgliedstaaten hat es das
hochste Bruttoinlandsprodukt pro Kopf und die niedrigste Staatsverschul-
dung — und widersetzt sich einer Einschrankung des Steuerwettbewerbs.
Auch auRerhalb der EU &t sich ein klares Muster erkennen: Steueroasen
sind stets kleine Lander, die Opfer von Steueroasen stets grofie Lander.

Kooperation und Kompensation

Der Verteilungskonflikt zwischen den Gewinnern und Verlierern des Steu-
erwettbewerbs bedeutet, dald ein kollektives Interesse an der Vermeidung
von Steuerwettbewerb nicht einfach unterstellt werden kann — allen Sche-
matisierungen des Steuerwettbewerbs als »Standard-Gefangenendilemmax
(Hallerberg 1996: 326; Bernauer 2000: 221) zum Trotz. Dieser Mangel an
gemeinsamen Interessen macht die Einigung im Ministerrat schwierig und
zwar sowohl bei MalRnahmen, die den Steuerwettbewerb auszuweiten dro-
hen, als auch bei Madnahmen, die den Steuerwettbewerb einhegen sollen.

— Bei Malinahmen, die den Steuerwettbewerb gewollt oder ungewollt aus-
weiten — typischerweise Mal3nahmen zur Beseitigung der Steuergrenzen
—, sind es die potentiellen Verlierer des Steuerwettbewerbs, die sich wi-
dersetzen. Das war zum Beispiel Mitte der achtziger Jahre der Fall, als
die Kommission das modifizierte Ursprungslandprinzip fir die Umsatz-
besteuerung vorschlug und Hochsteuerlénder wie Dénemark oder Frank-
reich es aus Furcht vor Steuerwettbewerb ablehnten. Aus &hnlichen
Grunden verweigerte Anfang der siebziger Jahre Deutschland seine Zu-
stimmung zur Fusionsrichtlinie. Die Bundesregierung furchtete, die Fu-
sionserleichterung kénne zur Steuerflucht von Unternehmen in »Staaten
mit vergleichsweise mildem Steuerklima — wie Belgien —« flihren (Deba-
tin 1972: 16).

— Bel Malnahmen, die den Steuerwettbewerb einschrénken — typischer-
weise MalRnahmen zur Angleichung von Besteuerungsunterschieden —,
sind es die Gewinner des Steuerwettbewerbs, die die Kooperation ver-
weigern. Das wird in der Kapital besteuerung besonders deutlich. Bei der
Arbeit am Verhaltenskodex fir die Unternehmensbesteuerung machten
Irland, Luxemburg, die Niederlande und Belgien die meisten Schwierig-
keiten und flgten die grofdte Zahl von Fuf3noten in den Primarolo-Bericht
ein. In der Kapitaleinkommensbesteuerung waren es dagegen L uxemburg
und Osterreich, die sich bis zuletzt einer einheitlichen européischen Lo-
sung widersetzten.
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Freilich muR3 ein Verteilungskonflikt die Kooperation nicht unbedingt ver-
hindern. Interessengegensétze sind in der EU weder ungewdhnlich noch
unldsbar (vgl. Héritier 1999). Oft kommen Einigungen dadurch zustande,
dal3 die Gewinner der Einigung die Verlierer durch Kompensationszah-
lungen fir ihre Nachteile entschéadigen. Die >Zahlung< erfolgt dabei in der
Regel im Rahmen von Koppelgeschéften: Auf den Hohen Européischer Re-
gierungsgipfel oder in den Niederungen von COREPER werden unter-
schiedliche Verhandlungsmaterien mit spiegelbildlichen Konfliktstrukturen
zusammengebunden, so dal3 die Interessengegensdtze sich wechselseitig
neutralisieren. Dadurch kann dann im Paket verabschiedet werden, was je
far sich im Ministerrat héngenbliebe (Scharpf 1997: 128-130).

Eine Voraussetzung muR3 jedoch erfillt sein, damit Verteilungskonflikte
durch Kompensationszahlungen entschérft werden kdnnen: Die >Gewinner«
der Konfliktbeilegung missen mindestens soviel gewinnen — oder doch zu-
mindest meinen zu gewinnen — wie die Verlierer der Konfliktbeilegung ver-
lieren. Sonst fehlt den Gewinnern die Kompensationsmasse, aus der sie die
Verlierer ausreichend entschadigen kénnten. Eine Einigung zum wechsel-
seitigen Vorteil ware dann unmdglich. Das Problem mit dem Steuerwett-
bewerb ist, dal? hier die Kompensationsmasse typischerweise fehlt, die not-
wendig wére, um die Verlierer einer Einigung ausreichend zu entschadigen.

Der Mangel an Kompensationsmasse ist relativ offensichtlich, wenn es
um die Ausweitung des Steuerwettbewerbs durch Steuergrenzabbau geht. In
der Modellwelt der Abbildung 6-1 kann man sich das als den Abbau insti-
tutioneller Sicherungen vorstellen, die die beiden Lander n der Modellwelt
der Abbildung 6-1 im >unnatirlichen< C-C outcome festhalten. Die Zunah-
me des Steuerwettbewerbs, sprich die >natirliches Drift vom C-C zum D-D
outcome, reduziert das kollektive Steueraufkommen. Dabei gewinnen die
Gewinner des Steuerwettbewerbs weniger Steuereinnahmen hinzu als die
Verlierer des Steuerwettbewerbs verlieren. Sie werden sich deshalb
schwertun, den Verlierern eine Kompensation anzubieten, die diese fir ihre
Einnahmeausfélle entschadigt. In den Fallstudien hat deshalb nie ein poten-
tielles Gewinnerland des Steuerwettbewerbs versucht, potentiellen Verlie-
rern die Zustimmung zu mehr Steuerwettbewerb abzukaufen. Das Unterfan-
gen wére mangels Masse von vornherein zum Scheitern verurteilt gewesen.

Weniger offensichtlich ist der Mangel an adaguaten Kompensations-
moglichkeiten, wenn es um die Einhegung des Steuerwettbewerbs geht. Ab-
bildung 6-1 zeigt schliefdlich, dal’ das grofe Land durch Harmonisierung —
aso durch eine kooperative Bewegung vom D-D zum C-C oufcome — mehr
Steuereinnahmen gewinnt, als das kleine Land verliert. Allgemein nutzbrin-
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gende Koppelgeschéfte sollten sich also eigentlich organisieren lassen. Au-
3erdem sollten grof3e Lander generell eher in der Lage sein, kleinen Landern
ihren Willen aufzuzwingen als umgekehrt. Kénnen Luxemburg und Irland
wirklich Frankreich und Deutschland dauerhaft an der Durchsetzung ihrer
Interessen hindern? In der Kapitalbesteuerung scheint es fast so. Die beiden
grof3en Lander beklagen sich Uber den Steuerwettbewerb der beiden kleinen
Lander und haben trotzdem grof3e Schwierigkeiten, diese zur Kooperation
zu zwingen. Warum?

Der Grund liegt darin, daf? der Steuerwettbewerb nicht auf die Mitglied-
staaten der EU beschrénkt ist, sondern auch mit Staaten auflerhalb der EU
gefuhrt wird (Dehgjia/ Genschel 1999; Genschel 2000). Auf das Problem
der nicht-kooperierenden AulBenwelt hatte die Kommission schon im Hol-
ding-Bericht von 1973 aufmerksam gemacht (European Commission 1974).
Der Steuerwettbewerb im Gemeinsamen Markt, so behauptete sie damals,
lasse sich nur abstellen, wenn alle Steueroasen auf3erhalb dieses Marktes
ausgetrocknet wirden. Bleibe die Harmonisierung auf die EG beschrénkt,
werde zwar die Steuerkonkurrenz zwischen den Mitgliedstaaten gemildert.
Die Steuerkonkurrenz mit dem Rest der Welt werde hingegen angeheizt —
zum kollektiven Schaden aller EG-Mitglieder. Das gleiche Argument wie-
derholten luxemburgische und britische Politiker wahrend der neunziger
Jahre, um eine auf Europa beschrankte Quellensteuerharmonisierung zu
verhindern. Die Warnung vor einer méglichen Steuerflucht von Kapitalan-
legern aus der EU in Drittlénder liel3 sich tatséchlich nicht einfach von der
Hand weisen. Auf dem Regierungsgipfel in Feiraim Sommer 2000 akzep-
tierten Deutschland, Frankreich und die anderen >Opferlander< des Steuer-
wettbewerbs deshalb ein Junktim zwischen der Verabschiedung einer EU-
Richtlinie zur Zinsbesteuerung und dem Kooperationsversprechen von
Drittstaaten wie der USA, der Schweiz, Liechtenstein, Monaco oder Andor-
ra (European Union 2000). Damit war die Gefahr gebannt, die Stellung der
Mitgliedstaaten durch K ooperation innerhalb der EU gegeniiber den Landern
aul¥erhalb der EU zu verschlechtern, alerdings um den Preis, die interne Ko-
operation von externer Zustimmung abhéngig gemacht zu haben. Warum
Lander wie Monaco, Andorra und San Marino, die mit dem Geschéft der
Steuerflucht einen Guitteil ihres Lebensunterhalts bestreiten, sich den EU-
Bemuhungen anschlief3en sollten, ist nicht ohne weiteres klar. Aber nattir-
lich sind diese Lander klein und verwundbar und den >Anreizen< der EU
deshalb moglicherweise zuganglich. Dasselbe kann freilich von der Schweiz
oder den Vereinigten Staaten nicht behauptet werden.
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Fazit

Sowohl die Kooperation zur Ausweitung des Steuerwettbewerbs durch Ab-
bau von Steuergrenzen als auch die Kooperation zur Einschrankung des
Steuerwettbewerbs durch Angleichung von Besteuerungsunterschieden wer-
den von schwer |6sbaren Verteilungskonflikten belastet. In keiner Richtung
ist die europaische Steuerpolitik deshalb besonders weit gekommen:

— Malnahmen zum Abbau der Steuergrenzen konnten bisher nur unter sehr
restriktiven Bedingungen verabschiedet werden. Sie durften entweder an
der Steuerwettbewerbssituation gar nichts &ndern, wie beispielsweise im
Sonderfall der Einfilhrung des Mehrwertsteuersystems,* oder sie durften,
wenn sich eine solche Verénderung nicht vermeiden lief3, den Steuer-
wettbewerb zumindest nicht erheblich verscharfen. Beispiele hierfir sind
die Ubergangsregelung fiir die Mehrwertsteuer oder die Mutter-Tochter-
Richtlinie in der Unternehmensbesteuerung. Ein radikaler Abbau von
Steuergrenzen, wie ihn die Kommission 1985 im Weif3buch und 1996 im
Arbeitsprogramm fir die Mehrwertsteuer vorgeschlagen hat, war dage-
gen bisher chancenlos.

— Malinahmen zur Einhegung des Steuerwettbewerbs sind bisher Uberhaupt
nicht verabschiedet worden. Alles was es bisher gibt, sind die Absichts-
erkldrungen des Verhaltenskodex sowie die Einigung von Feira auf ein
Verfahren zur Verabschiedung einer gemeinsamen Regelung zur Zinsbe-
steuerung. Diese Absichtserkldrungen mussen nicht folgenlos bleiben.
Ihre Fragilitét zeigt aber auf jeden Fall, wie mihevoll die Kooperation in
diesem Bereich ist.

Der Steuerwettbewerb macht politische Fortschritte in der Umsatz- und der
Kapital besteuerung gleichermallen schwierig. Dennoch besteht ein entschei-
dender Unterschied zwischen den beiden Bereichen: In der Umsatzbesteue-
rung ist das Hauptproblem die dusweitung des Steuerwettbewerbs, wahrend
in der Kapitalbesteuerung umgekehrt das Problem der Einhegung des Steu-
erwettbewerbs im Vordergrund steht. Grund hierfir sind die unterschied-
lichen steuerrechtlichen Ausgangspunkte in beiden Steuerfeldern.

4 Die Einfihrung der Mehrwertsteuer erlaubte eine neutrale Handhabung der Steuergrenzen,
ohne deren Abschirmwirkung zu beeintréchtigen. Der Grenzausgleich blieb bestehen, das
Bestimmungslandprinzip in Kraft.
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— In der Umsatzbesteuerung ist der Ausgangspunkt das Bestimmungsland-
prinzip. Deshalb gibt es hier auch keinen Steuerwettbewerb. Das Haupt-
anliegen der Kommission besteht darin, die Mitgliedstaaten zu Uberre-
den, diesen wettbewerbsfreien Status quo aufzugeben: Sie sollen den
Grenzausgleich abschaffen und einer Mehrwertbesteuerung nach dem
modifizierten Ursprungslandprinzip zustimmen und dafir das Risiko eines
verschérften Steuerwettbewerbs in Kauf nehmen.

— Die Kapitalbesteuerung wird dagegen durch das Quellenlandprinzip do-
miniert — die Kapitaleinkommensbesteuerung de facto, die Unterneh-
mensbesteuerung auch de jure. Die Steuerbelastung von Kapitalertrdgen
und Unternehmensgewinnen héngt deshalb in hohem Mal3e davon ab, wo
sie erzielt werden. Die Folge ist Steuerwettbewerb. Das bedeutet nicht
nur, dald die europdische Steuerpolitik grof3e Anstrengungen unterneh-
men muf3, diesen Wettbewerb einzudémmen — Stichwort: Verhaltens-
kodex und Zinsbesteuerung —, sondern auch, dai3 die Rechtsangleichung
nicht vom Problem des Steuerwettbewerbs entkoppelt werden kann. An-
ders als in der Umsatzbesteuerung, in der das Steuersystem harmonisiert
werden konnte, ohne dadurch die Wettbewerbsposition der Mitgliedstaa-
ten zueinander zu andern, kann in der Unternehmensbesteuerung das
Korperschaftsteuersystem — oder der Korperschaftsteuersatz oder die
Bemessungsgrundlage — nicht vereinheitlicht werden, ohne dadurch die
relativen Positionen der Mitgliedstaaten zu verschieben. Damit ist bereits
ein wichtiger Grund genannt, warum die Angleichung von Besteue-
rungsunterschieden in der Umsatzbesteuerung soviel erfolgreicher war
alsin der Kapitalbesteuerung.
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6.2.2  Steuerharmonisierung®

Steuerharmonisierung und Steuerwettbewerb

Die Harmonisierung von Besteuerungsunterschieden kann zu Konflikten fih-
ren, weil sie die externe Stellung der Mitgliedstaaten im Steuerwettbewerb
verdndert. Wenn Steuerwettbewerb herrscht, dann hat, wie eben gezeigt, jede
Angleichung von Besteuerungsunterschieden einen potentiellen Einflufd auf
die Wettbewerbsposition der konkurrierenden Lander. Dies belastet die
Steuerharmonisierung in der Korperschaft- und K apital einkommensbesteue-
rung, nicht jedoch in der Umsatzbesteuerung. Hier herrscht das Bestim-
mungslandprinzip und unterbindet den Steuerwettbewerb. Die Steuerhar-
monisierung hat deshalb keine Auswirkung auf die Wettbewerbspositionen
der Mitgliedstaaten und ist insofern einfacher.

Auch ohne Steuerwettbewerb bietet die Harmonisierung aber noch genug
Reibungsfléchen fir Konflikte. Die steuerpolitischen Institutionen der Mit-
gliedstaaten sind ebenso unterschiedlich wie die wirtschaftlichen Rahmenbe-
dingungen, unter denen sie Finanzpolitik betreiben. Die Rechtsangleichung
ist deshalb mit Anpassungskosten und FlexibilitdtseinbufRen verbunden, die
zum Streit zwischen den Mitgliedstaaten fihren konnen.

5 Es muB an dieser Stelle auf eine Unscharfe des Begriffes »Steuerharmonisierung< auf-
merksam gemacht werden. Der Begriff hat namlich eine weite und eine enge Bedeutung.
In der weiten Bedeutung bezeichnet er die Gesamtheit aller Rechtsakte der européischen
Steuerpolitik. Jede Richtlinie oder Verordnung, die der Ministerrat zum Steuergrenzabbau,
zur Angleichung von Besteuerungsunterschieden oder zur Verwaltungsintegration be-
schliefdt, ist technisch gesehen ein Akt der Rechtsangleichung und insofern: Harmonisie-
rung. In der weiten Bedeutung ist Steuerharmonisierung also der Oberbegriff fir alle Ak-
tivitéten der européischen Steuerpolitik. In der engen Bedeutung bezeichnet der Begriff
dagegen nur eine Teilmenge dieser Aktivitdten, namlich alle auf die Angleichung von Be-
steuerungsunterschieden gerichteten MafRnahmen. Natirlich kann man versuchen, die Be-
griffsunschéarfe dadurch zu beseitigen, dal3 fir jede der beiden Bedeutungen ein neuer
Kunstbegriff definiert wird. Damit entfernt man sich aber so weit vom Ublichen Sprachge-
brauch, daf? die Verwirrung beim Leser eher gesteigert denn gesenkt wird. In dieser Arbeit
wird der Begriff der Steuerharmonisierung deshalb in seiner tblichen doppelsinnigen Be-
deutung von >alle Rechtsakte der europdischen Steuerpolitik< einerseits und >alle auf die
Angleichung von Besteuerungsunterschieden gerichteten Rechtsaktex andererseits ver-
wendet. Aus dem Begriffskontext sollte sich jederzeit schlief3en lassen, welche der beiden
Bedeutungen gemeint ist.
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Anpassungskosten und Flexibilitctseinbufsen

Es gehdrt zu den Allgemeinplétzen der europapolitischen Debatte, dal? die
Beharrungskraft historisch gewachsener Institutionen die Rechtsvereinheit-
lichung erschwert. Das gilt auch fir die Steuerpolitik. Die Mitgliedstaaten
stehen in unterschiedlichen steuerpolitischen Traditionen. Diese Traditionen
haben sich in unterschiedlichen Steuersystemen, Bemessungsgrundliagen
und Steuersétzen institutionell verfestigt. Um diese institutionell verfestigten
Strukturen liegt ein Kordon von Verwaltungs- und Interessengruppenstruk-
turen, der sie gegen Anderungen schiitzt. Die Harmonisierung verursacht
deshalb Anpassungskosten. Das Problem besteht darin, dal3 es angesichts
der Heterogenitét der nationalen Steuerstrukturen so gut wie unmoglich ist,
Harmonisierungsldsungen zu finden, die die Anpassungskosten fir alle Mit-
gliedstaaten gleichermal3en niedrig halten (Mesenberg 1957: 9625; Derin-
ger-Bericht 1963: 23; Fredersdorf-Bericht 1978: 388; Ruding Report 1992:
45). Beispiele:

— Die mit der sechsten Umsatzsteuerrichtlinie angestrebte Totalharmonisie-
rung der Mehrwertsteuerbemessungsgrundlage scheiterte an untiberbrtick-
baren Unterschieden zwischen den nationalen Bemessungsgrundliagen
der Mitgliedstaaten.

— Die Harmonisierung des K orperschaftsteuersystems wurde durch die Un-
terschiede zwischen den nationalen Systemen erschwert. Wahrend einige
Regierungen am klassischen System festhielten, favorisierten andere das
Vollanrechnungssystem und wieder andere bevorzugten ein Teilanrech-
nungssystem irgendwo zwischen den beiden Polen.

— Die Verhandlungen Uber eine gemeinsame Regelung zur Zinsbesteue-
rung wurden Uber weite Strecken durch den Streit zwischen Quellensteu-
erlandern und Kontrollmitteilungslandern behindert.

In al diesen Féllen fuhrte die Abneigung der Regierungen, die nationalen
Steuerstrukturen radikal zu éndern, zu einem Streit dartiber, wie die Harmo-
nisierungslésung aussehen soll. Jeder Mitgliedstaat beharrte auf einer L6-
sung, die for ihn individuell mit besonders niedrigen Anpassungskosten
verbunden war und riskierte damit, dal3 Gberhaupt keine Einigung auf eine
gemeinsame Ldsung zustande kam oder doch erst mit grof3er Zeitverzoge-
rung. Das Muster dieser Koordinationskonflikte éhnelt dem Battle-of-the-se-
xes-Spiel (vgl. Héritier 1996, 1999).

Es gibt allerdings Ausnahmen von diesem Muster, wie das Beispiel der
ersten Umsatzsteuerrichtlinie beweist: Die Einigung auf diese Richtlinie
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kam zustande, obwohl dafir finf Mitgliedstaaten ihr altes Umsatzsteuer-
system, die kumulative Brutto-Umsatzsteuer aufgeben und das Mehr-
wertsteuersystem des sechsten Landes, Frankreichs, Ubernehmen mufiten.
Das Motiv dieser besonderen Konzessionsbereitschaft war die Uberzeu-
gung, die franzosische Mehrwertsteuer sei das technisch bessere Umsatz-
steuersystem, die Anpassungskosten ihrer Einfihrung in Kauf zu nehmen
liege deshalb im ureigensten nationalen Interesse. Der kognitive Konsens
tiber die technische Uberlegenheit der Mehrwertsteuer machte sie zur »fo-
kalen Losung« des Harmonisierungsproblems (Schelling 1963; Garrett/
Weingast 1993) und entschérfte den sonst drohenden Konflikt zwischen Mit-
gliedstaaten mit unterschiedlichen Umsatzsteuersystemen. In der Unter-
nehmensbesteuerung fehlte eine fokale Harmonisierungslésung. Weder in
der Politik noch in der Wissenschaft gab es einen Konsens, welches das
technisch beste Korperschaftsteuersystem sei. Die wissenschaftlichen Mo-
den wechselten so schnell wie die nationalen Reformziele. Der Kommission
fiel es deshalb schwer, den Mitgliedstaaten einen plausiblen Harmonisie-
rungsvorschlag zu machen, das heif3t einen Vorschlag, dessen Umsetzung
auch von Mitgliedstaaten mit hohen Anpassungskosten als Gewinn empfun-
den werden kann. Der Koordinationskonflikt zwischen Mitgliedstaaten mit
unterschiedlichen Korperschaftsteuersystemen kam voll zum Tragen und
trug dazu bei, die Einigung auf ein gemeinsames System zu vereiteln.®

Zu den Anpassungskosten der Harmonisierung kommt noch ein weiteres
Problem hinzu: Die Rechtsangleichung impliziert Flexibilitatsverluste fir
die nationale Politik. Wenn Steuersystem, Steuerbemessungsgrundlage und
Steuersatz per Richtlinie festgeschrieben sind, kénnen Anderungen nur noch
im Konsens aller im Ministerrat vertretenen Regierungen durchgefihrt wer-
den. Solange sich nur eine Regierung sperrt, bleibt die Richtlinie in ihrer
urspringlichen Form in Kraft und muf3 auch von den Mitgliedstaaten ange-
wendet werden, die sich langst eine andere Regelung wiinschen. Die »Poli-
tikverflechtungsfalle« (Scharpf 1985) schnappt zu und macht die Anpassung
an geénderte finanz- und wirtschaftspolitische Bedurfnisse unmdglich (Va
nistendael 1992: 29): Wére in den siebziger Jahren die von der Kommission
vorgeschlagene Richtlinie zur Harmonisierung des K érperschaftsteuersystems

6 In der Kapitaleinkommensbesteuerung gab es zwar auch einen kognitiven Konsens, dal3
ein internationales Kontrollmitteilungssystem die technische beste Lésung des Steuer-
fluchtproblems sei, im Gegensatz zur Umsatzbesteuerung erleichterte er die Einigung im
Ministerrat aber nicht, weil seine Umsetzung die Kréfteverhétnisse im Steuerwettbewerb
verschoben hétte (vgl. Kapitel 6.2.1).
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tatséchlich verabschiedet worden, hétten die Mitgliedstaaten ihre Steuer-
sétze in den achtziger Jahren nicht in dem beobachteten Malie senken und in
den neunziger Jahren nicht auf Shareholder-relief-Systeme wechseln kon-
nen, ohne dartiber zuvor einen Konsens im Ministerrat hergestellt zu haben.

Das Paradox der Schwdiche

Dai} die nationale Steuerpolitik durch européisch verursachte Anpassungs-
zwange und Flexibilitétseinbulien behindert werden kann, ist einfach zu be-
greifen. Dal3 sie unter Umstanden von diesen Zwéngen profitiert, ist weni-
ger einfach zu sehen.

Der Anpassungszwang der Harmonisierung kann zum Vorteil fur die na
tional e Steuerpolitik werden, wenn diese von sich aus die nationalen Steuer-
strukturen reformieren mochte. Es ist ja keineswegs so, dal3 Regierungen
immer nur an einer moglichst unveranderten Reproduktion dieser Strukturen
interessiert waren. Im Gegentell, in der Regel ist es Teil des Regierungspro-
gramms, Bestehendes in Frage zu stellen, Modernisierungsbedarf zu artiku-
lieren und Reformprozesse anzustof3en (vgl. Eichener 1997b: 170-171). Der
politische Impetus solcher Verénderungsinitiativen kann erhtht werden,
wenn man sie mit européschen Harmonisierungsverfahren koppelt. Das
kommt dann umgekehrt auch wieder der Harmonisierung zugute. Beispiel:

Die deutsche Bundesregierung bemilhte sich seit den fiinfziger Jahren um
eine Reform der Umsatzsteuer. Das alte, ineffiziente Brutto-Umsatzsteu-
ersystem sollte durch eine moderne Mehrwertsteuer franzosischen Zu-
schnitts ersetzt werden. Der Reformprozef war alerdings durch innen-
politische Widerstdnde blockiert. Die europdische Harmonisierung bot
der Regierung die Moglichkeit, die Reformblockade zu tberwinden: Per
Harmonisierungsrichtlinie konnte sie sich die Reformschritte vorschrei-
ben lassen, die sie im Alleingang gegen innenpolitische Reformgegner
nur schwer hétte durchsetzen kénnen. Im Ministerrat machte sich die
Bundesregierung deshalb fir die Umsatzsteuerharmonisierung besonders
stark.

Die mit der Harmonisierung verbundenen FlexibilitatseinbuRen kénnen zum
politischen Vorteil werden, wenn es darum geht, unerwiinschte oder uner-
flllbare Forderungen von Interessengruppen abzuwehren. Die Regierungs-
stellen kénnen nach Brissel zeigen, um zu begriinden, warum sie die Forde-
rung nach Steuererleichterungen fir eine spezifische Klientel zurlickweisen
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missen. Sie kdnnen hart bleiben, ohne die politischen Kosten der Hérte allein
tragen zu miissen. Beispiel:

In den sechziger Jahren fochten die Finanzminister in allen Mitglied-
staaten einen steten Kampf um eine moglichst breite Bemessungsgrund-
lage fir die Umsatzsteuer. Ihre Gegner waren zahlreiche Interessen-
gruppen, die Ausnahmen und Befreiungen fur ihre Klientel verlangten.
Die Harmonisierung bot den Ministerien die Mdglichkeit, sich gegen die-
sen innenpolitischen Druck zu immunisieren, indem sie sich kollektiv per
EG-Richtlinie eine breite Bemessungsgrundlage vorschrieben. Bereits in
die zweite Umsatzsteuerrichtlinie wurden deshalb Vorschriften zur Ver-
einheitlichung der Bemessungsgrundlage eingefiigt, obwohl dies fur die
eigentliche Zielsetzung dieser Richtlinie — die wettbewerbsneutrale Neu-
regelung des Grenzausgleichs — gar nicht notwendig war (Keen/Smith
1996: 381).

Dal3 Regierungen durch gegenseitige Selbstbindung auf der internationalen
Ebene Autonomie gegeniiber Wahlern und Interessengruppen auf der natio-
nalen Ebene gewinnen kdnnen, ist oft beobachtet worden.

Regierungen, die sich gegenseitig binden, kdénnen dabei im Verhdltnis zu ihren
Gesellschaften ... zugleich auch Fesseln ablegen und damit in der Gesamtrech-
nung moglicherweise sogar ein Mehr an Autonomie und Handlungsféahigkeit da-
vontragen. (Wolf 2000: 63)

Edgar Grande spricht in diesem Zusammenhang von einem »Paradox der
Schwéche« (Grande 1996: 389). Dal beide Beispiele fiir dieses Paradox aus
dem Bereich der Umsatzbesteuerung stammen, ist kein Zufal. Aus zwel
Grinden wirkt es hier stérker als in der Kapitalbesteuerung. Zum einen bil-
det die Mehrwertsteuer ein in sich relativ geschlossenes Steuerrechtsgebiet.
Rechtsangleichungen, die fur die Mehrwertsteuer getroffen werden, bleiben
auf diese Steuer beschrankt und haben keine unmittelbaren Auswirkungen
auf andere Steuern. Die Korperschaftsteuer steht dagegen in einem engen
Wechselverhaltnis mit der personlichen Einkommensteuer. Anderungen an
der Korperschaftsteuer kénnen deshalb komplementédre Anderungen an der
Einkommensteuer erzwingen und potenzieren dadurch die Anpassungs-
zwange und Flexibilitatsverluste der Rechtsangleichung. Der Autonomie-
verlust ist relativ grofer.

Zum anderen hat die Mehrwertsteuer eine andere steuerpolitische Funk-
tion als die Einkommen- und K érperschaftsteuern. Sie soll vor alem Steu-
ereinnahmen generieren. Um diesen Zweck effizient zu erfillen, muf sie
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auf moglichst breiter Basis erhoben werden. Eine breite Besteuerungsbasis
ist aber — siehe oben — durch sténdigen Interessengruppendruck latent be-
droht. Die Rechtsangleichung der Bemessungsgrundlage kann helfen, diesen
Druck abzufangen. Einkommen- und Koérperschaftsteuern sollen natirlich
auch Steuereinnahmen produzieren. Daneben haben sie aber wichtige Steue-
rungs- und Umverteilungsfunktionen, die oft tUber die (Um-)Definition der
Bemessungsgrundlage wahrgenommen werden. Die Anpassungszwange und
Flexibilitétsverluste der Rechtsangleichung kommen deshalb in der Ein-
kommen- und Korperschaftsteuer tendenziell teurer zu stehen as in der
Umsatzbesteuerung. Das muf3 nicht immer so bleiben. Die Begeisterung fir
das >Steuern mit Steuern< hat deutlich nachgelassen. Als >gut¢ gilt eine Ein-
kommen- oder Korperschaftsteuer heute nicht mehr, wenn sie lenkend und
umverteilend in das Marktgeschehen eingreift, sondern wenn sie dieses Ge-
schehen maglichst wenig stort (Steinmo/Swank 1999). Das Besteuerungs-
ideal nahert sich der Mehrwertsteuer an. Das Paradox der Schwéche kénnte
deshalb in Zukunft auch in der Korperschaftsteuerharmonisierung an Be-
deutung gewinnen.

Fazit

Die Angleichung von Besteuerungsunterschieden ist in der Umsatzbesteue-
rung aus drei Griinden weiter gediehen alsin der Kapital besteuerung:

Erstens sind die Ausgangsbedingungen in beiden Bereichen unterschied-
lich. Umsatz wird nach dem Bestimmungslandprinzip besteuert. Der Status
guo ist durch die Abwesenheit von Steuerwettbewerb gepragt. Das entlastet
die Rechtsangleichung vom Verteilungskonflikt des Steuerwettbewerbs zu-
mindest so lange, wie sie an diesem Prinzip selbst nicht rihrt. Kapitalertrége
und Unternehmensgewinne werden dagegen nach dem Quellenlandprinzip
besteuert. Der Status quo ist deshalb durch die 4nwesenheit von Steuerwett-
bewerb gepragt. Alle Mal3nahmen zur Steuerangleichung sind deshalb durch
die Verteilungsimplikationen des Steuerwettbewerbs belastet.

Zweitens gab es in der Umsatzbesteuerung einen kognitiven Konsens,
wie die optimale Umsatzsteuer aussieht: Mehrwertsteuersystem plus umfas-
sende Definition der Bemessungsgrundlage. Dieser Konsens erleichterte die
Koordination auf eine gemeinsame Harmonisierungslésung. In der Unter-
nehmensbesteuerung dagegen fehlt ein Konsens dartiber, wie die optimale
K orperschaftsteuer aussieht. Die Harmonisierungsvorschldge der Kommis-
sion wirkten deshalb weniger zwingend und die mit der Harmonisierung
verbundenen FlexibilitétseinbulRen potentiell kostspieliger.
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Drittens ist die Mehrwertsteuer ein in sich geschlossenes Steuergebiet.
Harmonisierungsmal3nahmen bleiben deshalb tatséchlich auf diese Steuer
beschréankt und haben kaum externe Effekte fir andere Steuern. Die Korper-
schaftsteuer steht dagegen in einem organischen Zusammenhang mit der
personlichen Einkommensteuer. Harmonisierungsmal3nahmen kénnen des-
halb auf diese Steuer abstrahlen und dadurch die harmonisierungsbedingten
Anpassungskosten und Flexibilitétseinbul3en erhthen.

6.2.3  Steuerintegration

Ein dritter, bisher nur virtueller Konflikt ergibt sich daraus, daf’ der Abbau
der Steuergrenzen zwangslaufig eine gewisse Integration der Steuerverwal-
tung nach sich zieht. Solange die Steuergrenzen stehen, operieren die Steu-
erverwaltungen der Mitgliedstaaten unabhéngig voneinander jede fir sich.
Jeder Mitgliedstaat erhebt seine Steuern allein und ohne fremde Hilfe. Jede
Steuermark, die er einnimmt, kommt nur dem eigenen Fiskus zugute. Der
Abbau der Steuergrenzen macht diese eigenverantwortliche Steuereintrei-
bung unmdglich. Er impliziert nédmlich eine internationale Umverteilung
von Steuereinnahmen, die durch eine supranationale Rickverteilung kom-
pensiert werden muf3, um fir die Regierungen der Mitgliedstaaten akzepta-
bel zu sein. Beispiele:

— Der Ubergang zum modifizierten Ursprungslandprinzip in der Mehr-
wertsteuer wirde zu einer Umverteilung von Steuereinnahmen vom Be-
stimmungs- zum Ursprungsland fuhren. Das Bestimmungsland verlore
Steueraufkommen, weil es einen Vorsteuerabzug flr Importe gewéhren
mfdte. Das Ursprungsland gewdnne Einnahmen, weil es die Ausfuhrriick-
erstattung streichen konnte.

— Die Einfihrung des 1975 von der Kommission vorgeschlagenen Anrech-
nungssystems der Korperschaftsteuer zoge eine Neuaufteilung des Steuer-
aufkommens zwischen dem Sitzland eines Unternehmens (Quellenland)
und dem Sitzland der Anteilseigner dieses Unternehmens (Wohnsitzland)
nach sich. Das Wohnsitzland verlére Einnahmen, weil es eine Anrech-
nung fur die im Quellenland gezahlte Kdrperschaft- und Quellensteuer zu
gewahren hétte.

— Die Implementierung des Koexistenzmodells in der Zinsbesteuerung
wirde zu einer Ungleichverteilung von Steuereinnahmen fihren. Mit-
gliedstaaten, die einen Quellenabzug vornehmen, wirden an den von
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Auslandern im Inland erzielten Kapitaertréagen fiskalisch partizipieren.
Mitgliedstaaten, die ein Kontrollmitteilungssystem betreiben und dafOr
auf einen Quellenabzug verzichten, wirden dies nicht.

Um die Umverteilungseffekte zu neutralisieren, schlug die Kommission in
alen drei Fallen die Einrichtung eines supranationalen Clearingsystems vor:
Die »Gewinnerlander< (Ursprungsldnder, Quellenlénder beziehungsweise
Lander mit Quellenabzug) sollten ihre Mehreinnahmen mit den >Verlierer-
landern< (Bestimmungsléndern, Wohnsitzléndern, Landern mit Kontrollmit-
teilungssystem) teilen und sie so fur ihre Mindereinnahmen entschadigen.
Dies impliziert aber den Verzicht auf eine eigenstéandige Steuereintreibung.
Unter einem Clearingsystem treiben die Mitgliedstaaten ihre Steuern nicht
mehr ausschliefdlich auf eigene Rechnung ein, sondern fihren einen Teil ih-
rer Einnahmen — ndmlich den per Clearing umverteilten Teil — an andere
Mitgliedstaaten ab. Die Steuereintreibung wird zur kollektiven Verantwor-
tung. Ihre Wahrnehmung bekommt Ziige eines 6ffentlichen Gutes. Wie bei
alen offentlichen Gltern besteht das Risiko, dal3 zu wenig von diesem Gut
bereitgestellt wird.

Dieses Risiko wurde Ende der achtziger Jahre am Beispiel des von der
Kommission vorgeschlagenen Clearingsystems fir die Mehrwertsteuer ein-
gehend analysiert. Das Problem mit diesem System war, dal3 es den Steuer-
verwaltungen wohl einen Anreiz gegeben hétte, genau zu Uberwachen, ob
Exporte Mehrwertsteuer bezahlt haben — diese Steuer hétten sie schliefdlich
an das Clearingsystem abfihren mussen. Es hétte ihnen aber keinen Anreiz
geboten, die Berechtigung von Vorsteuerabziigen fir Importe mit &hnlicher
Genauigkeit zu prifen, denn die Kosten hierfir durften sie dem kollektiven
Clearingkonto in Rechnung stellen. Die befiirchtete Folge wére ein chro-
nisch defizitares Clearingkonto (Lee/Pearson/Smith 1988: 23).

Die Zentralisierung der Umsatz- und Unternehmensbesteuerung nach
dem Einzelortprinzip — ale Umsétze/ Gewinne eines Unternehmens werden
ausschliefdlich im Land des Unternehmenshauptsitzes versteuert — wiirde das
Anreizproblem weiter verschérfen, weil es den Nexus zwischen eigener
Steuererhebungsanstrengung und eigenen Steuereinnahmen noch stérker
lockert. Die Mitgliedstaaten mufdten nicht mehr nur, wie bei einem Clear-
ingsystem, die Einnahmen aus der Besteuerung internationalen Handels
oder internationaler Unternehmensbeteiligungen verrechnen, sondern das
gesamte Aufkommen aus der Besteuerung von Unternehmen mit Auslands-
umsatzen und/oder Auslandsniederlassungen. Ein erheblicher Teil des Steu-
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eraufkommens wiirde also nicht mehr dem eigenen Fiskus zugute kommen,
sondern anderen Mitgliedstaaten.

Im Arbeitspapier zum endglltigen Mehrwertsteuersystem zieht die
Kommission daraus den Schluf, dal3 die Steuerteilung nicht mehr national
getrennt, sondern auf européischer Ebene zentralisiert erfolgen sollte (Euro-
paische Kommission 1996b): Alle Mitgliedstaaten sollten ihr gesamtes
M ehrwertsteueraufkommen in einen gemeinsamen européischen Topf ein-
zahlen und dann, @hnlich wie bei der landerweisen Umsatzsteueraufteilung
im innerdeutschen Finanzausgleich, proportional am Inhalt dieses Topfes
beteiligt werden. Das wirde aber bedeuten, dal3 die Finanzministerien von
jeder durch nationale Anstrengungen zusdtzlich eingenommenen Steuer-
mark nur noch im Verhdltnis des nationalen Anteils am européischen Ge-
samtsteueraufkommen profitieren wirden. Insbesondere kleine Lander, die
nur einen sehr geringen Anteil des européischen Aufkommens fur sich be-
anspruchen kénnen, hétten dann kaum noch einen Anreiz, Ressourcen fir
die Mehrwertsteuereintreibung aufzuwenden. Natlrlich lief3e sich dieses
Anreizproblem entschérfen, indem man auch die Steuerverwaltung zentra-
lisiert. Eine europaische Mehrwertsteuerbehtrde kénnte die Externalitéten
laxer Steueraufsicht internalisieren und dadurch eine effiziente Erhebung
der Steuer garantieren. Daflr mifdten die Mitgliedstaaten ihre Hoheit Uber
die Mehrwertsteuer vollsténdig an die européische Ebene abtreten.

In der Unternehmensbesteuerung ergeben sich aus dem Abbau der Steuer-
grenzen ganz éhnliche Anreizprobleme. Wird die Besteuerung von multina-
tionalen Unternehmen nach dem Einzelortprinzip im Land des Hauptsitzes
zentralisiert, so muf3 dieses Land die daraus gewonnenen Einnahmen mit
alen anderen Mitgliedstaaten teilen, in denen die besteuerten Unternehmen
Niederlassungen unterhalten (Spahn 1993: 126). Diese Ertragsteilung redu-
ziert den Anreiz fir eine strenge Steueraufsicht. Das Land des Hauptsitzes
partizipiert nur anteilig an den von ihm eingenommenen K&rperschaftsteu-
ern und hat deshalb wenig Interesse, in eine sorgfaltige Steuereintreibung zu
investieren. Im Gegenteil, es kdnnte sogar versucht sein, durch besonders
|laxe Steueraufsicht Industriepolitik auf Kosten der Steuereinnahmen anderer
Lander zu betreiben. Fir kleine Lander ist diese Versuchung wiederum be-
sonders grofl3. Auch hier bietet sich als »first-best option« (Plasschaert
1997: 10) zur Losung des Trittbrettfahrerproblems die Zentralisierung der
Steuerverwaltung auf européischer Ebene an (Plasschaert 1997: 10; vgl.
auch Gammie 1998; Gammie/Radaelli 2000; Hinnekens 1997: 42). Die
steuerliche Einheit des Binnenmarktes 183t sich offenbar kaum vollenden,
ohne die Steuererhebung européisch zu integrieren.
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Konfliktpotential

Die Kosten der Steuerintegration verteilen sich nicht gleichméRig auf alle
Mitgliedstaaten. Grol3e Mitgliedstaaten werden tendenziell stérker belastet
als kleine Staaten, denn je weiter die Integration die nationale Eigenverant-
wortung fur die Steuererhebung zurtickdrangt und durch eine Kollektivver-
antwortung ersetzt, desto schwécher wird der Anreiz fir die Kleinen, eigene
Erhebungsanstrengungen zu unternehmen. Ihr eigener Beitrag zum européi-
schen Gesamtsteueraufkommen ist sowieso gering. Besondere Bemiihungen
zahlen sich deshalb nicht aus. Esist gunstiger, auf dem Trittbrett des Steu-
eraufkommens der grofien Mitgliedstaaten mitzufahren. Die Steuererhebung
wird zu einem Kollektivgut, bei dessen Bereitstellung sich die typische
»Tendenz zur >Ausbeutungc« der Grof3en durch die Kleinen« durchsetzt (Ol-
son 1965: 29). GrofRe Mitgliedstaaten stehen der Verwaltungsintegration
deshalb skeptisch gegentber.

Eine weitere potentielle Konfliktlinie verlauft zwischen Mitgliedstaaten
mit zuverlassiger und solchen mit eher unzuverldssiger Steuerverwaltung.
Regierungen, die ihre nationale Steuerverwaltung fir zuverlassig halten,
empfinden die Verwaltungsintegration als Kontrollverlust. Regierungen
hingegen, die der Leistungsfahigkeit der eigenen Steuerverwaltung nur be-
grenzt trauen, begreifen die Integration moglicherweise als Rationaisie-
rungschance, die ihnen hilft, ihre fiskalische Situation zu verbessern. Mo6g-
licherweise ist es ja kein Zufall, dald der italienische Finanzminister 1998
die Idee einer européischen Korperschaftsteuer lancierte (Gammie/ Radaelli
2000: 47). Seinem deutschen Kollegen wére diese Idee vielleicht nicht so
ohne weiteres gekommen.

Schliefdlich missen zentral erhobene Steuern auch zentral geteilt werden,
was zu Streit Uber den Teilungsschlissel fuhren kann. Besonders grofde
Netto-Zahlerlénder muissen befirchten, dal3 dieser Schltssel Einnahmen zu
ihrem Nachteil umverteilt. Mit der Osterweiterung dirften diese Beflrchtun-
gen noch an Stérke gewinnen. Solche Auseinandersetzungen Uber knappe
Budgetmittel haben grundsétzlich Nullsummencharakter (Scharpf 2001c: 16).

Fazit

Die in der Steuerintegration angelegten zwischenstaatlichen Konflikte sind
bisher noch nicht virulent geworden, weil dafir der Abbau der Steuergren-
zen noch nicht weit genug gegangen ist. Die Einfihrung von zwischen-
staatlichen Clearingsystemen stand bisher, trotz einiger darauf gerichteter
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Vorschlage, nicht ernsthaft zur Debatte.” Das tiefe Miftrauen, das dem
WeiRbuch-Vorschlag zur Einfhrung eines Systems in der Umsatzsteuer
entgegenschlug, macht die Widersténde deutlich, die dem entgegenstehen.
Zumindest Uberschatten die potentiellen Konflikte der Verwaltungszentra-
lisierung aber die Verhandlungen Uber Steuergrenzabbau und Steuerharmo-
nisierung. Sie erhbhen das Mal? generalisierter Vorsicht, welches vor alem
die Vertreter grof3er Netto-Zahlerlander in Steuersachen walten lassen und
tragen dadurch zu einer Verschleppung der europaischen Steuerpolitik bei.
Dieser Bremseffekt wirkt sich allerdings auf die Umsatz- und die Kapitalbe-
steuerung gleichermal3en aus, erklért also die Erfolgsunterschiede in beiden
Bereichen nicht.

6.3 Supranationale Einfliisse

Ob und wie ein bestimmter intergouvernementaler Konflikt — Steuerwett-
bewerb, Steuerharmonisierung, Steuerintegration — verhandelt und gelost
wird, hangt nicht alein von den Regierungen der Mitgliedstaaten ab. Die
Européische Kommission und der Européische Gerichtshof verfligen Uber
Handlungsressourcen, mit denen sie die zwischenstaatlichen Verhandlungen
im Ministerrat vorstrukturieren, in den Verhandlungsverlauf eingreifen und
die Verhandlungsergebnisse revidieren kénnen.

6.3.1 Die Europdische Kommission

Die Européische Kommission hat verschiedene Instrumente, mit denen sie
auf die Steuerpolitik einwirken kann (Schmidt 1998: 49-83). Die drei wich-
tigsten sind das legislative Initiativrecht (Agenda Setting), die Wettbewerbs-
politik (Kartellaufsicht, Fusionskontrolle, Beihilfenaufsicht) und die
Rechtsaufsicht (Vertragsverletzungsverfahren).

7 Im neuen Entwurf fir eine Zinsbesteuerungsrichtlinie ist allerdings vorgesehen, dafl3 Bel-
gien, Luxemburg und Osterreich, die wahrend eines Ubergangszeitraumes noch kein
Kontrollmitteilungsverfahren anzuwenden brauchen und statt dessen eine Quellensteuer
erheben durfen, 75 Prozent der dabei erzielten Einnahmen an das Wohnsitzland des Ei-
gentumers der besteuerten Zinsertrdge tUberweisen sollen (Européi sche Kommission 2001:
Artikel 12).
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Agenda Setting

Die Kommission hat das Initiativrecht im européischen Gesetzgebungspro-
zel3 (Artikel 211/ex 155). Von ihr héngt deshalb wesentlich ab, wann der
Ministerrat wortber verhandelt. Durch geschicktes Timing und eine sensible
inhaltliche Strukturierung ihrer Vorschldge kann sie versuchen, mdgliche
Konfliktherde von vornherein zu neutralisieren und die Konsenschancen im
Ministerrat zu verbessern (vgl. zum Beispiel Steunenberg 1994; Schneider
1994; Garrett/ Tsebelis 1996; Pollack 1997). Wie gut ihre Erfolgsaussichten
dabei sind, hangt von der Entscheidungsregel im Ministerrat ab. Ihr Einfluld
ist relativ grof3, wenn der Ministerrat die Kommissionsvorschléage einfacher
verabschieden als andern kann, sprich: wenn fir die Verabschiedung eines
Richtlinienentwurfs eine qualifizierte Mehrheit ausreicht, fiir eine Anderung
aber algemeiner Konsens erforderlich ist. In der Steuerpolitik gilt aber die
Einstimmigkeitsregel. Richtlinienentwirfe zur Steuerharmonisierung sind
deshalb einfacher zu andern als zu verabschieden. Im Extremfall genligt das
Veto eines einzigen Mitgliedstaates, um die Verabschiedung zu blockieren
und eine Anderung zu erzwingen. Die Mdglichkeiten der Kommission, den
steuerpolitischen Entscheidungsprozef3 per Agenda Setting zu beeinflussen,
sind deshalb begrenzt.

Das wird schon daran deutlich, dal3 der Ministerrat ihre Richtlinienvor-
schldge in der Regel nur as unverbindliche Diskussionsanstdf3e behandelt
und nicht als verbindliche Entscheidungsgrundlagen. Der Einflu® der Rats-
prasidentschaft auf den Verhandlungsverlauf ist deutlich grof3er als der der
Kommission. Der Ratsprasident ist der zentrale Konfliktmakler. Er vermittelt
zwischen widerstreitenden nationalen Positionen, formuliert Kompromif3-
angebote und entwirft Losungsformeln. Erst wenn sich der Ministerrat unter
seiner Fuhrung auf die Grundlinien einer Einigung versténdigt hat, kommt
die Kommission wieder ins Spiel. Sie darf dann ihren Richtlinienentwurf
der Ministerratseinigung entsprechend éndern und zur formalen Verabschie-
dung wieder vorlegen. Mangels besserer Alternativen tut sie dasin der Regel
auch dann, wenn sie dafir ihre urspriinglichen Plane fast vollkommen auf-
geben muB, wie zum Beispiel bei der Ubergangsregelung fir die Mehr-
wertsteuer. Als Agenda Setter ist die Kommission in der Steuerpolitik also
relativ schwach. lhre Vorschlége bringt sie nur selten durch den Ministerrat.

Das bedeutet jedoch nicht, dai3 diese Vorschlage vollkommen wirkungs-
los bleiben. Selbst wenn der Ministerrat sie blockiert oder verwassert, defi-
nieren sie doch zumindest ein Aspirationsniveau, an dem jede tatséchlich
erzielte Einigung sich messen lassen mul3. Die Regierungen fallen zwar
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regelmalZig unter dieses Niveau. Aber sie tun das offensichtlich nur mit
schlechtem Gewissen. Erstaunlicherweise findet sich in den Fallstudien kein
Beispiel, in dem die nationalen Regierungen die Berechtigung eines Kom-
missionsvorschlages prinzipiell bestritten hétten. Im Gegenteil, in der Regel
erkannten sie an, dal? der Vorschlag auf ein tatsachliches Problem reagiert
und eine aus integrationspolitischer Sicht wiinschenswerte Ldsung vorsieht.
lhre Ablehnung kleideten sie nie in ein grundsétzliches >Nein¢, sondern
immer in ein qualifiziertes >Jetzt noch nicht< oder >Nicht unter diesen Be-
dingungen¢. Sie lehnten den Vorschlag ab, aber erkannten sozusagen as
Kompensation das dem Vorschlag zugrunde liegende Prinzip explizit an.
Das beste Beispiel fir diese ambivalente Haltung bietet die erste Umsatz-
steuerrichtlinie. Darin heifit es:

Es lasst sich jetzt noch nicht beurteilen, auf welche Weise und binnen welcher
Frist bei der Harmonisierung der Umsatzsteuern das Ziel der Beseitigung der im
Handel zwischen den Mitgliedstaaten bestehenden Besteuerung der Einfuhr und
steuerlichen Entlastung der Ausfuhr erreicht werden kann.

(Européische Gemeinschaft 1967a: Préambel)

Daf3 das Ursprungslandprinzip irgendwann verwirklicht werden muf3, war
damit aber bereits ausdriicklich gewirdigt. Es gehort bis heute zu den ge-
betsmuhlenartig wiederholten Glaubensbekenntnissen der européischen
Steuerpolitik. Natirlich wirde man sich mit der Umsetzung dieses Prinzips
all die Probleme des Steuerwettbewerbs einhandeln, mit denen man schon in
der Unternehmensbesteuerung nicht zurechtkommt. Dal3 dies die kulturelle
Hegemonie des Prinzips in keiner Weise erschiittern kann, zeigt, wie stark
die Kommission durch ihre steuerpolitischen Vorschlége, wenn schon nicht
konkrete Entscheidungen, so doch zumindest Problemwahrnehmungen, In-
teressendefinitionen und normative Richtigkeitsvorstellungen beeinflufit.

In der Kapitaleinkommens- und der Unternehmensbesteuerung gelangte
die Kommission allerdings nie zu dhnlicher Definitionsmacht wie in der
Umsatzbesteuerung. Das lag zum einen daran, dal3 die Vorstellungen vom
srichtigen< Korperschaftsteuersystem zu schnell wechselten. Die Kommis-
sionsvorschlége waren zu wenig stabil. Es lag aber auch daran, dal3 es im
Bereich der direkten Steuern weniger um die Beseitigung von Steuergrenzen
as vieddmehr die Neutralisierung von Wettbewerbsverzerrungen ging. Wettbe-
werbsverzerrungen storen das Funktionieren des Binnenmarktes zwar auch,
sind aber kein Hindernis der fir das Bild vom Binnenmarkt konstitutiven
Grenzenlosigkeit und hatten deshalb geringere Prioritdt. Erst Kommissar
Monit gelang es, durch die Umdeutung von >Wettbewerbsverzerrunge in
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>Steuerwettbewerbx der Kapitaleinkommens- und Unternehmensbesteuerung
eine neue Dringlichkeit zu geben. Noch ist nicht ganz klar, was geschehen
soll. Immerhin besteht aber inzwischen Konsens auf Européischen Gipfeln,
daf3 es so, wie esist, nicht bleiben kann.

Wettbewerbspolitik

Ein anderes Instrument, mit dem die Kommission Einflufd auf die steuerpoli-
tischen Verhandlungspositionen der Mitgliedstaaten nehmen kann, ist die
Wettbewerbspolitik. Die Wettbewerbsregeln des Vertrages raumen ihr Auf-
sichtsrechte ein, mit deren Hilfe sie den steuerrechtlichen Status quo in den
Mitgliedstaaten in Frage stellen und Druck auf verdnderungsunwillige Re-
gierungen ausliben kann. Anders als das Agenda Setting, das die intergouv-
ernementale Einigung erleichtern soll, indem es allen Regierungen eine
attraktive Alternative zum Status quo verspricht, zielt diese Strategie darauf,
die Einigung zu befordern, indem sie den Status quo immer unattraktiver
macht (vgl. dazu Schmidt 1997a, 1998, 2000).

Von besonderer Bedeutung fir die Steuerpolitik sind in diesem Zusam-
menhang die Wettbewerbsregeln zur Beihilfenaufsicht. Die Beihilfevor-
schriften (Artikel 87-89/ex 92-94) erméchtigen die Kommission, ale aus
staatlichen Mitteln gewahrten Subventionen »bestimmter Unternehmen oder
Produktionszweige« zu Uberprifen und gegebenenfalls zu verbieten, »so-
weit sie den Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintrachtigen« (Artikel 87/
ex 92). Das gibt ihr eine potentiell sehr weitreichende Kontrolle Gber den
Gebrauch selektiver Steueranreize in der Unternehmensbesteuerung: Unter-
nehmensgewinne sind im Quellenland steuerpflichtig, so dal? Steuervergiin-
stigungen den zwischenstaatlichen Handel sehr direkt »beeintrachtigen«. In
der Umsatzbesteuerung dagegen bleibt die Beihilfenaufsicht weitgehend
unwirksam. Erméa3igte M ehrwertsteuertarife und Nullsétze beglnstigen zwar
bestimmte Unternehmen und Produktionszweige, beeintrachtigen aber, so-
lange das Bestimmungslandprinzip in Geltung ist, den zwischenstaatlichen
Handel nicht.

Lange Zeit hat die Kommission ihre Kompetenz zur Beihilfenaufsicht in
der Unternehmensbesteuerung kaum genutzt. Steueranreize fir Unterneh-
men spielten eine zentrale Rolle in der Wirtschafts- und Strukturpolitik der
Mitgliedstaaten. Sie galten als legitim und genossen breite Unterstiitzung.
Die Kommission traute sich deshalb nicht, sie auf breiter Front anzugreifen
(Burke 1980: 2; Européische Kommission 1980: Rz. 15). Die formale Legi-
timation der Beihilfenvorschriften war zu schwach, um ein Handeln gegen
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den politischen Widerstand praktisch aller Mitgliedstaaten zu rechtfertigen.
Erst s die allgemeine Besorgnis Uber den »>schédlichen< Steuerwettbewerb
wuchs, die Legitimitét selektiver Steueranreize brockelte und sich langsam
ein permissiver Konsens fur die Verscharfung der Beihilfenaufsicht ausbil-
dete, kindigte die Kommission Ende der neunziger Jahre eine Wende an.
Die Genehmigung neuer Steueranreize sollte restriktiver gehandhabt werden
als friher. AulRerdem wollte sie alle bestehenden Steueranreize einer erneu-
ten Uberprifung unterziehen, wobei sie besonderes Augenmerk auf die im
Primarolo-Bericht aufgelisteten schadlichen Mal3nahmen richtete. Die Wir-
kung auf die gleichzeitig im Rahmen des Verhaltenskodex gefuihrten inter-
gouvernementalen Verhandlungen zur Abschaffung solcher Anreize bleibt
abzuwarten. Denkbar ist, dal3 die Verscharfung der Beihilfenaufsicht diese
Verhandlungen UberflUssig macht. Denkbar ist aber auch, dal? sie diese Ver-
handlungen beschleunigt, weil die Regierungen beflrchten, dal3 die Kom-
mission ihnen zuvorkommt, wenn sie nicht schnell handeln.

Rechtsaufsicht

In ihrer Rolle als Hiiterin des Vertrages kann die Kommission den steuer-
rechtlichen Status quo durch Vertragsverletzungsverfahren erschittern. Hat
sie den Eindruck, dal? einzelne steuerliche Bestimmungen eines Mitglied-
staates mit dem Gemeinschaftsrecht unvereinbar sind, kann sie den Staat
auffordern, diese Bestimmungen zu andern und wenn er dieser Aufforde-
rung nicht nachkommt, eine Klage vor dem Européischen Gerichtshof an-
strengen (Artikel 226/ex 169). In den Fallstudien finden sich aber keine
Hinweise, dal3 die Kommission dieses Instrument aggressiv genutzt hétte,
um EinfluR auf die européische Steuerpolitik zu nehmen. So bemihte sie
sich jahrelang fruchtlos, die Diskriminierung auslandischer Gesellschafter
durch Anrechnungssysteme der K orperschaftsteuer auf dem Wege der euro-
péischen Korperschaftsteuerharmonisierung zu beheben, obwohl sie dasselbe
Ergebnis wahrscheinlich auch durch gezielte Vertragsverletzungsverfahren
gegen die Anrechnungslénder hétte erreichen kénnen.

Zum Teil mag fur ihre Zuriickhaltung dasselbe politische Kalkil verant-
wortlich sein, das die Kommission auch vor einer aggressiven Handhabung
der Beihilfenaufsicht zurtickschrecken lief3: Wenn sie ihre formalen Kom-
petenzen nutzt, um substantielle Ergebnisse zu erzwingen, fur die es keine
tragfahige Mehrheit unter den Mitgliedstaaten gibt, mul? sie mit erheblichen
Sanktionen rechnen. Die Mitgliedstaaten kénnten ihr zum Beispiel einfach
die Kooperation im Ministerrat verweigern. Hinzu kommt das juristische
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Risiko, mit einem Vertragsverletzungsverfahren zu scheitern. Weist der
Européische Gerichtshof eine Klage der Kommission ab, so schwécht das
deren politische Position nachhaltig. Die Drohung mit der Klage verliert an
Einschiichterungspotential. Die Kommission wird deshalb vorsichtig sein,
den Gerichtshof in Rechtssachen anzurufen, bel denen sie nicht bereits auf-
grund von Prézedenzféllen relativ sicher sein kann, dal3 er in ihrem Sinne
entscheiden wird (Schmidt 1998: 312). Ihre Neigung, Vertragsverletzungs-
verfahren anzustrengen, ist deshalb eine Funktion der Rechtsprechung des
Gerichtshofs.

6.3.2  Der Européische Gerichtshof

Bisin die achtziger Jahre hinein blieb die Rechtsprechung des Européischen
Gerichtshofs im Steuerbereich ausschliefflich auf die indirekten Steuern
beschrankt.2 Hier boten die steuerlichen Vorschriften des EG-Vertrages
(Artikel 90-93/ex 95-99) und die ab Ende der sechziger Jahre erlassenen
Umsatzsteuerrichtlinien eine offensichtliche Rechtsbasis, auf die die Klager
sich beziehen konnten (Easson 1993b: 16). Nach Verabschiedung der sech-
sten Umsatzsteuerrichtlinie gab es eine ganze Welle von Gerichtsurteilen zu
offengebliebenen Einzel problemen (Farmer/Lyal 1994: 27). Im Zuge dieser
Verfahren wurde die Geltung des Artikel 90 (ex 95) naher bestimmt und die
Bedeutung des Verbots der Steuerdiskriminierung im grenziiberschreitenden
Handel gekléart. Der Gerichtshof setzte dabei eine sehr strikte Auslegung
durch, die jede finanzielle oder prozedurale Mehrbelastung von Importwa-
ren gegeniiber inlandischen Waren verbietet (Vanistendael 1996b: 118).

Bei den direkten Steuern entwickelte sich die Rechtsprechung langsamer.
Im Gegensatz zu den indirekten Steuern enthalt der Vertrag keine speziellen
Vorschriften zu diesen Steuern. Bis zur Verabschiedung der Fusions- und
der Mutter-Tochter-Richtlinien 1990 gab es auch kein Sekundérrecht in
diesem Bereich. Alle Verfahren mufdten deshalb unmittelbar an die allge-
meinen Vorschriften des Vertrages anknipfen. Das machte die Verfahren
riskanter fur die Klager, potentiell aber auch sehr viel folgenreicher fir die
Rechtsentwicklung. Seit Mitte der achtziger Jahre hat der Gerichtshof in ei-
ner Reihe von Entscheidungen die Bedeutung der vertraglich garantierten

8 Uberblicksartige Wiirdigungen der Steuerrechtsprechung des Européischen Gerichtshofs
finden sich unter anderem bel Easson (1993), Farmer/Lya (1994), Lenz (1997), Vani-
stendael (1996b), Martin Jiménez (1997), Jeffery (1999).
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Grundfreiheiten, insbesondere der Personenverkehrsfreiheit — Freizligigkeit
fur Arbeitnehmer (Artikel 39-42/ex 48-51) und Niederlassungsfreiheit
(Artikel 43-48/ex 52-58) — auf die direkte Besteuerung ausgelotet.? Diese
Urteile sorgten unter Juristen fur erhebliche Aufregung, weil sie die Gefahr
einer weitgehenden Planierung der Einkommen- und Kd&rperschaftsteuern
der Mitgliedstaaten auf dem Rechtsweg andeuteten:

Eine weite Auslegung der Grundfreiheiten beziehungsweise der Diskriminie-
rungsverbote kdnnte ergeben, dal die Steuersysteme unionsweit sowohl Kapital-
exportneutralitét [Gleichbehandlung im Wohnsitzland] als auch Kapitalimport-
neutralitét [Gleichbehandlung im Quellenland] zu gewéhrleisten hétten, was aber
... hur bel vollstdndiger Steuervereinheitlichung mdglich wére.

(BMF 1999a: 104)

Der Gerichtshof erkennt durchaus an, daf3 es neben dem européischen Inter-
esse am Abbau der Steuergrenzen auch ein berechtigtes nationales Interesse
an Erhalt und Funktionsfahigkeit der eigenen, autonom gestalteten Steuer-
strukturen gibt. Auf keinen Fall darf die Nicht-Diskriminierung so weit
getrieben werden, dal sie mobilen Marktteilnehmern die Méglichkeit bietet,
in einem Mitgliedstaat ansdssig zu sein, wenn es darum geht, steuerfinan-
zierte Dienstleistungen in Anspruch zu nehmen und rnicht-ansdissig, wenn es
darum geht, selbst Steuern zu zahlen (Williams 1997: 7). Wie die Abwé-
gung zwischen den Grundfreiheiten einerseits und der Kohérenz der natio-
nalen Steuersysteme andererseits zu treffen ist, bestimmt der Gerichtshof
alerdings im Bereich der direkten Besteuerung ganz allein (vgl. dazu Jef-
fery 1999: 86-88). Mangels gesetzgeberischer V orgaben durch das Gemein-
schaftsrecht — es gibt keine Vertragsartikel und kaum Richtlinien zu den
direkten Steuern — muf3 er alein entscheiden, wie weit der Abbau der Steu-
ergrenzen getrieben werden darf beziehungsweise an welchen Stellen er im
Interesse der nationalen Steuerautonomie gestoppt werden muf3.

Das ist in der Umsatzbesteuerung anders. Hier kann der Gerichtshof
nicht frei zwischen européischen Grundfreiheiten und nationaler Steuerauto-
nomie abwagen, sondern ist durch die Vertragsvorschriften des Steuerkapi-
tels gebunden. Artikel 90 (ex 95) und 91 (ex 96) formulieren Anforderungen
an einen steuerlichen Grenzausgleich und gestatten damit implizit, daff ein
Grenzausgleich durchgefiihrt wird (Easson 1993b: 21). Der Européische Ge-
richtshof kann deshalb lediglich die Modalitéten des Grenzsteuerausgleichs

9 Uberblicke finden sich zum Beispiel bei Jacobs et al. (1999: 179-191), Jeffery (1999: 77—
86).
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kritisieren. Er kann aber nicht den Grenzsteuerausgleich selbst im Namen
von Diskriminierungsverbot und Grundfreiheiten kippen. Das zentrale Har-
monisierungprojekt der letzten zwanzig Jahre — der Ubergang zu einem
endglltigen Mehrwertsteuersystem nach dem modifizierten Ursprungsland-
prinzip — [at sich deshalb nicht Gber den Gerichtshof erzwingen. Eine An-
gleichung der Korperschaftsteuersysteme auf dem Rechtsweg ist dagegen
durchaus vorstellbar:

Solange den Mitgliedstaaten das Recht verbleibt, ihr Korperschaftsteuersystem
weitgehend autonom zu gestalten, sind Diskriminierungen auf diesem Gebiet
schlechthin unvermeidlich. Jede punktuelle Korrektur seitens der Rechtspre-
chung schafft entweder neue Ungleichheiten oder lauft auf eine schieichende
Harmonisierung der direkten Steuern hinaus, die mangels spezieller Vertrags-
kompetenz gewissermaf3en durch die Hintertur erfolgt. Wollen die Mitgliedstaa-
ten dies vermeiden, mifdten sie sich zu einem gemeinschaftlichen Korper-
schaftsteuersystem aufraffen. (BMF 1999a: 105)

Fazit

Uber vierzig Jahre war die européische Steuerpolitik eine fast ausschlieflich
intergouvernemental e Angelegenheit. Die Musik spielte im Ministerrat. Hier
wurde bestimmt, wie weit der Steuergrenzabbau und die Steuerharmonisie-
rung gehen sollten. Die supranationalen Einfllisse waren dagegen gering.
Die Europdische Kommission versuchte, Uber das Agenda Setting auf die
Themen und Meinungen des Ministerrats einzuwirken. Der Gerichtshof pré-
zisierte die Bedeutung der speziellen Vertragsartikel und Richtlinien zur
Umsatzbesteuerung. Keine der beiden Institutionen hatte aber bestimmen-
den Einflul? auf die Steuerpolitik.

Dies konnte sich in Zukunft &ndern. Die Kommission hat begonnen, ihre
bislang ungenutzten Kompetenzen zur Beihilfenaufsicht in der Unterneh-
mensbesteuerung einzusetzen. Der Gerichtshof hat angefangen, die Bedeu-
tung der Grundfreiheiten und des allgemeinen Diskriminierungsverbotes fir
die direkten Steuern auszuloten. Beide Entwicklungen haben das Potential,
die européische Steuerpolitik fundamental zu transformieren, indem sie den
Mitgliedstaaten die Letztentscheidung Uber das rechte Mal3 von Steuer-
grenzabbau und Steuerharmonisierung aus der Hand nehmen. Das Veto im
Ministerrat verliert seine Verhinderungsmacht, wenn bindende steuerrecht-
liche Entscheidungen auch auf dem Rechtsweg durchgesetzt werden kon-
nen. Von dieser Entwicklung koénnten die direkten Steuern sehr viel stérker
betroffen sein als die indirekten Steuern. Gerade weil es bisher so wenig
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spezielle gemeinschaftsrechtliche Bestimmungen zu diesen Steuern gibt,
kénnen die algemeinen Vertragsbestimmungen zu Nicht-Diskriminierung
und Grundfreiheiten direkt auf sie angewendet werden. In der Umsatzbe-
steuerung dagegen gibt es bereits einen recht umfangreichen Bestand spe-
zieller Vorschriften, der der Anwendung der allgemeinen Bestimmungen
Grenzen setzt.

6.4 Allgemeine Muster und steuerspezifische Unterschiede

Ein allgemeines Muster der européischen Steuerpolitik ist im vorangehenden
Abschnitt bereits erwdhnt worden: das geringe Ausmal? negativer Integra-
tion. Die Kommission und der Gerichtshof verfligen zwar gerade im Bereich
der Kapital besteuerung tiber erhebliche Eingriffsmdglichkeiten, um die Inte-
gration auch gegen nationale Widerstdnde voranzutreiben. Sie haben diese
aber bisher kaum genutzt. Die Steuerpolitik lief bislang fast ausschliefdlich
Uber den Ministerrat.

Die steuerpolitischen Auseinandersetzungen im Rat sind durch ein gene-
relles Problem geprégt: die Steuergrenzen kénnen nicht abgebaut und die
wettbewerbsverzerrenden Besteuerungsunterschiede nicht angeglichen wer-
den, ohne dal3 die Mitgliedstaaten ihre nationale Steuerautonomie opfern.
Nationale Autonomie, Freiheit von Steuergrenzen und Wettbewerbsneutrali-
tét gehen nicht zusammen. Man kann Wettbewerbsneutralitdt und nationale
Steuerautonomie haben. Aber dann braucht man Steuergrenzen. Man kann
die Steuergrenzen abbauen und den Regierungen ihre Steuerautonomie for-
mal belassen. Aber dann mufd man Steuerwettbewerb und Wettbewerbsver-
zerrungen ertragen. Oder man kann, wie die européische Steuerpolitik gern
mochte, Steuergrenzen abbauen und Besteuerungsunterschiede harmonisie-
ren. Aber dann muf3 man auf nationale Autonomie verzichten.

Die Umsatz- und die Kapitalbesteuerung besetzen unterschiedliche Posi-
tionen in diesem Trilemma. Die Position der Umsatzbesteuerung ist durch
das Bestimmungslandprinzip definiert. Das Bestimmungslandprinzip garan-
tiert nationale Steuerautonomie und internationale Wettbewerbsneutralitét,
mul3 daflr aber den umsatzsteuerlichen Grenzausgleich, sprich Steuergren-
zen in Kauf nehmen.2° Die Position der K apitalbesteuerung ist dagegen —in

10 Der Grenzausgleich macht Wettbewerbsneutralitdt und Steuerautonomie vereinbar, indem
er den EinfluB von nationalen Besteuerungsunterschieden auf den internationalen Wett-
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der Unternehmensbesteuerung de jure und in der Kapitaleinkommensbe-
steuerung de facto — durch das Quellenlandprinzip bestimmt. Das Quellen-
landprinzip macht Steuergrenzen nach Art des umsatzsteuerlichen Grenz-
ausgleichs Uberflussig. Es fuhrt aber, solange die Mitgliedstaaten an ihrer
steuerpolitischen Autonomie festhalten, zu Steuerwettbwerb, weil es den
Regierungen einen Anreiz gibt, die Steuern anderer Lénder zu unterbieten
und dadurch Kapital ins Land zu locken. Man hat Autonomie und offene
Steuergrenzen, muf3 daf ir aber Wettbewerbsverzerrungen ertragen.

Die unterschiedlichen Ausgangspositionen im steuerpolitischen Trilem-
ma erkl&ren, warum sich die européische Steuerpolitik auf jeweils andere
Mal3nahmen konzentriert. In der Umsatzbesteuerung steht der Abbau der
Steuergrenzen im Mittelpunkt. Der Grenzausgleich soll abgeschafft und das
Bestimmungsland- zugunsten des (modifizierten) Ursprungslandprinzips auf-
gegeben werden. In der Kapitalbesteuerung dagegen geht es vor allem um
die Angleichung von wettbewerbsverzerrenden Besteuerungsunterschieden.
Die Zinsbesteuerung soll harmonisiert und der als schadlich wahrgenomme-
ne Unternehmenssteuerwettbewerb gestoppt werden. Nichts davon ist bisher
geschehen. In der Umsatzbesteuerung ist trotz vierzigjahriger Bemihungen
immer noch keine Beseitigung des Grenzausgleichs in Sicht. In der Kapital-
ertragsbesteuerung wird seit den sechziger und in der Unternehmensbe-
steuerung seit den siebziger Jahren verhandelt. Uber fromme Selbstver-
pflichtungen wie den Verhaltenskodex oder die Ubereinkunft von Feira ist
die EU aber auch hier nicht hinausgekommen. Der Weg zum Binnenmarkt
ist blockiert. Die Ursache der Blockade liegt im Steuerwettbewerb.

— In der Umsatzbesteuerung ist der Abbau der Steuergrenzen blockiert,
weil dadurch der bisher unterdriickte Steuerwettbewerb aktiviert wirde.
Dagegen wehren sich die potentiellen Verlierer dieses Wettbewerbs.

— In der Kapitalbesteuerung ist die Harmonisierung von Besteuerungsun-
terschieden blockiert, weil dadurch der laufende Steuerwettbewerb um
mobiles Kapital gestoppt wirde. Dagegen wehren sich die Wettbewerbs-
gewinner.

Beide Konflikte sind kaum lésbar. In der Umsatzbesteuerung wird generell
beflirchtet, dal die Einfihrung des Steuerwettbewerbs die kollektiven Um-
satzsteuereinnahmen senken wirde. Es erscheint zwar durchaus denkbar,
dai einzelne — vor alem kleinere — Mitgliedstaaten ihre Einnahmeposition

bewerb neutralisiert: Der Kunde zahlt immer die Umsatzsteuer des Landes, in dem er sich
gerade aufhalt, egal ob er ein Importgut oder ein im Inland gefertigtes Gut erwirbt.
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auch verbessern konnten. Niemand scheint jedoch zu glauben, daf3 ihre Ge-
winne die Verluste der anderen Staaten aufwdgen. In der Kapitalbesteue-
rung wird zwar im allgemeinen erwartet, dal3 die Steuerharmonisierung die
kollektive Einnahmesituation verbessern kdnnte. Unsicherheit herrscht aller-
dings dartiber, ob davon nicht in erster Linie die nicht-kooperierenden
Drittléander auf3erhalb der EU profitieren: Wenn die innergemeinschaftliche
Einhegung den Steuerwettbewerb mit dem Rest der Welt verschéarft, wenn
die innergemeinschaftliche Harmonisierung der Kapital besteuerung auf ho-
hem Niveau Nicht-Mitgliedstaaten reizt, dieses Niveau zu unterbieten, um
mobile Kapital besténde aus der EU anzulocken, so wére fir die EU-internen
Steuerwettbewerbsverlierer wenig gewonnen. Fur die EU-internen Wettbe-
werbsgewinner wére aber unter Umsténden viel verloren. Fir einen Interes-
senausgleich fehlt deshalb auch hier die Kompensationsmasse.

Eine paradoxe Folge der Blockade des Steuergrenzabbaus in der Umsatz-
besteuerung ist, da’ die Umsatzsteuerharmonisierung relativ grof3e Fort-
schritte machen konnte. Die Mitgliedstaaten konnten sich auf eine Anndhe-
rung der Bemessungsgrundlagen und zum Teil auch der Steuersétze einigen,
weil der Grenzausgleich verhinderte, dal? dadurch der zwischenstaatliche
Wettbewerb irgendwie beriihrt wurde: Weil der Ubergang zum Ursprungs-
landprinzip politisch blockiert war und die Regierungen dadurch vom Ver-
teilungskonflikt des Steuerwettbewerbs entlastete, konnten sich sekundére,
nicht auf den Binnenmarkt bezogene Motive durchsetzen, wie zum Beispiel
das unter Finanzministern allgemein geteilte Interesse an einer breiten
M ehrwertsteuerbemessungsgrundlage oder das Bemuhen, durch die Harmo-
nisierung die Einfihrung der Eigenmittelfinanzierung zu erleichtern. Das
bedeutet umgekehrt, dal3 die meisten Harmonisierungsmalinahmen vom
Standpunkt des Binnenmarktes aus betrachtet Uberflissig sind. Sie verbes-
sern die Wettbewerbsneutralitét nicht, weil der Grenzausgleich sowieso alle
Wettbewerbseffekte von Besteuerungsunterschieden auffangt. Sie beschnei-
den die nationale Autonomie, ohne dem Binnenmarkt dadurch irgend etwas
Gutes zu tun.!! Erfolg hatte die européische Steuerpolitik also vor allem mit
Maldnahmen, die sie ihrem offiziellen strukturpolitischen Ziel nicht naher
brachten.

11 Fur ein komplettes MiRverstandnis dieses Zusammenhangs vgl. Menéndez (2000: 134).
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Warum ist die Steuerpolitik so integrationsresistent?

Nachdem das letzte Kapitel die empirische Vielfalt der européischen Steuer-
politik induktiv auf wenige, typische Grundmuster reduziert hat, sollen diese
Grundmuster im vorliegenden Kapitel integrationstheoretisch ausgel euchtet
werden. Inwieweit fligen sie sich den verschiedenen Integrationslogiken?
Wo widersetzen sie sich? Was paldt in das Raster von intergouvernementalisti-
schen (Kapitel 7.1), neofunktionalistischen (Kapitel 7.2) oder Mehrebenen-
systemerklérungen (Kapitel 7.3)? Was pafdt nicht? Diese Konfrontation mit
der allgemeinen Theorie hebt einerseits die spezifischen Besonderheiten der
Steuerpolitik deutlich hervor und erlaubt andererseits, sie in theoretisch an-
schlufahiger Weise zu formulieren. Am Ende soll eine ebenso allgemeine
wie valide Erklérung der Integrationsresistenz stehen (Kapitel 7.4).

7.1 Die intergouvernementalistische Perspektive

Auf den ersten Blick scheint die européische Steuerpolitik eine rein intergou-
vernementale Angelegenheit zu sein. Die »starke Rolle des Ministerrats« und
die »Dominanz nationaler Interessen im Willenshildungsprozefi« (Mette
1994: 217) sind offensichtlich. Die Regierungen kontrollieren den Integra-
tionsprozef3 und bestimmen seine Geschwindigkeit. Die meiste Zeit bremsen
sie, weil ihnen die Européisierung der Steuerpolitik wenig niitzt und womag-
lich sogar schadet. Es gibt zwar internationale Policy-Externalitéten, die die
Kommission im Interesse des Binnenmarktes gern koordiniert séhe — Steu-
ergrenzen und Wettbewerbsverzerrungen. Fir die Mitgliedstaaten ist diese
Koordination aber mit erheblichen Verteilungskonflikten bei bestenfalls
geringen Aussichten auf Pareto-Verbesserungen verbunden. In der Umsatz-
besteuerung wiirde der Ubergang vom Bestimmungs- zum Ursprungsland-
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prinzip die Marktintegration zweifellos verbessern. Ob der Effizienzgewinn
die erheblichen fiskalischen Kosten aufwiegen konnte, die einigen Mitglied-
staaten durch verschérften Steuerwettbewerb und/oder eine weitgehende
Angleichung der Steuersétze entstiinden, erscheint jedoch zweifelhaft. In der
Kapitaertrags- und Unternehmensbesteuerung ist zwar sehr viel plausibler,
daR gemeinsame Aktionen gegen den Steuerwettbewerb einen kollektiven
Gewinn abwerfen konnten. Dieser Gewinn kame aber nicht alen Mitglied-
staaten gleichermal3en zugute — gerade fir kleine Mitgliedstaaten ist der Steu-
erwettbewerb nicht unbedingt ein Problem, sondern moglicherweise eine
attraktive Entwicklungsmdglichkeit. Vor allem kame er aber nicht aus-
schliefdlich den Mitgliedstaaten der EU zugute: Wird die steuerliche Unter-
bietungskonkurrenz im Binnenmarkt begrenzt, steigt der Anreiz fir Nicht-
Mitgliedstaaten, in die Steuerkonkurrenz einzutreten und die harmonisierten
EU-Steuersétze zu unterbieten. Wieviel der EU von ihrem Kooperations-
gewinn bleibt, ist deshalb ungewil3. Diese Ungewif3heit |&3t sich nur besei-
tigen, indem der relevante Rest der Welt fur die Kooperation gegen den Steu-
erwettbewerb gewonnen wird. Das muf3 nicht unméglich sein. Das Beispiel
der Zinssteuerharmonisierung zeigt aber, welche Schwierigkeiten dabei Uber-
wunden werden miissen.

Angesichts dieser konflikttréchtigen und an Kooperationsanreizen armen
Interessenkonstellationen liegt es nahe, die besondere Integrationsresistenz
der Steuerpolitik intergouvernementalistisch zu erkldren: Die Beseitigung
von Steuergrenzen und steuerlichen Wettbewerbsverzerrungen macht ein-
fach deshalb so wenig Fortschritte, weil sie den Mitgliedstaaten nur wenig
Moglichkeiten zur gemeinsamen Verbesserung bietet, ihnen gleichzeitig
aber empfindliche individuelle Verluste zufligen kann. Deshalb ignoriert der
Ministerrat so viele steuerpolitische Initiativen der Kommission und verab-
schiedet so wenige Rechtsakte. Deshalb gibt es keinen Konsens, die Ein-
stimmigkeitsregel im Ministerrat abzuschaffen.

Das Problem mit der intergouvernementalistischen Erklarung ist, dal3 sie
zu nahe liegt. Wenn die européische Steuerpolitik die Mitgliedstaaten tat-
séchlich vor unldsbare und — zumindest im Falle der Umsatzbesteuerung —
auch gar nicht |dsungsbedirftige Verhandlungsprobleme stellt, warum wird
sie dann nicht einfach aufgegeben? Warum lernen die Regierungen nicht,
daid die Steuern kein lohnendes Integrationsobjekt sind, sondern lassen sich
von der Kommission immer wieder in ebenso nutzlose wie frustrierende
Verhandlungen verwickeln? Der Intergouvernementalismus bietet zwar eine
plausible Erklérung, warum die européische Steuerpolitik so haufig blok-
kiert. Er erklart aber nicht, warum sie Uberhaupt betrieben wird.
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7.2 Die neofunktionalistische Perspektive

Warum eine europdische Steuerpolitik betrieben wird, erscheint in neofunk-
tionalistischer Perspektive vollkommen einsichtig. Steuern haben einen pré-
genden Einflul? auf Méarkte. Werden nationale Méarkte integriert, so entsteht
ein funktionaler Druck, die nationalen Steuerpolitiken ebenfalls zu integrie-
ren: Je weiter die Beseitigung nicht-steuerlicher Grenzbarrieren und Wett-
bewerbsverzerrungen voranschreitet, desto stérker treten die Steuergrenzen
und steuerlichen Wettbewerbsverzerrungen hervor und desto wichtiger wird
es, sie ebenfalls zu beseitigen, um einen schrankenlosen und unverzerrten
Binnenmarkt zu erreichen. Dieser Spill-over-Effekt macht versténdlich,
warum die Kommission die Steuerpolitik trotz aller Einigungsprobleme
nicht aufgibt, sondern den Ministerrat beharrlich weiter zu gemeinsamen
BeschlUissen drangt.

Einsichtig erscheint in neofunktionalistischer Perspektive auch, dal3 die
Kommission in ihrem Drangen nicht einfach nur den funktionalen Spill-
over-Druck neutral an die Mitgliedstaaten weitergibt, sondern ihn im Lichte
ihrer spezifischen Integrationsinteressen interpretiert, kultiviert und drama-
tisiert. Vertraglich auf die Verwirklichung des Binnenmarktes festgelegt und
institutionell von dessen Erfolg abhéngig, entwickelte sie schon frih die
maximalistische Zielvorstellung, das spill-over kdnne nur durch einen voll-
standigen Abbau von Steuergrenzen und steuerbedingten Wettbewerbs-
verzerrungen aufgefangen werden. Einige moderne Foderal staaten wie bei-
spielsweise die Vereinigten Staaten von Amerika geben sich dagegen mit
einem sehr viel geringen Mal3 steuerpolitischer Integration zufrieden. Auch
im amerikanischen Binnenmarkt gibt es Steuergrenzen und steuerbedingte
Wettbewerbsverzerrungen. Sie erregen aber kaum politisches Interesse, weil
sie als notwendige Folge des foderalen Staatsaufbaus wahrgenommen wer-
den. Sie gelten as Preis, der fir die Vorteile gliedstaatlicher Autonomie zu
entrichten ist und werden als solcher akzeptiert (Pelkmans/Vanheukelen
1988: 46).1 Im Prinzip kénnten die Regierungen der EU-Mitgliedstaaten
natirlich ahnlich argumentieren. Sie konnten darauf hinweisen, dal3 Steuer-
grenzen und Besteuerungsunterschiede notwendige Begleiterscheinungen
nationaler Steuerautonomie seien und im Interesse dieser Autonomie ertra-
gen werden miften. Statt dessen folgen sie in ihren programmatischen

1 Dasschliefdt selektive Harmonisierungsvorschlage und fiir einzelne besonders diskriminie-
rend oder effizienzschadlich wirkende Steuervorschriften natlirlich nicht aus (vgl. zum
Beispiel Shaviro 1992).
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Verlautbarungen der perfektionistischen Zielbestimmung der Kommission
und legen sich damit auf ein Integrationsprojekt fest, das in seinen Konse-
guenzen flr sie wenn nicht kollektiv so doch im Einzelfall schadlich sein
kann. Diese erstaunliche gouvernemental e Folgebereitschaft spricht sehr da-
fir, dal3 die Kommission auch in der Steuerpolitik Uber erhebliche Defini-
tionsmacht verfiigt. Ihre Macht endet jedoch rasch, sobald die Regierungen
bewegt werden sollen, die von ihnen im Prinzip gutgeheil3enen Zielvorstel -
lungen tatséchlich umzusetzen. Sobald Uber konkrete Richtlinien beraten
wird, treten die Kosten und Konflikte hervor, die der Abbau von Steuer-
grenzen und die Angleichung von Besteuerungsunterschieden verursachen,
und fuihren zu Entscheidungsbl ockaden im Ministerrat.

Die Kommission rechnet sich diese Blockaden oft as eigenes Flhrungs-
versagen an. Sie beklagt dann, nicht hinreichend deutlich gemacht zu haben,
dal3 es nur um die Vervollkommnung des Binnenmarktes und nicht die Be-
schrénkung nationaler Steuerhoheit geht. Briisseler Beamte versichern, die
Harmonisierung durfe nie zum Selbstzweck werden, sondern misse Mittel
zum Zweck der Marktintegration bleiben. BuR¥fertige Steuerkommissare
verkiinden in regelméa3igen Abstéanden >pragmatischec oder >realistischec
Wenden, die die Steuerpolitik auf das zur Vollendung des Binnenmarktes
unbedingt Notwendige beschranken sollen. Dabei Ubersehen sie freilich
ebenso regelméiig, dald mehr sowieso noch nie versucht wurde, dieses
Notwendige aber bereits zuviel ist. Der Abbau der Steuergrenzen und die
Angleichung von Besteuerungsunterschieden stiirzen die Mitgliedstaaten in
Konflikte, aus denen die Kommission sie nicht befreien kann. In foderalen
Systemen kann die Bundesregierung finanzpolitische Konflikte auf Glied-
staatenebene oft durch den Einsatz eigener finanzpolitischer Ressourcen
entschérfen. Sie kann Anreize zu kollektivvertréglichem Verhalten setzen,
etwa indem sie den Abzug gliedstaatlicher Steuern von den Bundessteuern
erlaubt und dadurch den Steuerwettbewerb bremst.2 Oder sie kann, was man
jaauch in der Bundesrepublik kennt, das Einlenken einzelner Gliedstaaten

2 Die Abzugsféhigkeit von gliedstaatlichen Steuern gegen die Bundessteuern bremst den
Steuerwettbewerb zwischen den Gliedstaaten, indem sie den EinfluR gliedstaatlicher Be-
steuerungsunterschiede auf die Gesamtsteuerbelastung mildert. Beispiel: Der amerikani-
sche Bundesstaat |owa erhebt eine eigene Koérperschaftsteuer von 12 Prozent, wéahrend
Texas auf eine eigene Korperschaftsteuer ganz verzichtet. Die gliedstaatliche Korper-
schaftsteuer kann aber a's Betriebsausgabe gegen die Bundessteuer von 34 Prozent gel-
tend gemacht werden. Der Unterschied in der Gesamtsteuerbel astung betrégt deshalb nicht
volle 12 Prozentpunkte, sondern lediglich 7,9 Punkte: 41,9 Prozent in lowa und 34 Pro-
zent in Texas.
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durch — mehr oder weniger verdeckte — Bundeszuwendungen erkaufen. In
der EU geht das nicht, weil der européischen Ebene die finanzpolitischen
Ressourcen fehlen. Die potentiellen Verlierer einer europaischen Harmoni-
sierungsmalinahme koénnen nicht darauf hoffen, dal3 die EU ihnen ihren
Schaden ersetzt. Sie missen ihre finanzpolitischen Interessen alein durch
unilaterale Mafdnahmen wahrnehmen, das heif}t, sie missen die Mal3nahme
blockieren. Um diese Blockade zu verhindern, bleibt der Kommission ledig-
lich, auf die Effizienzvorteile eines besser integrierten Binnenmarktes zu
verweisen. Diese Vorteile versprechen zwar ein >upgrading of the parties
common interestsc. Sie sind aber zu unsicher und gering, um den zugrunde-
liegenden Verteilungskonflikt dadurch Uberdecken und neutralisieren zu
konnen.

Die Robustheit der intergouvernementalen Blockade liegt nicht nur an
der Schwéche der Kommission, sondern auch am vollsténdigen Fehlen einer
gesellschaftlichen Lobby fir die Européisierung der Steuerpolitik. Es gibt
weder Interessengruppen, die die Regierungen zu gréf3eren steuerpolitischen
Konzessionen drangen, noch ist es der Kommission bisher gelungen, die
nationalen Fachbeamten fiir dieses Projekt zu begeistern. Natlrlich sind in-
ternational tatige Unternehmen und die sie reprasentierenden Wirtschafts-
verbande im Prinzip am Abbau von Mobilitétsbarrieren und also auch von
Steuergrenzen interessiert. Es fehlt auch nicht an programmatischen Be-
kenntnissen a la: In einem >echten< Binnenmarkt dirfe Umsatz nur nach
dem Ursprungslandprinzip und der Gewinn multinationaler Unternehmen
nur nach dem Einzelortprinzip besteuert werden. Zumindest in der Unter-
nehmensbesteuerung haben die Steuergrenzen aber durchaus auch Vorteile.
Ihre Abschirmwirkung erlaubt internationalen Konzernen, Gewinne aus
Hochsteuerléndern zu evakuieren und in Niedrigsteuerlandern zu kon-
zentrieren. lhr Interesse am Abbau der Steuergrenzen ist deshalb nicht
ungetriibt. An einer Angleichung von Besteuerungsunterschieden besteht
dagegen von vornherein kein wirtschaftliches Interesse. Aus der Sicht von
Unternehmen und Anlegern ist die Steuerharmonisierung gleichbedeutend
mit »Steuerkartellierung« (Blankart 1999: 7): Die Regierungen sichern sich
kooperativ gegen den Steuerwettbewerb ab und halten dadurch die Steuer-
belastung hoher als sie sonst wére. Das regelméallige Scheitern dieser Ko-
operationsbemiihungen kommt ihnen deshalb sehr entgegen. Die Entschei-
dungsunféhigkeit des Ministerrats ist fir sie kein Problem, sondern ein »po-
litische[r] Aktivposten« (Streeck 1995b: 115). Grofdindustrie und Banken
haben keinen Grund, auf grof3ere Einigungsbereitschaft zu drangen, weil
ihre Interessen durch die Blockade in Brissel zuverldssig bedient werden.
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Erst wenn die Blockade durchbrochen zu werden droht, wie etwa im Falle
des Verhaltenskodex in der Unternehmensbesteuerung, werden sie aktiv und
schlagen Alarm. Anders als der Neofunktionalismus unterstellt, ist manchen
wirtschaftlichen Interessen durch das Fehlen européischer Regelungen eben
besser gedient als durch deren Beschlul3.

Die Einbindung nationaler Fachbeamter in den européischen Entschei-
dungsprozel} fihrt in der Steuerpolitik entgegen neofunktionalistischen Er-
wartungen nicht zu einer Ausbildung integrationsfreundlicher Orientierung.
Im Gegenteil, die Beamten begegnen den Plénen der Kommission oft sehr
reserviert und zum Teil miftrauisch. Das symbiotische Verhdltnis, das zum
Beispiel in der Arbeitsschutz- oder Umweltschutzpolitik beobachtet worden
ist (vgl. nur Eichener 1997b), stellt sich nur selten ein. Das liegt nicht daran,
dal3 Finanzbeamte etwa weniger technokratisch oder weniger stark an sub-
stantiellen Politikergebnissen interessiert wéren, als ihre Kollegen aus den
Arbeits- und Umweltministerien — zwei Eigenschaften, die immer wieder
as Grund fir die besondere Einigungsfahigkeit von Expertengremien ge-
nannt werden (Joerges/ Neyer 1997; Eichener 1997a). Das Problem ist eher,
dal3 ihnen die Kooperation mit der Kommission weniger Moglichkeiten
bietet, ihre technokrati schen und substantiellen Interessen auszuleben. In der
Arbeits, Umwelt- und Verbraucherschutzpolitik gehen der Wunsch der
Kommission nach mehr Harmonisierung und der Wunsch der Fachbeamten
nach besseren Schutzvorschriften oft eine gliickliche Verbindung ein. Die
Harmonisierung bietet eine Chance zur Verscharfung und Ausweitung von
Schutzstandards und ist deshalb auch fir die Beamten attraktiv. Dal3 da-
durch auch nationale Wettbewerbschancen tangiert werden — niedrig regu-
lierende Lander bifRen durch die Harmonisierung in der Regel Wettbe-
werbsvorteile ein, hoch regulierende Lander gewinnen —, stort dabel wenig.
Die Beamten fuhlen sich sowieso nicht in erster Linie fir die Wettbewerbs-
fahigkeit der nationalen Industrie zustandig, sondern dafir, verniinftige
Schutzvorschriften gegen die Industrie durchzusetzen. Aus ihrer Sicht un-
vermeidliche wirtschaftliche Schdden nehmen sie dafur billigend in Kauf.
Auch den Finanzbeamten geht es nicht in erster Linie um das Wohl und
Wehe der nationalen Industrie, sondern darum, ein gefordertes Einnahme-
niveau moglichst effektiv, effizient und gerecht zu erzielen. Im Unterschied
zum Umwelt- oder Arbeitsschutz bietet dieses abstrakte gemeinsame Inter-
esse aber nur selten eine Basis fur die zwanglose kommunikative Anndhe-
rung im professionellen Diskurs. Ob diesem Interesse durch eine bestimmte
Mal3nahme zum Steuergrenzabbau oder zur Steuerharmonisierung gedient
oder geschadet wird, variiert namlich mit der Lage des Heimatlandes im eu-
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ropéischen Steuerwettbewerb. Die Fachbeamten verstehen in der Regel sehr
gut, warum sie unterschiedlicher Meinung sind. Ihr Dissens hat keine fach-
lichen, sondern praktische Griinde und kann deshalb nicht einfach durch
Argument und Gegenargument aufgel 6st werden.

In neofunktionalistischer Perspektive wird die eigentiimliche K oexistenz
von hohem Integrationsdrang und hoher Integrationsresistenz versténdlich.
Der Spill-over-Druck der Marktintegration und die Hegemonie der Idee,
diesen Druck nur durch eine vollstéandige Beseitigung von Steuergrenzen
und wettbewerbsverzerrenden Besteuerungsunterschieden ableiten zu kon-
nen, erkldren warum die Kommission bestdndig weiter Vorschlége zur
Steuerpolitik vorlegt. Ihre Unfahigkeit, die dadurch provozierten intergou-
vernementalen Konflikte zu |6sen, und das Desinteresse von Wirtschafts-
verbanden und nationalen Funktionseliten erkléren, warum der Ministerrat
diese Vorschlége so regelméRig ignoriert. Unverstandlich bleibt alerdings,
warum die Kommission nicht auf den Rechtsweg ausweicht, wenn der Weg
Uber den Ministerrat doch offensichtlich blockiert ist. Warum nutzt sie ihre
Maoglichkeiten, die Steuerpolitik Uber das Wettbewerbsrecht und die allge-
meine Rechtsaufsicht negativ zu integrieren, nur so vorsichtig, obwohl die
positive Integration kaum Fortschritte macht?

7.3 Die Mehrebenenperspektive

Die Antwort ist auch in der Mehrebenenperspektive nicht unmittelbar offen-
sichtlich. Eigentlich, so sollte man in dieser Perspektive annehmen, miifdten
Fortschritte in der negativen Integration besonders einfach zu erzielen sein.
Sobald die Kommission und der Gerichtshof direkten Bezug auf die grund-
legenden Vertragsbestimmungen zur Nicht-Diskriminierung, zu den vier
Freiheiten und zum Wettbewerbsrecht nehmen kénnen, sollte ihr »zielstre-
biger Perfektionismus« (Scharpf 2001b: 11) sie bewegen, diese Mdglichkeit
auch zu nutzen. In der Umsatzbesteuerung ist dieser direkte Bezug durch die
speziellen Bestimmungen des Steuerkapitels (Artikel 90-93/ex 95-99) ver-
sperrt. Artikel 90 und 91 normieren Anforderungen an den Grenzausgleich
und gestatten damit implizit, da3 ein Ausgleich vorgenommen wird. Die
zentrale Zielsetzung der Kommission, die Beseitigung des Grenzausgleichs
und der Ubergang zum Ursprungslandprinzip, 18’ sich deshalb nicht auf
dem Rechtsweg verwirklichen. Sie ist nur durch einen positiven Beschluf3
des Ministerrats erreichbar. Bei den direkten Steuern dagegen steht der
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Zugriff auf die allgemeinen Vertragsregeln im Prinzip offen. Spezielle Ver-
tragsbestimmungen fehlen. Theoretisch kénnen die Kommission und der
Gerichtshof sie nutzen, um die Integration juristisch und >hinter dem RUKk-
ken der Politik< voranzutreiben. Dal3 sie dies bisher nur sehr zuriickhaltend
getan haben, ist vor alen Dingen politischen Erwagungen geschuldet. Sie
missen ndmlich damit rechnen, dai die Politik zuriickschlégt, wenn sie mit
allzu forschen Rechtsauslegungen konfrontiert wird. Nutzt die Kommission
das Wetthewerbsrecht und das Vertragsverletzungsverfahren zu offensiv,
um ihre steuerpolitische Agenda durchzudriicken, kdnnen die Regierungen
dies durch Kooperationsverweigerung in anderen Bereichen bestrafen. Kon-
frontationsstrategien stehen in Entscheidungssystemen mit multiplen Veto-
punkten allen Akteuren offen. Deshalb muf3 die Kommission wohl erwégen,
wann sie die Konfrontation wagt (Scharpf 2001a: 8). Im Grunde kann sie
dieses Wagnis nur eingehen, wenn ihr Angriff sich gegen eine Regierung
richtet, die im Ministerrat bereits politisch isoliert ist und auf wenig inter-
gouvernemental e Unterstiitzung rechnen kann. Nur wenn sie die stillschwei-
gende Unterstiitzung einer Mehrheit des Ministerrats hat, kann die Kommis-
sion unilateral handeln. Dieser »versteckte |ntergouvernementalismus«
(Schmidt 1998: 304) erklart, warum die Kommission lange Zeit darauf ver-
zichtete, im Rahmen der Beihilfenaufsicht gegen die selektiven Steueranrei-
ze in der Unternehmensbesteuerung vorzugehen. Erst as auch die meisten
Regierungen diese Anreize nicht mehr als legitimes Mittel der Strukturpoli-
tik, sondern al's schadliche AuRerungen des innergemeinschaftlichen Steuer-
wettbewerbs betrachteten, anderte sie Ende der neunziger Jahre ihre Politik.
Die markige Sprache des zustéandigen Kommissars — Mario Monti: »Wir
koénnen die Instrumente, die wir haben, nicht fir unbegrenzte Zeit ausset-
zen« — verdeckte lediglich, dafl3 mit der Verschéarfung der Beihilfenaufsicht
im Steuerbereich nur nachvollzogen wurde, was bereits Konsens unter den
wichtigsten Mitgliedstaaten war.

Der Gerichtshof mul3 weniger die Konfrontation als die Mif3achtung
furchten. Um die Folgebereitschaft von Politik und nationalen Gerichten
nicht zu Uberfordern, mufd er sich hiiten, die Auslegung des Vertragstextes
alzu deutlich in richterliche Rechtssetzung tbergehen zu lassen (Scharpf
1999: 24). Bel der Anwendung der fundamentalen Freiheitsgewdahrleistun-
gen des Vertrages auf die Einkommens- und Unternehmensbesteuerung ist
dieses Risiko besonders hoch. Wenn er im Namen der Nicht-Diskriminie-
rung nationale Steuervorschriften angreift, die zu einer Benachteiligung
nicht-anséssiger Personen flhren kénnen, so geht er damit an die Grund-
festen nationaler Steuersysteme. Diese Systeme wurden schliefdlich nicht
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geschaffen, um die Gleichbehandlung von Ausléndern zu gewdhrleisten,
sondern um Solidaritét zwischen Inldndern zu verwirklichen (Williams
1997). Solidaritét bedeutet Umverteilung, und Umverteilung kann nur funk-
tionieren, wenn die, die dafir zahlen sollen, sich nicht entziehen kdnnen.
Sie setzt deshalb eine gewisse Diskriminierung gegen grenziiberschreitende
Aktivitéten voraus. Der Gerichtshof hat deshalb erst in den neunziger Jahren
gewagt, den Nicht-Diskriminierungsgrundsatz gegen nationale Einkom-
mensteuerregeln in Stellung zu bringen. Das bedeutet jedoch nicht, da3 er in
Zukunft nicht beherzter vorgehen konnte. Auch in den Mitgliedstaaten
wéchst schliefflich die Ernlichterung Uber die Steuersysteme, die man sich
im Interesse umverteilender Gerechtigkeit demokratisch verordnet hat. Es
ist deshalb nicht ausgeschlossen, dal3 sich ein permissiver Konsens fir eine
richterrechtliche Planierung dieser Systeme entwickeln kdnnte. Das Beispiel
der staatsnahen Sektoren der Daseinsfirsorge — Telekommunikation, Ver-
kehr, Energie, Finanzdienstleistungen — zeigt, wie schnell der Gerichtshof
und die Kommission durch unilaterale Mal3nahmen lang etablierte institu-
tionelle Ordnungen zum Einsturz bringen kénnen, wenn der Wille der Mit-
gliedstaaten, an diesen Ordnungen festzuhalten, erst einmal unterminiert ist
(Schmidt 1998).

Dal3 die européische Steuerpolitik auf dem Wege der positiven Integration
nur geringe Fortschritte gemacht hat, erstaunt den Mehrebenentheoretiker
weniger als das nur zogerliche Vorantasten der negativen Integration. Aber
auch hier gibt es Anomalien. So ist der Ministerrat — zumindest im Bereich
der Umsatzsteuer — bei der Marktgestaltung erfolgreicher gewesen als bel
der Marktschaffung. Er hat ein gemeinsames européisches Mehrwertsteuer-
system verabschiedet, die Mehrwertsteuerbemessungsgrundlage weitgehend
harmonisiert sowie den Anwendungsbereich und die Hohe ermaRigter
Mehrwertsteuersdtze angeglichen, so dald Umsétze heute in allen Mitglied-
staaten einem sehr dhnlichen Besteuerungsregime unterliegen. An den Steu-
ergrenzen dagegen hat er nicht gertihrt. Das Bestimmungslandprinzip und
der Grenzausgleich sind nach wie vor in Kraft, auch wenn ihre Anwendung
durch das gemeinsame M ehrwertsteuersystem transparenter geworden ist.

Der relative Erfolg der Marktgestaltung wurde durch zwei spezifische
Sonderbedingungen der Umsatzbesteuerung moglich. Erstens verhinderte
das Bestimmungslandprinzip, dafd die Harmonisierung von System, Bemes-
sungsgrundlagen oder Sétzen irgendwelchen EinfluR auf das Wettbewerbs-
verhdtnis zwischen den Mitgliedstaaten nimmt. Kein Staat muf3te befrch-
ten, durch die Harmonisierung Wettbewerbsvorteile einzubiifRen. Keiner
konnte hoffen, Vorteile zu gewinnen. Die Verhandlungen im Ministerrat
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hatten deshalb nicht den fiir die Harmonisierung unter Bedingungen offener
Grenzen typischen Nullsummencharakter. Zweitens gab es einen breiten
Konsens in Fachwelt und Politik, wie die ideale Umsatzsteuer aussehen
sollte. Dieser Konsens erleichterte die Koordination auf eine gemeinsame
Harmonisierungsiésung und milderte die durch institutionelle Differenzen
verursachten Konflikte. Keine dieser beiden Bedingungen kann in anderen
Besteuerungsbereichen, geschweige denn in anderen Politikbereichen ein-
fach reproduziert werden.

Der relative Milkerfolg des Ministerrats bei der Marktschaffung hangt
damit zusammen, dal3 der zwischenstaatliche Konflikt viel heftiger ist, as
die Mehrebenenanalyse fir diesen Fall allgemein erwartet. Scharpf unter-
stellt, dai3 die Beseitigung von Marktzutrittsbarrieren Gefangenendilemma-
Charakter hat (Scharpf 2001c: 14): Alle Mitgliedstaaten profitieren von
einem groReren, effizienteren Markt, jeder von ihnen hat aber einen Anreiz,
den Zutritt zum eigenen Markt geschlossen zu halten, um die nationale In-
dustrie vor internationaler Konkurrenz zu schiitzen. Sich auf die Liberalisie-
rung zu einigen, ist deshalb kein Problem. Die Schwierigkeit besteht darin,
sie gegen mogliche Trittbrettfahrer zu verteidigen. Die Logik des Gefange-
nendilemmas wirkt im Prinzip auch in der Steuerpolitik: Insoweit der Abbau
von Steuergrenzen dazu fuhrt, dal3 grenziberschreitende Transaktionen
durchgefiihrt werden, die sich vorher nicht rechneten, steigt die Effizienz
und alle profitieren; insofern sich Steuergrenzen fir protektionistische Mal3-
nahmen eignen, gibt es einen Anreiz, sie zu diesem Zweck zu mif3brauchen.
Das Gefangenendilemma wird aber vollkommen durch die Logik des Steu-
erwettbewerbs dominiert. Weil der Abbau von Steuergrenzen die internatio-
nale Steuerarbitrage erleichtert, miissen die Regierungen damit rechnen, daf3
die kollektiven Einnahmen, die sie aus der Besteuerung dieser Faktoren zie-
hen kdnnen, abnehmen. Fir die Regierungen steht deshalb sehr viel mehr
auf dem Spiel alsin einem Gefangenendilemma. Das Problem ist nicht, dal3
potentielle Trittbrettfahrer nicht abgewehrt werden kénnten, sondern dal der
Abbau der Steuergrenzen fir das Gros der Mitgliedstaaten aus fiskalischen
Grinden gar nicht wiinschenswert ist.
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7.4 Fazit

Die besondere Integrationsresistenz der Steuerpolitik ergibt sich aus dem
Ineinandergreifen von vier verschiedenen Mechanismen.

Der erste Mechanismus betrifft die Wahl zwischen positiver und negati-
ver Integration. Bisher 1&uft die européische Steuerpolitik fast ausschliefdlich
Uber die Schiene der positiven Integration. Der Ministerrat ist das ausschlag-
gebende Gremium. Die Letztentscheidung Uber Integrationsfortschritt oder
-blockade liegt bei den dort versammelten Finanzministern. Die supranatio-
nalen Gemeinschaftsinstitutionen spielen lediglich eine subsididre Rolle.
Die Kommission speist Integrationsvorschlége in den Ministerrat ein. Der
Gerichtshof legt die vom Ministerrat verabschiedeten Steuerrichtlinien — so-
wie die wenigen im EU-Vertrag enthaltenen Steuerbestimmungen — aus. Der
Weg der negativen Integration ist dagegen bisher kaum genutzt worden.
Dabei bietet er gerade im Bereich der direkten Steuern potentiell sehr weit-
reichende Mdglichkeiten, um die Integrationsziele der européischen Steuer-
politik am Ministerrat vorbei zu erreichen. Im Prinzip kénnen die Kommis-
sion Uber die Beihilfenaufsicht und der Gerichtshof Gber die Anwendung der
fundamentalen Freiheitsgarantien des Vertrages auch solche Steuergrenzen
und Besteuerungsunterschiede punktuell angreifen, fir deren generellen
Abbau es unter den nationalen Finanzministern keinen Konsens gibt. Prak-
tisch birgt ein solches Vorgehen aber erhebliche Gefahren, wenn es nicht
auf stillschweigende Billigung wichtiger Mitglieder des Rats rechnen kann.
Erst in den neunziger Jahren haben Kommission und Gerichtshof behutsam
begonnen, die Moglichkeiten der negativen Integration tatséchlich zu nutzen.

Der zweite Mechanismus betrifft die Interessenkonstellationen im Mini-
sterrat. Diese Konstellationen sind in der Steuerpolitik wenig einigungs-
freundlich. Typischerweise lassen sie kaum Raum fir Pareto-Verbesse-
rungen und provozieren ausgepragte Verteilungskonflikte. Der Grund liegt
darin, dal} die beiden Hauptzielsetzungen der européischen Steuerpolitik
frontal mit der Logik des Steuerwettbewerbs zusammenstolZen.

— Der Abbau von Steuergrenzen verscharft den Steuerwettbewerb und ver-
ursacht dadurch eine Reduzierung der Gesamtsteuereinnahmen bei gleich-
zeitiger relativer Umverteilung zugunsten kleinerer Mitgliedstaaten:
Kleine Staaten kénnen vom Wettbewerb fiskalisch profitieren. Ihre Ge-
winne wiegen aber die Verluste der groflen Wettbewerbsverlierer nicht
auf, so dal3 der Verteilungskonflikt durch Kompensationszahlungen nicht
zu l6sen ist.
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— Die Harmonisierung von Besteuerungsunterschieden reduziert den Steu-
erwettbewerb. Dadurch konnen die kollektiven Steuereinnahmen im
Prinzip erhtht werden — aber nur wenn alle am Steuerwettbewerb betei-
ligten Staaten bei der Harmonisierung mitmachen. Eine auf die Mitglied-
staaten der EU beschrénkte Harmonisierung droht dagegen, den Steuer-
wettbewerb zwischen der EU und dem Rest der Welt zu verschérfen. Ob
den grofRen Mitgliedstaaten nach der Harmonisierung mehr bleibt als die
kleinen verlieren, ist deshalb eine offene Frage. Auch hier sind Kompen-
sationsl 6sungen deshalb schwierig zu arrangieren.

Allein auf sich gestellt, gelingt es den Ministern deshalb nur unter Ausnah-
mebedingungen, sich auf gemeinsame steuerpolitische Mal3nahmen zu ver-
sténdigen.

Der dritte Mechanismus betrifft die Rolle der Kommission im Verhand-
lungsspiel. Die Kommission hat zwar genug Macht, um den Rat immer wie-
der in Verhandlungen um den Abbau von Steuergrenzen und die Anglei-
chung von Besteuerungsunterschieden zu verwickeln, aber zuwenig, um die
zwischenstaatlichen Konflikte zu entscharfen, die einem erfolgreichen
Abschlul? dieser Verhandlungen entgegenstehen. Dazu fehlt ihr der Zugriff
auf die Ressource, um deren Verteillung es in diesen Konflikten geht: Steu-
ereinnahmen. In féderalen Systemen erleichtert das finanzpolitische Eigen-
gewicht der Bundesregierung die horizontale Koordinierung zwischen den
Gliedstaaten und macht sie zugleich weniger wichtig. Die Koordinierung
wird einfacher, weil die Bundesregierung sie aus Bundesmitteln subventio-
nieren kann. Sie wird weniger wichtig, weil die Bundessteuern die Bedeu-
tung der gliedstaatlichen Steuern relativieren. Die EU hat keine eigenen
Steuern. Die Steuergrenzen und Besteuerungsunterschiede zwischen den
Mitgliedstaaten sind deshalb stérender und die Moglichkeiten der européi-
schen Institutionen beschrankter, bei ihrem Abbau zu helfen. Die Kom-
mission kann den Mitgliedstaaten keine substantiellen Anreize zur Revision
ihrer steuerpolitischen Interessen bieten. Sie kann keine eigenen Mittel ein-
setzen, um die schwachen Kooperationsanreize im Ministerrat zu verstérken
und die Verteilungskonflikte abzuschwéchen. Die Mitgliedstaaten bleiben
mit ihren horizontalen Konflikten alein. Das >upgrading of the parties
common interests< funktioniert nicht.

Der vierte Mechanismus schliefdlich betrifft die mangelnde gesellschaft-
liche Unterstiitzung der européischen Steuerpolitik. Den Fachbeamten aus
den nationalen Finanzministerien bietet die europédische Zusammenarbeit
anders als ihren Kollegen aus den Umwelt-, Arbeits- oder Frauenministerien
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wenig Gelegenheit, ihre spezifischen Fachinteressen voranzutreiben. Kapi-
taleigentiimern und grofRen Unternehmen ist durch die Handlungsunféhig-
keit der europdischen Steuerpolitik sowieso besser gedient, weil sie den
Steuerwettbewerb weiterlaufen 183, von dem sie Uber eine Reduzierung ih-
rer Steuerlasten profitieren. Die Besitzer immobiler Steuerbasen, insbeson-
dere also die Bezieher von Lohneinkommen, sollten im Prinzip natirlich ein
Interesse an der Einhegung des Steuerwettbewerbs haben. Sie treten bisher
aber kaum in Erscheinung. Es fehlt deshalb jeder innenpolitische Druck auf
die Regierungen, ihre steuerpolitischen Interessen zu revidieren und bei den
Verhandlungen in Brissel gréf3ere Konzessionsbereitschaft zu zeigen.

Kurzgefaldt ist das Ergebnis also folgendes. Die Zielsetzungen der euro-
péischen Steuerpolitik generieren im Ministerrat ausgesprochen einigungsun-
freundliche Interessenkonstellationen. Diese Konstellationen kdnnen weder
von der Kommission durch Hilfestellung von oben noch durch gesellschaft-
lichen Interessendruck von unten aufgeweicht werden. Trotzdem haben die
Kommission und der Gerichtshof bisher nur sehr zaghafte Versuche unter-
nommen, diese Zielsetzungen am blockierten Ministerrat vorbei auf dem
Rechtsweg voranzutreiben. MulR das immer so bleiben? Nicht unbedingt.
Die Steuerpolitik ist zwar ein schwieriges Terrain fir Richterrecht. Wie das
Beispiel des deutschen Bundesverfassungsgerichts zeigt, kénnen sich aber
auch hohere Gerichte mit grof3em Nachdruck und geringer Ricksicht auf die
fiskalischen Folgen in die Gestaltung der Steuerpolitik einschalten. Es ist
deshalb nicht ausgeschlossen, dal? die Kommission und der Gerichtshof in
Zukunft Uber die Rechtsanwendung und -auslegung sehr viel stérkeren Ein-
fluk auf die nationale Steuerpolitik nehmen werden as bisher. Das kdnnte
insbesondere im bisher so integrationsresistenten Bereich der direkten Steu-
ern erhebliche und einigen Regierungen hochst unliebsame Anpassungen
der nationalen Steuerpolitik erzwingen.
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