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Vorwort

Der Finanzwissenschaftliche Ausschu8 des Vereins fiir Socialpolitik hat 1997
auf der Rostocker Tagung begonnen, sich mit Problemen der Besteuerung zu be-
fassen (vgl. den von A. Oberhauser herausgegebenen Band ,,Probleme der Be-
steuerung I mit Beitrdgen von W. Buchholz, A. Greiner, H. Hanusch, M. Rose
und W. Wiegard, Band 259/1 dieser Schriftenreihe, Berlin 1998). Diese Diskus-
sion wurde 1998 auf der Regensburger Tagung mit drei Beitrdgen weitergefiihrt.

B. Genser geht am Beispiel der Mehrwertsteuer der Frage nach, ob der Verlust
der Besteuerungsautonomie der Preis fiir die europdische Integration ist. Im Zen-
trum seiner Analyse stehen das praktizierte Ubergangssystem der EU sowie be-
stimmungsland- und ursprungslandbasierte Alternativen dazu.

J. Hackmann vergleicht die Zinsbereinigte Einkommensteuer und die Sollzins-
besteuerung. Sie werden im Rahmen der propagierten Hinwendung von der Ein-
kommensteuer traditioneller Art zur (direkten) Konsumbesteuerung vorgeschlagen
bzw. ansatzweise praktiziert.

R. Windisch befafit sich mit dem Systemwettbewerb, seinen Funktionen und sei-
ner Bewertung allgemein, als Steuerwettbewerb in einer globalisierten Welt im be-
sonderen.

Norbert Andel
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Ist der Verlust der Besteuerungsautonomie der Preis
fiir die européische Integration?

Von Bernd Genser, Konstanz

A. Einleitung

DaB die Vollendung des Binnenmarktes und der Start der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion 1999 die Rahmenbedingungen fiir die Finanzpolitik in den EU-Staaten
erheblich verdndert haben, ist durch die Konvergenzkriterien des Maastrichtver-
trags und den Stabilitdtspakt des Amsterdamer EU-Gipfels politisch bewuft ge-
worden. Die geforderte strenge Haushaltsdisziplin innerhalb der staatlichen Ver-
schuldungsgrenzen und die Prioritdt der Preisniveaustabilisierung haben sowohl in
der politischen Auseinandersetzung als auch in der 6konomischen Fachdiskussion
Widerstand gegen Ziele und Zeitplan der Europdischen Integration entstehen las-
sen.

Foderalistisch gesinnte Euro-Befiirworter fiihren gegeniiber den Euro-Skepti-
kern unbeirrt ins Treffen, daB8 die Verankerung des Subsidiarititsprinzips im EG-
Vertrag den wirtschaftspolitischen Handlungsspielraum der Kommission und des
Rats auf ein verfassungsmaBig abgesichertes MindestmaB beschranke und den Mit-
gliedsldndern geniigend Spielraum fiir eine autonome Wirtschafts- und Finanzpoli-
tik bliebe. In der Steuerpolitik sieht etwa die Kommission selbst nur einen Hand-
lungsbedarf fiir eine Giitersteuerharmonisierung, wihrend die nationale Autonomie
in der Faktorbesteuerung bis auf Nichtdiskriminierungsregelungen fiir multinatio-
nale EU-Konzerne uneingeschrinkt erhalten bliebe.

Zweifel an dieser optimistischen Perspektive einer subsidiarititsorientierten
Steuerpolitik néhrt allerdings die Kommission selbst mit ihren jiingsten Vorschla-
gen zur zukiinftigen EU-Umsatzbesteuerung, indem sie neue und weitreichende
Harmonisierungsbedarfe betont, die EU-weit einheitliche Umsatzsteuersitze und
eine Aufteilung des Umsatzsteuerertrags zwischen den EU-Staaten nach Schliis-
seln auf makro6konomischer Basis vorsehen (Kommission, 1996; Smith, 1997).

Okonomische Studien zu Steuerarbitrageanreizen in der europiischen Ertragsbe-
steuerung betonen, daf} auch eine Harmonisierung der Kapitalbesteuerung in der
WWU unausweichlich sei, und damit auch die nationale Autonomie in der Korper-
schaftsbesteuerung, in der Einkommensbesteuerung von Personenunternehmen
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und von Portfoliokapitalertrdgen nicht aufrecht erhalten werden kénne (Kommissi-
on, 1992; Genser/Haufler, 1996; Cnossen/Bovenberg, 1997). Es stellt sich somit
die Frage, inwieweit die kiinftige européische Steuerordnung die nationale Steuer-
autonomie entscheidend einschrinken mufl und damit neben der Geldpolitik zu-
nehmend auch die einnahmenseitige Finanzpolitik supranational festgelegt wird
(Holzmann, 1996).

Die weitere Arbeit ist wie folgt aufgebaut. In Kap. B wird im Rahmen eines
Dreildndermodells die gleichgewichtige Preisarbitragestruktur unter dem traditio-
nellen Mehrwertsteuerregime dargestellt, aus der sich die Verzerrungsfreiheit trotz
landerweise unterschiedlicher Steuersdtze ablesen 1d6t. In Kap. C wird gezeigt,
daB die Verzerrungsfreiheit auch noch gilt, wenn die Grenzkontrollen abgeschafft
sind und die Konsumenten Steuerarbitrage durch Cross border shopping betreiben.
Dieses Ergebnis widerlegt eine verbreitete Argumentationslinie, die das EU-Uber-
gangssystem als produktionsverzerrend einstuft (Sinn, 1990). Kap. D weist auf das
Problem der Steueraufkommensverschiebungen hin, die durch Cross border shop-
ping unter dem Umsatzsteuer-Ubergangssystem ausgeldst werden und die auch
durch von der EU favorisierte Modifikationen des Bestimmungslandprinzips nicht
behebbar sind. Ein Wechsel zu einem geeigneten ursprungslandbasierten Umsatz-
steuersystem kann zwar den Anreiz zu Cross border shopping ausschalten, aller-
dings werden durch die Preisanpassungen nach der Systemumstellung weitere Ein-
kommenseffekte ausgelost (Kap. E). Nach einer kurzen Zwischenbilanz (Kap. F)
werden in Kap. G Transaktionskosten fiir Steuerarbitrage und eine endogene Bud-
getbeschrankung eingefiihrt. In diesem Modellrahmen 16st Cross border shopping
allokative Verzerrungen durch eine Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern aus.
Der direkte Vergleich zwischen ursprungs- und bestimmungslandorientierten Gii-
tersteuern in einem Optimalsteuerrahmen mit Konsumenten- und Firmenmobilitat
und verzerrenden Lohn- und Profitsteuern (Kap. H) 148t schlieflich aber doch wie-
der einer bestimmungslandbasierten Giitersteuer aus Effizienzgriinden den Vorzug
vor einer ursprungslandbasierten Giitersteuer einrdumen. Ein SchuBkapitel I faBit
die Ergebnisse der Arbeit zusammen.

B. Giitersteuerautonomie durch liickenlosen Grenzausgleich

In der Diskussion um die Wahl eines geeigneten Umsatzsteuersystems fiir den
freien Handel im Gemeinsamen Markt hat sich der Rat der Sechsergemeinschaft in
den sechziger Jahren fiir das Bestimmungslandprinzip entschieden. Wird dieses
Besteuerungsprinzip mit Hilfe eines durch umfassende Grenzkontrollen abgesi-
cherten liickenlosen Grenzausgleichs fiir alle grenziiberschreitenden Warenliefe-
rungen in allen Landern in seiner strengen Form umgesetzt, dann werden die natio-
nalen Giiterpreise durch die Giitersteuern im Ausland nicht tangiert, und unter-
schiedlich hohe und beliebig differenzierte Giitersteuersitze im In- und Ausland
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l6sen keine Ineffizienzen in der internationalen Giiterproduktion aus. Denn glei-
chen sich im jeweiligen nationalen Marktgleichgewicht einer Dreildnderwelt (D, F;
R) die Konsumentenpreise (Spalten in Tab. 1) fiir das international gehandelte Gut
i aus, dann gleichen sich wegen der einheitlichen Giitersteuerbelastung #* in jeder
Spalte k = D, F, R stets auch die Produzentenpreise aus, d. h.

(1) p’=p =pf.

Die fiir die nationalen Produktionsentscheidungen relevanten relativen Produ-
zentenpreise zweier beliebiger Giiter i und j sind damit unabhingig von den herr-
schenden nationalen Steuersitzen und von allfilligen Anderungen dieser Sitze.

Insbesondere gilt dies auch fiir Investitionsgiiter, die im Wege des Vorsteuerab-
zugs unbesteuert bleiben, also einem nationalen Steuersatz von ¥ = 0 unterliegen.

Tabelle 1
Konsumentenpreise nach reinem Bestimmungslandprinzip
Kaufland
Produktionsland
D F R
pP(1+17) pP(1+¢) pP(1+87)
pl(1+1t) pr(1+1f) pr(1+¢7)
R PR +1P) PR+t PR +¢f)

Die nach der EG Steuerordnung gewihrte Steuersatzautonomie haben die Mit-
gliedsldnder bis Anfang der neunziger Jahre auch in hohem MaBe genutzt und
nicht nur unterschiedlich hohe Regelsteuersitze in ihren nationalen Umsatzsteuer-
gesetzen festgelegt, die sie dem fiskalischen Bedarf entsprechend angepal3t haben,
sondern auch ermiBigte und erhohte Steuersétze eingefiihrt (Tab. 2).

Die Konsumentenpreise wurden in den einzelnen EU Lindern nicht nur durch
die differenzierten Umsatzsteuersitze, sondern dariiber hinaus noch durch selekti-
ve Verbrauchsteuern verzerrt. Diese Verzerrungen sind jedoch stets das aus finanz-
politischen Erwagungen bewuft in Kauf genommene Resultat der nationalen Steu-
erpolitik. Fiskalische Externalitdten treten nicht auf; die Steuerpolitik des Handels-
partners wird durch den Grenzausgleich des Bestimmungslandprinzips neutralisiert
und verzerrt die relativen Giiterpreise und damit auch die Produktionsstruktur im
Inland nicht.
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Tabelle 2
Umsatzsteuersitze in der EU
1995
Belgien 01617 19 25 33 01612 21
Déanemark 0 22 0 25
Deutschland 7 14 7 15
Finnland 0612 22
Frankreich 2.1 5513 18.6 22 2155 206
Griechenland 48 18 36 48 18
GroBbritannien 0 17.5 08 175
Irland 02310 125 21 025125 21
Italien 4912 19 38 041016 19
Luxemburg 36 12 3612 15
Niederlande 6 18.5 6 175
Osterreich 10 20 32 10 12 20
Portugal 08 17 30 5 17
Schweden 0 25 01221 25
Spanien 6 12 33 47 16

Quelle: Bundesministerium der Finanzen, 1996.

C. Okonomische Probleme einer bestimmungslandbasierten
Mehrwertsteuer ohne Grenzkontrollen

Mit dem Wegfall der Grenzkontrollen im EU-Binnenmarkt kann das reine Be-
stimmungslandprinzip nicht mehr administriert werden, weil sich den Konsumen-
ten durch den Direktimport iiber die Grenze weitere Steuerarbitrageoptionen eroff-
nen'. Die EU hat angesichts dieses Problems eine Neugestaltung des EU-Umsatz-
steuersystems in Angriff genommen. Sowohl die Richtlinienvorschlidge 1987 und
1989 als auch das 1991 beschlossene Ubergangssystem, das heute noch in Kraft
ist, halten grundsitzlich am Bestimmungslandprinzip der Giiterbesteuerung fiir

I Die Weiterverwendung der Bezeichnung bestimmungslandbasiertes Mehrwertsteuersy-
stem ist zweckméBig, obwohl die Konsumenten des Hochsteuerlandes sich der inlidndischen
Besteuerung durch Direktimporte entziehen konnen und insofern ein Mischsystem wirksam
ist, das Elemente der Ursprungs- und Bestimmungslandbesteuerung aufweist. Zum einen gilt
nach 1992 weiterhin das Bestimmungslandprinzip fiir den gesamten gewerblichen Handel
ebenso wie bis 1992. Der Wegfall der Grenzkontrollen eliminiert nur die bis 1993 wirksame
Wertschranke, iiber der auch private Direktimporte einem Grenzausgleich unterworfen wa-
ren. Zum zweiten sind Direktimportanreize durch eine typische Antisymmetrie gekennzeich-
net, weil nur die Konsumenten des Hochsteuerlandes aus Cross border shopping einen Arbi-
tragegewinn erzielen, wihrend die Konsumenten des Niedrigsteuerlandes einen Steuervorteil
daraus ziehen, wenn sie auf Direktimporte verzichten und auslidndische Konsumgiiter nur
tiber den inldndischen Handel erwerben.
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den gewerblichen Warenhandel fest. Die Verfahren unterscheiden sich lediglich in
der Form der Umsetzung des Bestimmungslandprinzips. Wéhrend die urspriingli-
chen Kommissionsvorschldge einen grenziiberschreitenden Vorsteuerabzug vorse-
hen, wendet das Ubergangssystem einen Grenzausgleich an, bei dem die Steuerbe-
freiung des Exports (innergemeinschaftliche Lieferungen) und die Nachversteue-
rung des Imports (Erwerbsteuer) nach kontrollierbaren Aufzeichnungen der Unter-
nehmen in den beteiligten EU-Lédndern erfolgen. Im Giiterhandel mit Drittlindern
bleiben die traditionellen Grenzkontrollen und der Grenzausgleich in Kraft
(Tab. 3).

Tabelle 3

Konsumentenpreise nach dem Bestimmungslandprinzip
ohne Grenzkontrollen zwischen den EU-Staaten D und F

Kaufland
Produktionsland
D F R
D pP(1+1tP) pP(1+tf) pP(1+1t])
pf(1+tP) pf(1+tf) pF+¢f)
R pR(1+1tP) pf(1+1f) pf(1+tf)

Fiir eine gegebene Steuersatzstruktur wigt der repriasentative Konsument des In-
lands D nunmehr in seiner Kaufentscheidung die Konsumentenpreise des inlandi-
schen Giiterangebots (Tab. 3, Spalte 1) gegeniiber jenen im benachbarten EU-Land
F (Spalte 2) ab, wo er als Endnachfrager die Giiter mit den dortigen Steuerséitzen
belastet kaufen kann. Im Arbitragegleichgewicht wird der rationale Konsument
seine Nachfrage nach Gut i grundsitzlich im Niedrigsteuerland decken, fiir 12 < #f
also in Land D. Da Gut i bei Kauf in D unabhéngig von seiner Herkunft stets den
Steuersatz des Bestimmungslandes trédgt, gleichen sich mit den Konsumentenprei-
sen wiederum auch die Produzentenpreise aus, und Bedingung (1) gilt auch fiir das
Ubergangssystem ohne Grenzkontrollen. Dies gilt in gleicher Weise fiir die Konsu-
menten von Land F, die auf dem gleichen integrierten Konsumentenmarkt einkau-
fen, als auch fiir die Konsumenten in R, die durch Grenzkontrollen und Grenzaus-
gleich fiir Direktimporte weiterhin nach dem reinen Bestimmungslandprinzip be-
handelt werden. Relative Produzentenpreisverzerrungen durch ldnderweise unter-
schiedliche Steuersitze sollten damit auch nach Wegfall der Grenzkontrollen und
Weitergeltung des Bestimmungslandprinzips nicht auftreten.

Dieses Ergebnis iiberrascht, denn es widerspricht einem vielzitierten Resultat ei-
ner Arbeit von Sinn (1990, S. 493 ff.), nach dem das EU-Ubergangssystem bei lin-
derweise unterschiedlichen Steuersdtzen zu einer Verzerrung der gleichgewichti-
gen Produzentenpreise zwischen Investitions- und Konsumgiitern in den betroffe-
nen Lindern fiihrt. Die 6konomische Argumentation erfolgt in einem Zweilander /
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Zweigiiterrahmen, der das fiir dieses Resultat allerdings nicht relevante Drittland R
ausblendet. Das Arbitragegleichgewicht reduziert sich damit auf die linke obere
2 x 2 Preismatrix von Tab. 3.

Fiir das gehandelte Investitionsgut / ist die Steuerbelastung null (12 = ¢/ = 0),
und Preisarbitrage gleicht die Produzentenpreise zwischen den beiden Lindern
aus:

) PP =pf.

Preisarbitrage der Konsumenten, die das Konsumgut C im Inland und im Aus-
land erwerben konnen, gleicht in Sinns Analyse die Konsumentenpreise in folgen-
der Form aus:

3) P21 +22) =pE(1+1f) .

Aus den Gleichungen (2) und (3) folgt unmittelbar, daf3 das relative Preisverhalt-
nis zwischen Investitions- und Konsumgiitern in D und F im Ausmaf des Steuer-
faktors differiert

Q) PP /pe = (o] /pe)-(1 +12)/(1 + 1€)

und die globale Produktionsstruktur verzerrt’.

Der Widerspruch zu unseren aus Tab. 3 abgeleiteten unverzerrten Produzenten-
preisen liegt in der Arbitragebedingung (3). Ein Vergleich mit dem Arbitrage-
gleichgewicht, das sich nach Tab. 3 als Folge des Konsumgiiterpreisausgleichs er-
gibt, zeigt, daB Gleichung (3) nur gilt, wenn in Tab. 3 fiir Konsumenten aus D und
F jeweils eine superiore Kaufoption fiir Cross border shopping ausgeschlossen
wird. Diese besteht im Einkauf von Konsumgiitern, die im Hochsteuerland produ-
ziert wurden, iiber den Einzelhandel im Niedrigsteuerland. Es gibt aber aus 6kono-
mischer Sicht keine stichhaltige Begriindung dafiir, da3 Konsumgiiter nicht gehan-
delt werden und iiber den nationalen Einzelhandel nur im Inland produzierte Kon-
sumgiiter angeboten werden. Wenn aber Konsumgiiter aus F im Niedrigsteuerland
D verkauft werden, steht diese Kaufoption den Konsumenten aus D und F glei-
cherweise offen. Die in Gleichung (4) beschriebene Produzentenpreisverzerrung
trifft damit nur fiir einen 6konomisch nicht haltbaren Spezialfall zu, der Cross bor-
der shopping auf Konsumgiiter beschrinkt, die im jeweiligen Einkaufsland produ-
ziert wurden, und der Reimporte von Konsumgiitern ausschlieft.

Wenngleich das Ubergangssystem nun nicht mehr aufgrund seiner Produzenten-
preisverzerrungen verworfen werden kann, 16st es dennoch in einer Modellwelt

2 In analoger Weise argumentiert auch Homburg (1997, S. 302 f.), der unter dem ,,Misch-
system der Ubergangsregelung” eine Verzerrung der relativen Preise von Zwischenprodukten
und Konsumgiitern gemiB Gleichung (4) und damit eine verzerrte, international ineffiziente
Produktionsstruktur konstatiert.
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mit vollkommener Preisarbitrage unerwiinschte 6konomische Wirkungen aus.
Konzentrieren sich namlich die Kaufakte aller Konsumenten in F auf das Niedrig-
steuerland D, dann fillt diesem unter dem Grenzausgleich des Ubergangssystems
das gesamte Mehrwersteueraufkommen zu, und das Hochsteuerland F geht vollig
leer aus. Nun existiert das Ubergangssystem aber bereits seit 1993, und massive
Verschiebungen im Mehrwertsteueraufkommen, wie sie die vollkommene Preisar-
bitrage unterstellt, sind nicht beobachtbar. Dies liegt zum einen daran, daf} die An-
nahme vollkommener Konsumentenpreisarbitrage eine modelltheoretische Ideali-
sierung darstellt, die die Realitdt keineswegs widerspiegelt. Ist Cross border shop-
ping mit Transaktionskosten verbunden, dann werden diese sich in der Konsumen-
tenpreisarbitrage niederschlagen, das Reimportvolumen beschrianken, und die
Steueraufkommensverluste werden entsprechend geringer ausfallen. Eine explizite
Einbeziehung von konvexen Transaktionskosten in das Cross border shopping Kal-
kiil wird in Kap. G modelliert.

Dariiber hinaus muf3 man zum anderen, wie die Kommission, davon ausgehen,
daB3 die Steuerpolitik eines Hochsteuerlandes auf fiskalische Verluste durch Ab-
wanderung von Steuerbemessungsgrundlagen reagieren und die Steuersitze jenen
des Niedrigsteuerlandes anpassen wird. Von der 6konomischen Theorie wird diese
Hypothese gestiitzt, weil man zeigen kann, daf3 unter den oben getroffenen Annah-
men eine Hochsteuerpolitik, £/ > ¢P fiir alle i, kein Nash-Gleichgewicht im Um-
satzsteuerwettbewerb sein kann (Haufler, 1996a). Eine Angleichung der Mehrwert-
steuersdtze nach unten ist in der EU, abgesehen von der dekretierten Abschaffung
der erhohten Mehrwertsteuersitze bei Einfiihrung des Ubergangssystems, jedoch
nicht beobachtbar. Aber selbst wenn derzeit im Binnnenmarkt dieser fiskalische
Erosionsprozef nur iiberaus langsam vonstatten geht, so ist doch damit zu rechnen,
daB Arbitragerenten langfristig abgeschopft werden und das Ubergangssystem
letztlich doch zu einer Angleichung der Umsatzsteuersitze fithren mufl. Angesichts
der Bemiihungen der Kommission, das Ubergangssystem durch ein endgiiltiges
Mehrwertsteuersystem zu ersetzen, stellt sich natiirlich die Frage, ob diese alterna-
tiven Systeme ebenfalls eine Umverteilung des Mehrwertsteueraufkommens be-
wirken und damit die Steuersatzautonomie fallt.

D. Bestimmungslandbasierte Alternativen zum Ubergangssystem

Grundsitzlich ist allen bestimmungslandbasierten Mehrwertsteuersystemen, die
ohne Grenzkontrollen betrieben werden gemein, da83 sie den Konsumenten Anreize
zu Direktimport- und Reimportaktivitidten bieten, wie sie in Tab. 3 dargestellt sind.
Internationale Produzentenpreisverzerrungen konnen dann ausgeschlossen werden,
allerdings treten Verschiebungen des Mehrwertsteueraufkommens und damit Ein-
kommenseffekte auf.
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I. Grenziiberschreitender Vorsteuerabzug ohne Clearing

Das Verfahren des grenziiberschreitenden Vorsteuerabzug, die praferierte Mehr-
wertsteuervariante der EU Kommission, wiirde gegeniiber dem Ubergangssystem
insoferne eine Anderung in der Verteilung des Mehrwertsteuerertrags bewirken,
als das Hochsteuerland den vollen fiskalischen Ertrag aus den steuerinduzierten
Reimporttransaktionen behilt, wihrend das Niedrigsteuerland eine EinbuBe erlei-
det, indem es dem nationalen Einzelhandel die Mehrwertsteuerbelastung des
Hochsteuerlandes im Wege des Vorsteuerabzugs erstatten muf}. Fiir eine gegebene
Steuersatzdifferenz reproduziert dieses Mehrwertsteuerverfahren eine Umsatzsteu-
erertragsteilung, bei der das Hochsteuerland auch bei vollstindiger Abschopfung
der Arbitragerente durch Reimporte den tatsdchlichen Konsum seiner Biirger mit
dem hohen nationalen Umsatzsteuersatz belasten kann, wahrend der Fiskus des
Niedrigsteuerlandes diese Reimporte unfreiwillig im Ausmal des Steuersatzdiffe-
renz subventioniert. Auch nach diesem Verfahren konnen landerweise unterschied-
liche Steuersitze kein Nash-Gleichgewicht darstellen, weil die Subventionierung
der Konsumentenpreise dem Hochsteuerland einen Anreiz bietet, seine Steuersitze
strategisch zu erhéhen. Es kann ja damit, ohne die Giiterpreise zu beeinflussen,
sein Steueraufkommen zu Lasten des Fiskus des Niedrigsteuerlandes unbegrenzt
steigern.

I1. Grenziiberschreitender Vorsteuerabzug mit Clearing

Die EU Kommission hat den grenziiberschreitenden Vorsteuerabzug allerdings
stets gemeinsam mit einem Clearingmechanismus vorgeschlagen. Unabhiéngig von
seiner konkreten Gestaltung bewirkt dieses Clearing stets die Kompensation der
vom Importland erstatteten Vorsteuerabziige durch das Exportland. Dieser Kom-
pensationsmechanismus wiirde, in unserem Fall angewendet, zwar die strategische
Ausbeutung des Niedrigsteuerlandes durch das Hochsteuerland verhindern, ande-
rerseits aber genau die Mehrwertsteueraufteilung des Ubergangssystems reprodu-
zieren. Da fiir das Clearing nur die Transaktionen zwischen registrierten Firmen
beriicksichtigt werden, mufl das Hochsteuerland seinen Mehrwertsteuerertrag aus
den Exportlieferungen abgeben und geht fiskalisch im Grenzfall wieder leer aus,
weil das Mehrwertsteueraufkommen aus den Reimporten im niedriger besteuerten
Kaufland verbleibt und nicht in das Clearing einbezogen wird.

II1. Das Mehrwertsteuersystem VIVAT

Eine weitere Variante des Bestimmungslandprinzips in der EU ist jiingst mit
dem Mehrwertsteuersystem VIVAT (viable integrated value added tax; Keen/
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Smith, 1996) vorgeschlagen worden. Dieses System kombiniert eine mit einem
EU-weit einheitlichen Satz tY erhobene Mehrwertsteuer mit grenziiberschreiten-
dem Vorsteuerabzug (im folgenden Euro-VAT genannt) mit landerspezifischen
Einzelhandelsumsatzsteuern 2 bzw. t*, die nur beim Verkauf an Letztverbraucher
eingehoben werden.

Tabelle 4

Konsumentenpreise nach dem Mehrwertsteuersystem VIVAT
ohne Grenzkontrollen zwischen den EU-Staaten D und F

Kaufland
Produktionsland
D F R
D PP+t +1tP)  pPA+t)(1+1¢F) pP(1+1tF)
pFA+tY)(1+1P) pF(1+tY)(1+¢F) pF(1+1tf)
R PR +tY)(1+tP) pE(1+tY)(1+¢F) pRE(1+tf)

Die resultierende Konsumentenpreisstruktur (Tab. 4) und die Arbitrageanreize
sind dem Ubergangssystem #quivalent, aber es stellt sich eine andere Aufteilung
des Mehrwertsteueraufkommens ein Das Hochsteuerland erlost nunmehr ein Mehr-
wertsteueraufkommen im AusmaB des Euro-VAT Satzes tY auf den Wert der Reim-
porte, wiahrend dem Niedrigsteuerland von dieser Bemessungsgrundlage ein Kon-
sumsteueraufkommen im AusmaB seines Einzelhandelssteuersatzes P verbleibt.
Selbst im Grenzfall vollstindiger Ausschopfung der Steuerarbitrage verliert das
Hochsteuerland dann nur Steuereinnahmen im Ausmal seines Einzelhandelssteu-
ersatzes durch Cross border shopping. Ein strategischer Anreiz, diesen Steuersatz
t zu erh6hen, besteht nicht mehr. Im Gegensatz zu den beiden anderen bestim-
mungslandbasierten Verfahren kommt es auch bei vollstindiger Umlenkung der
Kaufstrome nicht zu einer Konzentration des Mehrwertsteueraufkommens auf ei-
nes der beiden Linder; die von Reimportaktivititen ausgelosten Einkommensef-
fekte fallen geringer aus.

E. Ursprungslandbasierte Alternativen zum Ubergangssystem

Das Direktimportproblem kann nur durch den Ubergang vom Bestimmungsland-
prinzip zum Ursprungslandprinzip der Giiterbesteuerung vermieden werden. Sinn
(1990) hat einen solchen Systemwechsel als 6konomisch wiinschenswert bezeich-
net, weil er in seinem Modellrahmen zu allokativer Effizienz fiihrt, und daher be-
dauert, daB} die politische Entscheidung auf der EU-Ebene zugunsten des Bestim-
mungslandprinzips wohl endgiiltig sei. Das in seiner Zweildnderwelt abgeleitete

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 259/11



18 Bernd Genser

Effizienzresultat reproduziert die Aquivalenz von Bestimmungsland- und Ur-
sprungslandbesteuerung in einer Welt, in der alle Handelspartner von einem allge-
meinen, bestimmungslandbasierten Mehrwertsteuersystem mit einem einzigen,
von jedem Land beliebig festlegbaren Regelsteuersatz zu einem ursprungslandba-
sierten System mit unverianderten, landerspezifischen Regelsdtzen wechseln. Fis-
kalisch ist dieser Ubergang aufkommensneutral, sofern die Handelsbilanz jedes
Landes multilateral ausgeglichen ist, weil dann die makroSkonomische Steuerbe-
messungsgrundlage fiir beide Systeme gleich ist.

I. Das beschriankte Ursprungslandprinzip

Der Wechsel zu einem Ursprungslandprinzip hat jedoch seine Tiicken, wenn er
nicht global, sondern nur von einer Teilmenge von Staaten, etwa der EU, durchge-
fiihrt wird. Berglas (1981) hat darauf hingewiesen, dafl ein Wechsel zum Ur-
spungslandprinzip in der EU, wie er von Shibata (1967) in Form eines ,,beschrank-
ten Ursprungslandprinzips“ vorgeschlagen wurde, zu Handelsverzerrungen fiihrt
(vgl. Tab. 5).

Konsumentenpreisarbitrage gemaB der in Tab. 5 dargestellten Kaufoptionen in
den Steuerunionsldandern D und F, die fiir ihren bilateralen Handel zum Ursprungs-
landprinzip gewechselt sind, fiihrt dazu, daf Giiterimporte aus dem Rest der Welt
R stets liber das Niedrigsteuerland D (wir unterstellen ohne Beschrinkung der All-
gemeinheit im folgenden wieder 2 < ¢f) erfolgen werden und damit fiir Konsu-
menten aus D und F auch den niedrigeren Regelsteuersatz P tragen (vgl. hierzu
Georgakopoulos, 1992). Das Hochsteuerland F erzielt aus den iiber das Niedrig-
steuerland D umgelenkten Importgiiterstromen aus R kein Umsatzsteueraufkom-
men mehr; diese fallen wegen der Ursprungslandbesteuerung ausschlielich in D
an.

Tabelle 5
Konsumentenpreise unter einem auf D und F beschrinkten
Ursprungslandprinzip
Kaufland
Produktionsland

D F R
D pP(1+17) pP(1+17) PP+t
F pi(1+t)) pr(L+t)) p(1+1tF)
R pE(L+1tD) pr(L+t) pr(L+t7)

Dieser Umlenkungseffekt des Handels ist aber nicht auf die Importgiiter aus
dem Rest der Welt beschrinkt. Ein Arbitragegewinn im Ausmal der Steuersatzdif-
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ferenz tf — ¢P ist auch fiir Giiter aus der Binnenproduktion erzielbar, wenn diese
nicht direkt auf den Inlandsmarkt des Hochsteuerlandes F kommen, sondern auf
dem Umweg iiber ein Drittland R und das Niedrigsteuerland D, wodurch ihre Steu-
erbelastung auf P sinkt. In gleicher Weise kann diese Arbitrageoption auch von
den Konsumenten im Niedrigsteuerland D genutzt werden, die ihre Importe nicht
mehr direkt aus F, sondern iiber das Drittland R beziehen. Durch beide Handels-
umlenkungen kommt es zu einer Umschichtung der Mehrwertsteuereinnahmen
vom Hochsteuerland F ins Niedrigsteuerland D, wodurch bei vollstindiger Nut-
zung der Steuerarbitrage das Hochsteuerland F wie beim Bestimmungslandprinzip
ohne Grenzkontrollen sein gesamtes Mehrwertsteueraufkommen abgibt.

SchlieBlich er6ffnet das beschriankte Ursprungslandprinzip den Produzenten im
Niedrigsteuerland noch eine weitere Steuerarbitrageoption, um ihre Wettbewerbs-
position auf Drittmérkten zu verbessern. Exportiert ein Produzent nicht direkt, son-
dern iiber das Hochsteuerland, dann kann er seinen Produzentenpreis im Ausmaf
des Steuersatzdifferenz 1 — tP senken, indem er beim Export aus dem Hochsteuer-
land den Steuersatz I und nicht nur den urspriinglich vorgeschriebenen Ur-
sprungslandsteuersatz ¢ erstattet bekommt. Dieser ProzeB kann auch mehrfach
durchlaufen werden, wobei das Hochsteuerland mehrfach eine unfreiwillige Ex-
portsubvention auf umgelenkte Exportstrome des Niedrigsteuerlandes gewéhrt.

Auf Grund dieser unerwiinschten handels- und steueraufkommensumlenkenden
Wirkungen, die im Falle zirkuldrer Steuerarbitrage auch das Zustandekommen von
Gleichgewichtsrandldsungen ausschlieen, ist es zu begriilen, dal Empfehlungen,
in der EU das Ursprungslandprinzip einzufiihren (Shibata, 1967; Siebert, 1990),
nicht aufgegriffen und umgesetzt wurden.

II. Beschrinkte Ursprungslandbesteuerung
mit einheitlichem Grenzausgleich

Die unerwiinschten Eigenschaften einer Mehrwertbesteuerung nach dem be-
schrinkten Ursprungslandprinzip, die insbesondere die Aquivalenzeigenschaft aus-
hebeln, sind jedoch nur auf das unzuldngliche, weil systematisch ausbeutbare De-
sign des gemischten Umsatzsteuerregimes zuriickzufiihren. Lockwood/de Meza/
Myles (1994, 1994a) und Genser (1996, 1998) haben gezeigt, daB in einer interna-
tionalen Steuerordnung ursprungslandbasierte Mehrwertsteuersysteme in Léander-
gruppen durchaus mit dem GATT-Rahmen einer weltweiten Handelsbesteuerung
nach dem Bestimmungslandprinzip konsistent verkniipft werden konnen. So 148t
sich etwa zeigen, daB in einer Dreildnderwelt zwei Liander D und F untereinander
ihre Steuergrenzen abschaffen und zum Ursprungslandprinzip iibergehen kénnen,
wenn der Handel mit dem Rest der Welt R in beiden Landern einem Grenzaus-
gleich mit einem einheitlichen Grenzausgleichssatz Y unterliegt (Tab. 6).

2%
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Tabelle 6

Konsumentenpreise nach dem beschriinkten Ursprungslandprinzip
mit einheitlichem Grenzausgleich (UROP-Verfahren)

Kaufland
Produktionsland
D F R
pP (1 +1tP) pP(1+tP) | pPA+tP)1+tR)/(1+1Y)
pf(1+1tF) pf(1+1t) pf(L+ 7)1 +t7)/(1 +¢¥)
pR(1+tY) pR(1+tY) pR(1+t7)

Genser (1996) zeigt, daf} das in Tab. 6 dargestellte UROP Verfahren (unified re-
stricted origin principle) einer Umsatzbesteuerung nach einem universellen Be-
stimmungslandprinzip mit Grenzkontrollen und damit auch einem universellen Ur-
sprungslandprinzip dquivalent ist, so daB ein Systemwechsel zwischen diesen Ver-
fahren weder Relativpreisverdnderungen noch Einkommenseffekte auslost. Die
Aquivalenz gilt unabhiingig von der Festlegung des Steuersatzes ¢V, der damit auch
null gewihlt werden kann. In diesem Spezialfall reproduziert das UROP-Verfahren
das ,.nichtreziproke beschriankte Ursprungslandprinzip“ (Lockwood/de Meza/
Myles, 1994a), dessen Konsumentenpreisstruktur durch umsatzsteuerfrei angebote-
ne Importgiiter aus dem Rest der Welt und doppelt besteuerte Exportgiiter in den
Rest der Welt charakterisiert ist (Tab. 6, tY = 0). Die Aquivalenz zum reinen Be-
stimmungslandprinzip wird durch ldnderspezifische Preisniveauanpassungen
(Wechselkurs- oder Faktorpreisdnderungen) herbeigefiihrt, die die steuerlichen Be-
und Entlastungen beim Systemwechsel genau kompensieren. Die Nichtreziprozitat
des von Lockwood et al. (1994a, 1995) vorgeschlagenen Verfahrens liegt darin be-
griindet, da3 die Reformlidnder das Ursprungslandprinzip weltweit, d. h. also auch
gegeniiber Drittstaaten, anwenden, wihrend letztere ihrerseits im Handel mit all
ihren Handelspartnern am Bestimmungslandprinzip festhalten.

Die Aquivalenzeigenschaft des UROP-Verfahrens beseitigt zwei gravierende
Einwinde gegen die Einfiihrung eines ursprungslandbasierten Umsatzsteuersy-
stems in der EU. Es ist anders als das beschrankte Ursprungslandprinzip mit dem
Bestimmungslandprinzip gegeniiber Drittlindern vollkommen kompatibel. Es bie-
tet keinen Anreiz zu Steuerarbitrage, und es reproduziert bei ausgeglichener Han-
delsbilanz die nationale Steueraufkommensverteilung des reinen Bestimmungs-
landprinzips, weil jeglicher Anreiz zu Cross border shopping fehit.

Dennoch verbleiben eine Reihe von Kritikpunkten, die einerseits am Ursprungs-
landprinzip selbst und andererseits am Systemwechsel ansetzen, auch wenn nicht
alle Gegenargumente in scharfer Form treffen (vgl. Genser/Haufler, 1996). So
stimmt es, daB die Aquivalenz zwischen den Steuersystemen verlorengeht, wenn
eine Umsatzsteuer mit mehreren Satze erhoben wird. Allokative Verzerrungen
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beim Systemiibergang konnen aber vermieden werden, wenn die Abweichungen
von den Regelsitzen in den Reformlindern vor dem Ubergang zum Ursprungs-
landprinzip eine einheitliche Struktur aufweisen (Andel, 1971; Fratianni/Christie,
1981). Das administrative Verfahren des Vorsteuerabzugs muf3 nicht aufgegeben
werden, denn das Urprungslandprinzip kann auch im Wege des grenziiberschrei-
tenden fiktiven Vorsteuerabzugs umgesetzt werden. Nach diesem Verfahren wird
nicht die im Exportland entrichtete Mehrwertsteuer erstattet, sondern es wird ein
Vorsteuerabzug im Ausmal} des Steuersatzes des Importlandes gewéhrt (Krause-
Junk, 1992). SchlieBlich trifft der kritische Einwand, das Ursprungslandprinzip set-
ze Transferpreisanreize, um Wertschopfungsanteile in Niedrigsteuerldnder zu ver-
lagern, nur zum Teil, weil in der EU die Transferpreisanreize in der Gewinnbe-
steuerung jenen einer eventuellen ursprungslandbasierten Mehrwertsteuer iiberwie-
gend entgegengerichtet wiren (Genser/Schulze, 1997).

Auch bei mobilem Kapital gilt die Aquivalenzeigenschaft nur mehr in speziellen
Fillen. Die Produzentenpreise bleiben aber weiterhin unverzerrt, wenn Kapitalgii-
ter ebenso wie Vorleistungen nach dem Ursprungslandprinzip besteuert werden
(Genser/Haufler/Sprensen, 1995). Kapitalimporte gehen mit den jeweiligen Ur-
sprungslandsteuern in die Produktionskosten ein, werden jedoch wie Vorumsitze
aus der Umsatzsteuer-Bemessungsgrundlage im Importland ausgeschieden. Die al-
lokative Neutralitat ergibt sich dann aus der Preisarbitrage der Produzenten fiir Ka-
pitalgiiter und Vorleistungen (Tab. 7) und der Konsumenten fiir Giiter, fiir deren
Produktion Inlands- und Auslandswertschopfungskomponenten in unterschiedli-
cher Form kombiniert werden (Tab. 8).

Tabelle 7

Nettokapitalgiiterpreise nach dem beschrinkten Ursprungslandprinzip
mit einheitlichem Grenzausgleich (UROP Verfahren)

Kaufland
Produktionsland
D F R
D p’ pP(1+1tP)/(1+1tf) | pPP(1+¢P)/(1+1Y)
F pf(+tf)/1+1tD) of pl(A+t)/(1+1¢7)
R pR(L+tU)/(1+tP) | pR(1+1Y)/(1+¢F) pf

Da Unternehmer die Umsatzsteuer auf Kapitalgiiter stets im Wege des Vorum-
satzabzugs oder des fiktiven Vorsteuerabzugs von einer Doppelbesteuerung aus-
nehmen konnen, gibt es fiir sie keinen Direktimportanreiz, und die Preisarbitrage
beschrinkt sich auf den Vergleich der Nettokapitalgiiterpreise im Land ihrer Ge-
schiftstitigkeit (Spalten D, F und R in Tab. 7). Im Arbitragegleichgewicht miissen
sich diese Nettokapitalgiiterpreise in jedem der drei Lander ausgleichen, und fiir
die Produzentenpreise gilt jeweils
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(5) pP(1+P) =pl(1+6") =pf(1 +1Y).

Wird das Kapitalgut / in Land D fiir die Produktion eines Konsumgutes C einge-
setzt, wobei das Unternehmen jeweils eine Wertschopfung p2 leistet, so betrégt der
Konsumentenpreis einschliefllich Umsatzsteuer

©6) @@=01+2)p2+p)) =1 +P) P2 +p (1+5)/(1+P) = (1 +2) (P2 +pF(1 +1%)/(1+1)) .

Der Konsumentenpreis ist aufgrund der Preisarbitrage des Unternehmers auf
dem Kapitalgiitermarkt gleich, unabhingig vom Ursprungsland des Kapitalgutes.
Analog ergibt sich der Preis des Konsumgutes C bei Endfertigung in des Landern
F und R auf den jeweiligen Inlandsmérkten zu

(M) g6 =+D)pE+p)) =1+ ) (P2 +pP(1+ )/ (1+5) = L+ F)pE+ PR +1%)/(1+1))

(8) gt = (1 +5)PE+pf) = L+ B pE+pP(1L+P)/(1+1Y) = (1+ ) pE +pf (1 +)/(14+1%))

Dem Konsumenten in den Léndern stellen sich wiederum Kaufoptionen durch
Handel oder durch Direktimport. Dabei gilt fiir Direktimporte innerhalb der
Steuerunion das Ursprungslandprinzip, fiir Direktimporte aus dem Rest der Welt
ein bestimmungslandbasierter Grenzausgleich mit dem einheitlichen Steuersatz 1Y
(Tab. 8).

Tabelle 8

Konsumentenpreise nach dem beschriinkten Ursprungslandprinzip
mit einheitlichem Grenzausgleich (UROP Verfahren)

Kaufland
Produktionsland
D F R
D P& +p7) (1 +1tP) | (02 +pP)(1 +1tP) | (08 + 7)1 +P) (1 +17)/(1+¢7)
@& +pD)A+7) | (0F +pf)(1 +¢7) | (06 + D)1+ 7)1 +7)/(1 + 1Y)
R P& +pP)(1+1tY) | & +pH(A+1Y) (08 +pP)(1 +t7)

Aus Tab. 8 ergibt sich fiir das Arbitragegleichgewicht eine Preisstruktur der
Konsumgiiter

9) P2+p))A+P) = pE+p))(1+5) = PE+p1)(1+1Y)

bei der die Produzentenpreise vor Steuern in gleicher Form Abweichungen zwi-
schen den betrachteten Staaten aufweisen wie die Nettopreise der Kapitalgiiter
nach Gleichung (5). Das relative Preisverhéltnis von Konsum- und Kapitalgiitern
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dndert sich daher durch den Ubergang von einem reinen Bestimmungslandprinzip
zum UROP-Prinzip nicht, und die ldnderspezifische Allokation wird nicht verzerrt.
Die notwendige Anpassung der nominellen Preise im Ausmaf der Steuerfaktoren
erfolgt durch Anderungen des Wechselkurses oder der nichtmobilen priméren Pro-
duktionsfaktoren, z. B. von Arbeit und Boden.

Die allokative Effizienz einer ursprungslandbasierten Giitersteuer 148t sich in ei-
nem einfachen intertemporalen Modellrahmen demonstrieren, wo sich die Giiter-
steuer als dquivalent zu einer Steuer auf das Lohneinkommen und den Anfangska-
pitalbestand erweist, jedoch die Neubildung von Kapital nicht beeintrachtigt. Wih-
rend sich diese Eigenschaft auf den internationalen Modellrahmen iibertrégt und
damit auch die internationale Kapitalallokation bei ldnderweise unterschiedlichen
Mehrwertsteuersdtzen nicht verzerrt, kommt es durch die internationale Kapital-
mobilitdt zu Einkommenseffekten. Zum einen dndern sich im Gefolge der Preisan-
passung nach einem Systemwechsel vom Bestimmungsland- zum Ursprungsland-
prinzip die ausldndischen Vermogenswerte von Kapitaleigentiimern (Bovenberg,
1998). Zum anderen setzen angekiindigte Systemwechsel einen Anreiz, den Wert-
minderungen des Kapitalstocks in Abwertungsldndern durch strategische Verlage-
rung des Kapitals in Aufwertungsldnder zu entgehen. Diese Antizipationseffekte
werden um so bedeutsamer ausfallen, je hoher die internationale Kapitalmobilitét
ist und je ldnger der Zeitraum von der Ankiindigung der Mehrwertsteuerumstel-
lung bis zu deren Inkrafttreten ist (Haufler/Nielsen, 1997).

F. Eine Zwischenbilanz

Aus O6konomischer Sicht miiflte eine erste Zwischenbilanz zum Reformbedarf
der EU-Mehrwertsteuer wie folgt lauten:

(i) Das Ubergangssystem fiihrt bei Aufrechterhaltung der nationalen Steuerauto-
nomie und nationalen Steuersatzdifferenzen zu Steuerarbitrage durch Cross border
shopping. Entgegen einer weit verbreiteten Ansicht wird dadurch keine Allokati-
onsverzerrrung ausgelost, weil Handelsumlenkungen durch Konsumentenreimpor-
te die relativen Giiterpreise unverzerrt lassen, aber gleichzeitig massive Verschie-
bungen in den Steuerertridgen auslosen.

(ii) Eine Milderung des AusmaBes dieser Aufkommensverschiebungen kann
durch Umgestaltung des EU-Mehrwertsteuersystems erreicht werden; dabei blei-
ben jedoch stets Einkommenseffekte durch Cross border shopping bestehen.

(iii) Eine Unterbindung von Cross border shopping-Anreizen durch den Wechsel
zu einem ursprungslandorientierten Mehrwertsteuersystem in der EU ist nur in
Form eines beschrinkten Ursprungslandprinzips mit einheitlichem Grenzausgleich
zu empfehlen. Aber auch dieses Verfahren fiihrt selbst im unverzerrenden Idealfall
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identischer Steuerstrukturen und mobilen Kapitals zu Einkommenseffekten beim
Systemwechsel.

(iv) Eine kurzfristige Analyse der Arbitrageeffekte durch Cross border shop-
ping mufl den Beschrinkungen durch Transaktionskosten explizit Rechnung tra-
gen.

G. Die Auswirkung von Transaktionskosten
fiir Cross border shopping

Sind Direktimporte mit Transaktionskosten verbunden, so wird der Konsument
diese in seinem Arbitragekalkiil beriicksichtigen. Typischerweise fallen natiirlich
auch Transaktionskosten fiir Handelslieferungen und fiir Inlandskdufe an, doch
werden diese im folgenden als wesentlich geri<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>