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Vorwort

Der Finanzwissenschaftliche AusschuB des Vereins fiir Socialpolitik hat seine
jahrlich stattfindende Arbeitstagung im Jahre 1991 vom 22. bis 24. Mai in
Miinchen abgehalten. Gegenstand der Sitzung waren Beitrige zum Generalthema
,~Ausgewihlte Probleme der EG-Finanzen“. Dieser Band enthilt die dort gehalte-
nen und aufgrund der ausgiebigen Diskussion iiberarbeiteten und erweiterten
Referate.

Wolfgang Wiegard untersucht in seinem Beitrag ,,Quantitative Aspekte einer
Harmonisierung der Umsatzsteuern in der EG* mit Hilfe eines numerischen
Simulationsmodells die Auswirkungen unterschiedlicher Vorschlidge zur Umsatz-
steuerharmonisierung auf Steueraufkommen und Wohlfahrt innerhalb der EG.
Nach einem einleitenden Uberblick iiber den gegenwirtigen Stand der Harmoni-
sierungsbemiihungen erfolgt eine modelltheoretisch ausgerichtete Erlduterung
von Funktionsweise und Belastungskonzeption des gegenwirtig praktizierten
Bestimmungslandprinzips, des fiir die Periode vom 1.1.1993 bis 31.12.1996
vorgesehenen Ubergangssystems, des Gemeinschaftsprinzips sowie des ab 1997
geplanten Clearing-Systems. AnschlieBend skizziert der Autor die Grundlagen
des numerischen Simulationsmodells: Die Struktur des zugrundeliegenden allge-
meinen Gleichgewichtsmodells, die Konstruktion der Datenbasis sowie ein als
Kalibrierung bezeichnetes Verfahren zur Abstimmung von theoretischem Modell
und Datenbasis. Der hohe Grad an Komplexitit derartiger Modelle fiihrt naturge-
méB zu Schwierigkeiten sowohl bei der Ergebnisinterpretation als auch bei der
Uberpriifung der Richtigkeit von Modellspezifikation und numerischen Losun-
gen. Aus diesem Grund untersucht Wiegard die fiir die Thematik relevanten,
grundlegenden okonomischen Wirkungszusammenhénge und weist nach, daB
das numerische Modell die aufgrund theoretischer Uberlegungen zu erwartenden
Ergebnisse generiert. Im letzten Teil stellt der Verfasser die Simulationsergebnis-
se vor. Es zeigt sich, daB die Aufkommens- und Wohlfahrtseffekte beim Wechsel
vom Bestimmungslandprinzip zu einem der alternativen Besteuerungsprinzipien
fiir die EG insgesamt relativ gering, fiir die einzelnen Mitgliedsstaaten jedoch
zum Teil erheblich sind.

Rolf Caesar beschiftigt sich in seinem Referat , Kreditoperationen im Finanzsy-
stem der EG* mit Ausgestaltung, Rechtfertigung und Instrumentaleffizienz der
unterschiedlichen EG-Kreditoperationen. Nach einigen Abgrenzungsiiberlegun-
gen und einer Systematisierung der EG-Kredite erfolgt eine detaillierte Darstel-
lung der einzelnen Kredittransaktionen. Der Autor unterscheidet Zahlungsbilanz-
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kredite, Strukturkredite, fiskalische Kreditoperationen sowie EG-externe Kredit-
operationen. Besonders herausgestellt wird in diesem Zusammenhang die Tatsa-
che, daB sich trotz institutioneller Restriktionen fiskalische Kreditoperationen in
der Praxis der EG-Haushaltsfilhrung finden. Sie entstanden wihrend der achtziger
Jahre als Notlosung zur Uberwindung unvorhergesehener Zahlungsengpisse und
haben die Form von Zahlungszielkrediten. Im zweiten Hauptteil analysiert Caesar
Rechtfertigungsmoglichkeiten und Instrumentaleffizienz von Struktur- und fiska-
lischen Krediten. Unter Zugrundelegung der traditionellen Rechtfertigungsansit-
ze fiir 6ffentliche Verschuldung sowie politokonomischer Uberlegungen ergeben
sich unterschiedliche Ergebnisse fiir die einzelnen Kreditarten. Im Falle der
Strukturkredite an private Akteure konstatiert der Verfasser 6konomische Plausi-
bilitat, sofern die Zielsetzungen gestaltungs- oder regionalpolitischer Art sind.
Strukturkredite an 6ffentliche Kreditnehmer stellen fiir den gesamten 6ffentlichen
Sektor eine zweckgebundene Form fiskalischer Verschuldung dar. Allokative
Rechtfertigungsmoglichkeiten sieht Caesar in diesen Fillen nur fiir bestimmte
Finanzierungsobjekte wie z. B. EG-weite Verkehrs- oder Kommunikationsinve-
stitionen. Im Hinblick auf die nicht zweckgebundenen fiskalischen Kredite lassen
sich aus o6konomischer Sicht beim gegenwirtigen Integrationsstand lediglich
kurzfristige Kassenverstiarkungskredite bei Kreditinstituten vertreten. Eine ldn-
gerfristige Verschuldungskompetenz sollte nach Ansicht des Autors erst fiir den
— heute noch fiktiven — Endzustand der EG als voll ausgebildeter foderativer
Staat und auch dann nur in eng begrenztem MaBe angestrebt werden.

Heinz Grossekettler setzt sich in seinem Beitrag ,,Der BudgetierungsprozeB
in der EG — Analyse und Kritik aus okonomischer Sicht“ mit den an ein
effizientes EG-Haushaltswesen zu stellenden Anforderungen sowie den Mingeln
und Verbesserungsmoglichkeiten des gegenwdrtigen Systems auseinander. Zur
Fundierung der weiteren Untersuchung werden zunichst Bedeutung, Struktur
und Entwicklung des Gesamthaushalts seit 1980 skizziert. AnschlieBend leitet
der Autor die Funktionen ab, die das 6ffentliche Haushaltswesen in seiner Rolle
als Controllingsystem erfiillen soll. Mit Hilfe einer vergleichenden Analyse zwi-
schen diesen Mindestanforderungen und der tatsichlichen Praxis von Haushalts-
planung, -vollzug und -kontrolle in der EG sowie durch eine Auswertung der
Rechnungshofberichte arbeitet Grossekettler die wesentlichen Miéngel im EG-
Haushaltswesen heraus. Schwachstellen werden aufgezeigt hinsichtlich der Pla-
nungsinhalte der Einnahmen-Ausgabenrechnung und der verfiigbaren Instrumen-
te, hinsichtlich der Wirtschaftlichkeitskontrolle und der Vollstindigkeit des Con-
trollingsystems, hinsichtlich des Veranschlagungs- und Durchfiihrungsprozesses,
hinsichtlich des Kontrollprozesses sowie der Erfiillung wesentlicher Budget-
grundsitze. Als Verbesserungserfordernisse betont Grossekettler insbesondere
die Schaffung eines Systems von finanziellen Reserven und von Anpassungsreak-
tionen zur Abwendung von Finanzkrisen, die Notwendigkeit des Ausbaus bzw.
der Schaffung einer Vermogens- und einer Kostenrechnung, die Einrichtung
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einer Instanz, die iiber Ausgabenpriorititen entscheidet, die Verbesserung einer
mitschreitenden Kontrolle sowie eine stirkere haushaltsrechtliche Verankerung
der Haushaltsgrundsitze der Offentlichkeit und der Wahrheit, Klarheit und Ge-
nauigkeit.

Karl-Heinrich Hansmeyer
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A. Problemstellung

Steuerharmonisierung ist ein schwieriges Unterfangen. Dies hat eine ganze
Reihe von Ursachen. Selbst wenn klar ist, was harmonisiert werden soll —
Steuertyp, Bemessungsgrundlagen und/oder Steuersitze —, sind eindeutige
Aussagen iiber die Wirkungen konkreter Harmonisierungsvorschlige auf die
Hohe des Sozialprodukts, des Steueraufkommens oder die Wohlfahrt der beteilig-
ten Léander nur in den seltensten Féllen moglich. Unbestritten ist allerdings, da
isolierte ebenso wie koordinierte steuerliche MaBnahmen in offenen Volkswirt-
schaften von erheblicher Bedeutung fiir die betroffenen Handelspartner sein
konnen. Warum sonst hétte die in Ergénzung der berilhmten spanischen Alcabala
des Mittelalters erhobene Ausgleichsteuer auf Importe die Handelspartner Spa-
niens immer wieder so erregen sollen, dal dies bisweilen ,,das unmittelbare
Totschlagen der maitres de 1’échiquier” zur Folge hatte!. Zusétzliche Probleme

1 So Popitz (1925), zitiert nach Grabower et. al. (1962, S. X).
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bereitet die Tatsache, daB die nationalen Gesetzgeber im Laufe des Harmonisie-
rungsprozesses auf einen Teil ihrer Steuersouverdnitit verzichten miissen.
SchlieBlich diirften sich mogliche Gewinne — vorausgesetzt man konnte diese
ermitteln — auf die Harmonisierungsldnder weder gleichmiBig verteilen, noch
kann ausgeschlossen werden, daB einzelne Linder gewinnen, andere dagegen
verlieren. Kein Wunder also, da sich Harmonisierungsbestrebungen oder auch
nur Verhandlungen iiber den Abbau vermeintlich protektionistischer SteuermaB-
nahmen nicht nur schwierig, sondern dariiberhinaus auch langwierig gestalten.
Ein friihes Beispiel liefern die erbitterten Auseinandersetzungen im deutschen
Zollverein und anschlieBend im Deutschen Reich, die die Abschaffung der Steuer-
grenzen fiir die bayerische Biersteuer zum Inhalt hatten und sich iiber fast 80
Jahre hinzogen?. Gemessen daran verliefen die Steuerharmonisierungsbemiihun-
gen in der Europdischen Gemeinschaft (EG) geradezu stiirmisch und iiberaus
erfolgreich. Und nach Vorlage des ,,WeiBlbuchs* zur Vollendung des Binnen-
markts [KOM (85), 310 endg.] sah es so aus, als ob am 1. Januar 1993 ein
weiterer groBer, vielleicht sogar der endgiiltige Schritt in Richtung Harmonisie-
rung der indirekten Steuern in der EG vollzogen wiirde.

Unser Beitrag beschiftigt sich mit diesen neueren Plidnen zur Harmonisierung
der Umsatzsteuern in der EG. Auf die geplante Harmonisierung der Verbrauch-
steuern gehen wir nicht ein. Auf der Grundlage eines numerischen Gleichge-
wichtsmodells vom Shoven-Whalley-Typ? ermitteln wir die quantitativen Wir-
kungen der von der EG-Kommission vorgelegten Vorschldge. Aus der nachfol-
genden Skizze der Bemiihungen um die Harmonisierung der Umsatzsteuern in
der EG wird deutlich, mit welchen Vorschligen wir uns konkret auseinanderset-
zen. Der anschlieBende knappe Uberblick iiber einige theoretische und empirische
Untersuchungen zur Harmonisierung von indirekten Steuern begriindet die Not-
wendigkeit von quantitativen Berechnungen im Rahmen numerischer Gleichge-
wichtsmodelle. Der Aufbau unseres Aufsatzes ergibt sich dann von selbst.

I. Harmonisierung der Umsatzsteuern in der EG:
Ein kurzer Uberblick

Schon allein aus Raumgriinden miissen wir uns auf eine skizzenhafte Darstel-
lung der rechtlichen Grundlagen der Umsatzbesteuerung in der EG einerseits,
der Entwicklung und des Standes der Harmonisierungsdiskussion andererseits
beschrinken. Hier soll ja auch nur der Hintergrund der von uns behandelten
Vorschldge beleuchtet werden. Eine detaillierte Beschreibung des steuerpoliti-
schen Integrationsprozesses in der EG findet sich z. B. bei Kempf (1968) — fiir
die Zeit bis 1967 — oder bei Hahn (1988) — fiir die Zeit bis 1985.

2 Vgl. dazu Preifier (1991, S. 258-285).
3 Vgl. dazu etwa Ballard, Fullerton, Shoven und Whalley (1985) oder Shoven und
Whalley (1984).
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Generelle Grundlage der Umsatzbesteuerung in der EG sind die Art. 95-99
des EWG-Vertrags von 1957, wobei den Art. 97 und 98 allerdings keine allzu
groBe Bedeutung zukommt*. Die Art. 95 und 96 enthalten ein Diskriminierungs-
verbot gegeniiber in anderen EG-Landern hergestellten Giitern’. Art. 95 gestattet
einen steuerlichen Grenzausgleich bei der Einfuhr von Waren aus anderen EG-
Lindern mit der MaBgabe, daBl Mitgliedstaaten ,,auf Waren aus anderen Mitglied-
staaten weder mittelbar noch unmittelbar hohere inlindische Abgaben gleich
welcher Art (erheben), als gleichartige inldndische Waren unmittelbar oder mittel-
bar zu tragen haben“. Beziiglich des Exports von Giitern in EG-Partnerldnder
bestimmt Art. 96, daB ,,die Riickvergiitung fiir inlindische Abgaben nicht héher
sein (darf), als die auf ausgefiihrten Waren mittelbar oder unmittelbar erhobenen
inlandischen Abgaben“. Der damit angesprochene Grenzausgleich im Rahmen
des Bestimmungslandprinzips (BLP) ist also in seiner Hohe durch die heimischen
Sitze begrenzt; es handelt sich damit um ein fakultatives BLP (Andel, 1985,
S. 11). Von besonderer Bedeutung ist der (durch die Einheitliche Europiische
Akte von 1986 geidnderte’) Art. 99 des EWG-Vertrags, der die EG-Kommission
verpflichtet, Vorschlidge zur Harmonisierung von Umsatz- und Verbrauchsteuern
auszuarbeiten. Auf der Grundlage dieses Artikels hat der Europdische Rat auf
Vorschlag der EG-Kommission bislang mehr als 30 Richtlinien zur Harmonisie-
rung der Umsatzsteuern verabschiedet®. Die meisten Richtlinien beschiftigen
sich eher mit Detailproblemen; von wirklichem Interesse sind vor allem die 1.
und 2. sowie die 6. Richtlinie. Grundlage fiir die 1. und 2. Richtlinie war der
Bericht des sog. Neumark-Ausschusses, die ,,Bibel der europdischen Steuerhar-
monisierung® (Hahn, 1988, S. 93). Wesentlicher Inhalt der am 11.4.67 verab-
schiedeten 1. Umsatzsteuerrichtlinie, die eher den Charakter einer politischen
Absichtserkldrung hatte, war ein Vier-Stufenplan, der als ersten wichtigen Schritt
die Einfiihrung einer Allphasen-Nettoumsatzsteuer mit Vorsteuerabzug in allen
EG-Mitgliedsstaaten rechtlich bindend festlegte. Spater sollte dann eine Harmoni-
sierung der Steuersitze und -strukturen und schlieBlich eine Abschaffung des
Grenzausgleiches folgen. Weit weniger programmatisch ist die am gleichen Tag
verabschiedete 2. Umsatzsteuerrichtlinie, in der die technischen Details des euro-
péischen Mehrwertsteuersystems konkretisiert wurden?®.

4 Art. 97 enthilt in Ergdnzung der Art. 95 und 96 eine Ausnahmeregelung fiir solche
Mitgliedstaaten, die noch eine kumulative Bruttoumsatzsteuer erhoben hatten. Art. 98
beinhaltet die Vorschrift, daB ein Grenzausgleich fiir direkte Steuern nur in Ausnahmefil-
len fiir eine bestimmte Frist zulissig ist.

5 Vgl. dazu auch die ausfiihrliche Kommentierung von Andel (1985).

6 Zur genauen Definition vgl. Abschnitt B.II unten.

7 Vgl. Bundesgesetzblatt IT 1986, S. 1107-1108.

8 Eine Auflistung der ersten 21 Umsatzsteuer-Richtlinien findet man in Hahn (1988,
S. 302-306).

9 Die Vertragstexte sind verdffentlicht bei von den Groeben et. al. (1987); Kommentie-
rungen sowie eine ausfiihrliche Beschreibung der Debatten zwischen den Mitgliedslin-
demn finden sich etwa bei Hahn (1988, S. 105-126), Kempf (1968, S.42-56) oder
Philippe (1983, S. 153-159).
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Diese beiden ersten Umsatzsteuerrichtlinien wurden zurecht als erster groer
Erfolg der europiischen Integration gefeiert. Bis 1973 hatten — mit einiger
Verzogerung — alle Mitgliedstaaten ihre nationalen Umsatzsteuergesetze in Hin-
blick auf die EG-Beschliisse modifiziert. Am widerwilligsten fiihrten Italien und
Belgien die neue Steuer ein, wihrend Dinemark, die Bundesrepublik und vor
allem Frankreich eine Vorreiterrolle einnahmen. Paris tat sich dabei natiirlich
am leichtesten, verfiigte man doch mit der ,,taxe sur la valeur ajoutée” (T. V. A.)
als einziges EG-Land bereits iiber eine Netto-Umsatzsteuer. Nach der Einfiihrung
eines einheitlichen Mehrwertsteuersystems in allen Mitgliedstaaten stagnierten
die Bemiihungen um die Durchsetzung groSerer Reformen fiir lingere Zeit. Aus
den weitergehenden Stufen der ersten Umsatzsteuerrichtlinie, etwa der Anglei-
chung der Steuersitze oder gar der zunéchst fiir den 1.1. 1974 geplanten Abschaf-
fung der Steuergrenzen wurde nichts, da der politische Wille zu einer Koordinie-
rung der nationalen Steuerpolitiken in einer allgemeinen Europamiidigkeit unter-
ging. Die Kommission war vollauf mit dem schwierigen Beitritt GroBbritanniens
und Irlands beschiftigt und beschrinkte ihre steuerpolitischen Initiativen auf
Korrekturen innerhalb des Bestimmungslandprinzips. Die Verhandlungen iiber
Detailfragen schleppten sich jahrelang dahin.

Kein Mitgliedstaat war bereit, das eigene Umsatzsteuersystem zu modifizieren.
In einem wahren Gewaltakt gelang es schlieBlich 1977, die 6. Umsatzsteuer-
Richtlinie zu verabschieden. Sie diente zum einen dazu, die Aufhebung der
Steuergrenzen in der EG vorzubereiten, zum anderen regelt sie die wichtigsten
der seit den ersten beiden Richtlinien noch ausstehenden Detailfragen, von der
genauen Handhabung der Grenzsteuerausgleichsprozedur bis zur Sonderbehand-
Iung von Reisebiiros °. Trotzdem waren die Harmonisierungserfolge insgesamt
eher bescheiden.

Die Jahre nach der Verabschiedung der 6. Richtlinie waren bestimmt von
Diskussionen iiber Auslegung und Anderungen des umfangreichen Textes. In
den folgenden Umsatzsteuer-Richtlinien wurde weiter an einer Vereinheitlichung
der Bemessungsgrundlagen gefeilt, wie der Behandlung von grenziiberschreiten-
den Gebrauchtwagen-Kiufen (8. und 16. Richtlinie) oder dem AusschluB des
Vorsteuerabzug fiir solche Giiter, die neben betrieblichen auch fiir private Zwecke
geeignet sind (12. Richtlinie). Gelegentlich kam es sogar zu Riickschritten, wie
dem der Bundesrepublik in der 20. Richtlinie zugestandenen erhohten pauscha-
lierten Vorsteuerabzug fiir die Landwirtschaft.

Erst Anfang der 80er Jahre gewann die Binnenmarkt-Euphorie neuen Schwung.
U. a. dringte das nun direkt gewihlte Europidische Parlament auf ein deutliches
Signal fiir einen gemeinsamen Europdischen Markt. Die EG-Kommission machte

10 Der Richtlinientext ist bei von den Groeben et. al. (1986) abgedruckt eine ausfiihrli-
che Kommentierung findet sich bei Philippe (1983, S. 159-164). Forst (1989) behandelt
Probleme der Umsetzung dieser Richtlinie in das Umsatzsteuerrecht in der Bundesrepu-
blik.
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sich die aufkeimende proeuropiische Stimmung zunutze und veroffentlichte im
Juni 1985 das schon erwihnte ,,Weibuch* [KOM (85), 310 endg.], das bis 1992
die ,,Vollendung des Binnenmarktes* und damit einhergehend die Abschaffung
aller Steuergrenzen postulierte. In der im Juli 1987 in Kraft getretenen Einheitli-
chen Europiischen Akte vom 28.2.1986 wurde der EWG-Vertrag um den Art.
8a erginzt, in dem festgelegt wird, daB die Europdische Gemeinschaft die erfor-
derlichen MaBnahmen zur schrittweisen Verwirklichung des Binnenmarktes bis
zum 31.12.1992 zu treffen hat!!. Damit schien das Schicksal der geltenden
Grenzausgleichsregelungen bei der Umsatzsteuer endgiiltig besiegelt. Konkreti-
siert wurden die Vorstellungen iiber die Harmonisierung der Umsatzsteuern bis
1993 durch eine Reihe von Richtlinienvorschligen, die die EG-Kommission dem
Rat im Jahre 1987 vorlegte 2. In unserem Zusammenhang sind dabei vor allem
die folgenden Vorschldge von Bedeutung:

— Gesamtmitteilung der Kommission [KOM (87) 320 endg. / 2];
— Annidherung der Mehrwertsteuersitze [KOM (87) 321 endg./2];
— Beseitigung der Steuergrenzen [KOM (87) 322 endg./2];

— Einfiihrung eines Clearingmechanismus fiir die Mehrwertsteuer [KOM (87)
323 endg./2];

— Einfiihrung eines Annédherungsprozesses der Mehrwertsteuersitze [KOM (87)
324 endg./2].

Kurz zusammengefafit besteht die Zielvorstellung der EG-Kommission darin,
grenziiberschreitende Warenlieferungen umsatzsteuerlich ebenso zu behandeln
wie Geschifte innerhalb eines Mitgliedstaates. Erst dann wiren alle Steuergrenzen
und damit insbesondere auch die Grenzkontrollen iiberfliissig 3. Dies erfordert
nach Ansicht der Kommission eine Vereinheitlichung der Zahl der Steuersitze
sowie eine Angleichung der Hohe der Steuersitze innerhalb gewisser Bandbrei-
ten. Trotz Wegfalls der Steuergrenzen sollen die Steuereinnahmen allerdings
weiterhin dem Mitgliedstaat zustehen, in dem der Endverbrauch erfolgt. Diese
Aufkommensverteilung soll durch einen Clearingmechanismus sichergestellt
werden. Wir bezeichnen diese Vorschlige abkiirzend als ,,Clearing-System®. Sie
werden in Abschnitt B. V. detaillierter erldutert und genauer modelliert.

11 Vgl. Bundesgesetzblatt IT 1986, S. 1102.

12 Vgl. dazu z. B. Kohler (1989).

13 Unter Grenzkontrollen verstehen wir die Kontrollen von Warenlieferungen zum

Zeitpunkt des Grenziibertritts. Mit dem Begriff ,,Steuergrenze* soll dagegen der Sachver-
halt bezeichnet werden, daB Einfuhren besteuert werden, wihrend Ausfuhren steuerbe-
freit sind. Eine so definierte Steuergrenze kann prinzipiell auch ohne direkte Grenzkon-
trollen existieren.
Der AusschuB fiir Wirtschaftspolitik der EG geht von einer Kostenersparnis von 10
Mrd. ECU durch den Wegfall der Behinderungen des grenziiberschreitenden Warenver-
kehrs aus (Grenzformalititen und Verwaltungskosten). Vgl. dazu Europdische Gemein-
schaften, Ausschuf3 fiir Wirtschaftspolitik (1988, S. 2).
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Diese sehr weitreichenden Vorstellungen der Kommission 16sten eine heftige
politische und wissenschaftliche Debatte aus. Dreh- und Angelpunkt der Kritik
war von Anfang an die Furcht einiger nationaler Finanzverwaltungen vor mogli-
chen Einnahmeverlusten aus der Umsatzbesteuerung. Das Clearing-Verfahren,
das eine Umverteilung der Steueraufkommen verhindern sollte, wurde als zu
verwaltungsaufwendig und anfillig fiir Steuerhinterziehungen kritisiert. Wider-
stinde gab es auch im Hinblick auf die vorgesehene Annéherung der Umsatzsteu-
ersitze. Der Fachministerrat der Wirtschafts- und Finanzminister (ECOFIN-Rat)
hat die EG-Kommission 1988 deshalb aufgefordert, die Vorschlige von 1987
zu iiberarbeiten und flexibler zu gestalten. In einer Mitteilung an den Rat am
14. Juni 1989 und in darauf aufbauenden Vorschligen vom 10. Juli [KOM (89),
260 endg.] hat die EG-Kommission ihre neuen Vorstellungen vorgelegt 4. U. a.
wurde statt einer Angleichung der Normalsitze jetzt nur noch ein Mindestsatz
vorgeschlagen; auBerdem wird GroBbritannien und Irland die Moglichkeit der
Beibehaltung ihrer Nullsitze in Aussicht gestellt. Fiir bestimmte Bereiche (wie
Verkiufe von neuen Kraftfahrzeugen und Versandhandelsumsitze) sollte schlieB3-
lich weiterhin das BLP angewendet werden. Die urspriinglichen Vorschlige von
1987 wurden (und werden) allerdings nach wie vor als mittelfristig anzustreben-
des Ziel beibehalten. In zwei Leitlinien vom 9. Oktober und 13. November 1989
hat der ECOFIN-Rat fiir eine Ubergangszeit dann ein System beschlossen, das
letztlich doch auf eine Besteuerung nach dem BLP hinauslauft. Die EG-Kommis-
sion wurde ersucht, die Leitlinien in Rechtsvorschriften der Gemeinschaft umzu-
setzen. Dies erfolgte im Juni 1990 durch Vorlage eines neuen Vorschlages fiir
eine Umsatzsteuer-Richtlinie bei gleichzeitiger Anderung der 6. EG-Richtlinie
[KOM (90), 182 endg.]. Fiir eine Ubergangsperiode vom 1.1.93 bis zum 31.12.96
wird u. a. vorgeschlagen:

— auf Grenzkontrollen zu verzichten;

— im grenziiberschreitenden Handel zwischen Unternehmen nach dem BLP zu
besteuern;

— bei bestimmten Verkiufen an Endverbraucher ebenfalls das BLP anzuwenden.

Wir bezeichnen diesen Richtlinien-Vorschlag abkiirzend als ,,Ubergangssy-
stem“. Eine genauere Beschreibung und eine modellmiBige Prizisierung finden
sich in Kapitel B.III. Die aus diesem Kommissionsvorschlag abgeleitete SchluB-
folgerung des ECOFIN-Rats vom 3. Dezember 1990 wird ebenfalls in diesem
Abschnitt behandelt.

Der Stand der Steuerharmonisierungsbemiihungen in der EG 148t sich kurz
wie folgt zusammenfassen: Ab 1.1.1993 werden die steuerlichen Grenzkontrollen
entfallen. Fiir eine Ubergangszeit bis — vorerst — zum 31.12.1996 wird soweit
wie moglich an einer Besteuerung nach dem BLP festgehalten (,,Ubergangssy-
stem‘). Danach soll allerdings zu den urspriinglichen Harmonisierungspldnen

14 Vgl. dazu etwa Kraeusel (1990a).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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der EG-Kommission von 1987 iibergegangen werden (,,Clearing-System‘). Im
nichsten Kapitel werden wir diese hier nur kurz erlduterten Vorschlédge ausfiihrli-
cher darstellen und formal prizisieren. Als Referenzsituation beschreiben wir
dort auBerdem das derzeit geltende Grenzausgleichsverfahren im Rahmen des
BLP und das sog. Gemeinschaftsprinzip (Gemeinsamer-Markt-Prinzip). Seine
Realisierung wird zwar nicht ernsthaft in Betracht gezogen, es eignet sich aber
hervorragend, um den Ubergang vom BLP zum Clearing-System zu verdeutli-
chen.

Vollstindig ausgeklammert werden einige insbesondere in der Bundesrepublik
diskutierte weitergehende Harmonisierungsvorschlige, die neben einem Uber-
gang zum Ursprungslandprinzips (ULP) gleichzeitig auch vom Vorsteuer- zum
Vorumsatzabzugsverfahren wechseln wollen'¢. Diese Vorschldge wollen wir in
einem anderen Beitrag behandeln.

II. Anmerkungen zur Literatur und Begriindung
unseres Modellansatzes

Die genaue Beschreibung und Problematisierung der Harmonisierungsvor-
schlidge ist Voraussetzung fiir ein Verstindnis der komplexen institutionellen
umsatzsteuerlichen Regelungen in der EG. Im Prinzip konnte man diese Aufgabe
allerdings den Steuerjuristen (oder den Kollegen von der betrieblichen Steuerleh-
re) iiberlassen. Erkenntnisobjekt des Finanzwissenschaftlers ist demgegeniiber
vor allem die Ermittlung und Beurteilung der Wirkungen, die von Steuerharmoni-
sierungsprojekten auf relevante GroBen wie Sozialprodukt, 6konomische Effi-
zienz usw. ausgehen. Dazu benétigt man in jedem Fall ein theoretisches Modell.
Will man diese Effekte quantitativ fassen, muB das theoretische Modell empirisch
implementiert werden. Dies ist keine ganz einfache Aufgabe. Uns scheint, da3
einerseits vielen empirischen, d. h. mit Daten z. B. der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnungen arbeitenden Modellen die theoretische Fundierung fehlt; an-
dererseits bilden viele theoretische Modelle die institutionellen Regelungen der
Umsatzbesteuerung nur unzureichend ab und sind iiberdies nicht ohne weiteres
fiir empirisches Arbeiten geeignet. Wir wollen dies in diesem Abschnitt anhand
einiger ausgewihlter Literaturbeitridge verdeutlichen und dabei zugleich die Wahl
unseres Modellansatzes begriinden.

Theoretische AuBenhandelsmodelle, insbesondere solche, die indirekte Steuern
einschliefen, sind in der Regel von der folgenden Struktur: Betrachtet werden

15 Bei einer Besteuerung nach dem ULP werden international gehandelte Giiter ledig-
lich im Ursprungsland besteuert, das in unserem Modell generell mit dem Land der
Produktion iibereinstimmt.

16 Vgl. dazu etwa Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir Wirtschaft
(1986), Siebert (1989), Sinn (1990a) und — etwas anders — Krause-Junk (1990). Zu
einer Kritik am Vorschlag des Beirats vgl. Andel (1986).
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zwei, hochstens aber drei Linder, meistens nicht mehr als zwei (gehandelte)
Giiter und ggf. noch ein oder zwei international (im-)mobile Faktoren. Der grofie
Wert solcher Modelle liegt in der Vermittlung grundlegender Einsichten iiber
Wirkungsweise oder Vorteilhaftigkeit bestimmter steuerlicher MaBnahmen. Hier
ist Einfachheit in der Tat eine Tugend (meistens allerdings auch eine Notwendig-
keit). Wir machen auch ausfiihrlich Gebrauch von solchen aus einfachen theoreti-
schen Modellen abgeleiteten Erkenntnissen. Ohne sie sind sinnvolle 6konomische
Interpretationen unserer numerischen Ergebnisse iiberhaupt nicht méglich. In
Kapitel D werden wir dies im einzelnen erldutern. Die Stirke der theoretischen
Modelle liegt, wie gesagt, im Grundsitzlichen; bei der Analyse der konkreten
Harmonisierungsvorschlige der EG-Kommission sind sie nur bedingt hilfreich.
Dies gilt auch fiir einige neuere theoretische Arbeiten zur Harmonisierung der
indirekten Steuern, wie sie von Keen (1987, 1989), Turunen-Red und Woodland
(1990) oder, im AnschluB8 daran, von Haufler (1991a, 1991b) vorgelegt wurden.
Diese Beitrige sind ohne Zweifel interessant und ein gewisser praktischer Wert
konnte ihnen vielleicht sogar fiir den Fall zukommen, daB iiber die Art und
Richtung der Steuerharmonisierung vollkommen frei entschieden werden kann.
Fiir die Untersuchung der Vorschlige der EG-Kommission sind sie u. E. aber
nicht geeignet — obgleich die Autoren dies gelegentlich anders zu sehen schei-
nen'. Um nur einige Punkte zu nennen: Wenn man das ,,Ubergangssystem*
und / oder das ,,Clearing-System* adidquat erfassen will, miissen international
gehandelte Vorleistungsgiiter beriicksichtigt werden!®. Problematisch sind auch
bestimmte Modellannahmen, wie z. B. die, da im Ausgangszustand keinerlei
allokative Storungen vorliegen'. Die Liste der Einwinde lieBe sich miihelos
fortsetzen. Das Problem ist, daB theoretische Modelle bei Beriicksichtigung kom-
plexerer institutioneller Gegebenheiten schnell uniibersichtlich werden und sich
analytisch kaum noch lgsen lassen. Man ist dann auf numerische Simulationsmo-
delle angewiesen, denen wir uns jetzt zuwenden wollen.

Im Hinblick auf die geplante Harmonisierung der indirekten Steuern liegen
bereits einige empirische Simulationsanalysen vor. Zu nennen ist insbesondere
die vom DIW und dem Ifo-Institut gemeinsam verfaBte Arbeit iiber ,,Die Beseiti-
gung von Steuergrenzen in der Europdischen Gemeinschaft* (Parsche, Seidel,
und Teichmann, 1988). Es wiirde hier zu weit fiihren, diese Studie ausfiihrlich
zu kommentieren, zumal der Modellansatz von Kapitel zu Kapitel (je nach
bearbeitendem Institut) wechselt. Ein uns relevant erscheinender methodischer

17 Keen (1989, S. 11) weist allerdings selbst darauf hin, daB sein Modell und seine
Ergebenisse ,,do not, of course, clinch the economic case for the Commission’s current
programme*.

18 Auf Probleme der Umsatzbesteuerung zugeschnittene allgemeine Gleichgewichts-
modelle mit Einbeziehung von Vorleistungen finden sich vor allem bei Bhatia (1982,
1988). Allerdings werden dort ,,nur* Fragen der Steuerinzidenz in geschlossenen Volks-
wirtschaften, nicht dagegen Probleme der Steuerharmonisierung thematisiert.

19 Dies ist z. B. eine wesentliche Annahme in Haufler (1991b).
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Einwand ist, da Verhaltensreaktionen jeglicher Art nur unzureichend beriicksich-
tigt werden. Bei der Emittlung der Aufkommenseffekte der Harmonisierungspla-
ne im dritten Kapitel werden sie z. B. vollstindig vernachléssigt. Die sich nach
1992 ergebenden nationalen Steueraufkommen werden einfach als Produkt von
neuen (harmonisierten bzw. angeglichenen) Steuersitzen mit den alten Bemes-
sungsgrundlagen ermittelt. Ein wichtiges Ziel der Harmonisierungsbestrebungen
besteht nun gerade in einer besseren Ressourcenallokation innerhalb der EG,
d. h. einer erhohten 6konomischen Effizienz. Die Effizienzwirkungen von Steuern
lassen sich ohne Einbeziehung von Verhaltensreaktionen aber iiberhaupt nicht
ermitteln. Als zweites erwdhnen wir eine Arbeit von Lee, Pearson und Smith
(1989) und einen damit zusammenhéingenden Aufsatz von Symons und Walker
(1988). In diesen Arbeiten werden die Aufkommens- und Wohlfahrtseffekte des
Clearing-Systems unter expliziter Beriicksichtigung von Verhaltensanpassungen
der Haushalte berechnet, wobei letztere auf der Grundlage von Deaton und
Muellbauers AIDS-Nachfragesystem? geschitzt wurden. Ihr Modellansatz
kommt unseren Vorstellungen entgegen, weist aber die Nachteile auf, da sich
einerseits Modell und empirische Berechnungen nur auf GroBbritannien beziehen,
daB andererseits die Produktionsseite vollstandig vernachlédssigt wird. Ihr Ansatz
ist also streng partialokonomisch. Wir sind dagegen an den quantitativen Effekten
der Umsatzsteuerharmonisierung fiir die gesamte EG bei Beriicksichtigung von
Nachfrage- und Angebotsseite interessiert. SchlieBlich ist noch auf eine Simula-
tionsstudie von Frenkel, Razin und Symansky (1990) hinzuweisen. Die Attraktivi-
tit dieser Arbeit besteht darin, daB im Rahmen eines allgemeinen Gleichgewichts-
modells die intertemporalen Effekte einer Umsatzsteuer-Harmonisierung quanti-
fiziert werden. Abgesehen von der Einleitung, hat ihr Modell allerdings (nahezu)
nichts mit den konkreten Harmonisierungspldnen in der EG zu tun. Gesucht ist
also ein umfassendes Modell fiir die gesamte Europdische Gemeinschaft, das
einerseits die Grundstruktur der theoretischen AuBenhandelsmodelle aufweist,
andererseit aber hinreichend detailliert ist, um die institutionelle Struktur der
konkreten Harmonisierungsvorschlidge der EG-Kommission einigermaBen befrie-
digend abzubilden. Die numerischen allgemeinen Gleichgewichtsmodelle kom-
men diesen Erfordernissen u. E. noch am néchsten.

In anderem Zusammenhang wurden solche Modelle im Hinblick auf Probleme
des Gemeinsamen Binnenmarktes nach 1992 bereits vorgelegt man vgl. etwa
Smith und Venables (1988) oder Norman (1989). Fiir eine Analyse der Umsatz-
steuer-Harmonisierung ist uns keine entsprechende Arbeit bekannt. Unter den
konkurrierenden Modellansitzen wihlen wir ein Gleichgewichtsmodell vom Sho-
ven-Whalley-Typ. Whalley selbst hat zwar schon friih einen ersten Versuch
unternommen (Whalley, 1976); zur Analyse der jetzt anstehenden Harmonisie-
rungsbestrebungen ist er allerdings kaum geeignet. Uberhaupt werden Umsatz-
steuern selbst in solchen numerischen Gleichgewichtsmodellen eher oberfléchlich

20 Dabei steht AIDS fiir ,,Almost Ideal Demand System‘.
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modelliert, die sich speziell mit dieser Steuer auseinandersetzen; man vergleiche
etwa die Veroffentlichungen von Hamilton und Whalley (1986), Ballard und
Shoven (1987), Ballard, Scholz und Shoven (1987) oder Kehoe et. al. (1988).
So wird z. B. das Vorsteuerabzugsverfahren, dem ja doch eine gewisse Bedeutung
zukommt, nicht einmal erwihnt. Auf die unzureichende Modellierung der Um-
satzsteuern in den bislang vorliegenden numerischen Gleichgewichtsmodellen
hat insbesondere McLure wiederholt hingewiesen und zugleich ein klares For-
schungsprogramm fiir die Untersuchung von Umsatzsteuern aufgestellt (1990,
S. 38):
,Clearly a general equilibrium framework that allows for input-output relations is
required. Such a framework can take explicit account of taxes paid at the preretail
as well as retail stages of production and distribution. The analysis would ideally
reflect the mechanics of the credit method of collecting the VAT: gross liabilities
would be calculated by applying the appropriate tax rate to sales, and credit would
be allowed for taxes paid on inputs by registered sectors (those not making exempt
sales) (. . .) In all cases net liabilities at all stages of production would be aggregated
through input-output relations.*

Und er fiigt hinzu: ,No study is known that actually follows this methodology*.
Unser Beitrag erfiillt exakt diese Anforderungen. Im nichsten Kapitel zeigen wir
dazu, wie die Mechanik der Umsatzsteuererhebung bei alternativen Harmonisie-
rungsvorschligen modelladdquat abgebildet wird. Das Kapitel C erldutert die
Grundstruktur unseres theoretischen Modells; auBerdem enthilt es eine kurze
Beschreibung unserer mikro6konomischen Datenbasis. Die grundlegenden 6ko-
nomischen Wirkungszusammenhinge skizzieren wir in Kapitel D. Im letzten
Kapitel schlieBlich présentieren wir unsere numerischen Ergebnisse: die quantita-
tiven Effekte der verschiedenen Harmonisierungsvorschldge im Hinblick auf
Wohlfahrt und Steueraufkommen.

B. Umsatzbesteuerung in der EG vor und nach 1993

In diesem Kapitel erldutern wir zunéchst die Wahl unseres theoretischen Mo-
dells und zeigen dann, wie das gegenwirtige und zukiinftige System der Umsatz-
besteuerung in der EG modelladidquat abgebildet werden.

1. Modellauswahl und Notation

In der Literatur werden Erhebungsform, Grenzausgleichsverfahren und Bela-
stungskonzeption der Umsatzsteuer zumeist anhand einfacher numerischer Bei-
spiele in hierarchisch strukturierten Unternehmensmodellen verdeutlicht?!.

21 Etwa in der Form, daB eine in eine Richtung flieBende Leistungskette zwischen
produzierenden Unternehmen, Gro8handel, Einzelhandel und Endverbraucher betrachtet
wird vgl. z. B. Dziadkowski (1986, S. 8), McLure (1987) u. v. a.
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Solche Darstellungen haben einen hohen didaktischen Wert, sind fiir unsere
Zwecke allerdings aus dem folgenden Grund nicht besonders gut geeignet. Bei
der Ermittlung der quantitativen Auswirkungen von alternativen Steuerreformpla-
nen stiitzen wir uns im wesentlichen auf interregionale Input-Output-Tabellen
fiir die Mitgliedstaaten der EG. Dadurch sind einige Kernelemente unseres theore-
tischen Modells vorbestimmt??, die mit den iiblichen Beispielsrechnungen nicht
erfaBt werden. Umgekehrt ist unser Modellansatz aber so allgemein gehalten,
daB er die aus der Literatur vertrauten Darstellungen als Spezialfille enthilt. Wir
werden dies noch erldutern. Die Opportunititskosten eines allgemeinen theoreti-
schen Modells bestehen in einem moglichen Verlust an Klarheit und Uberschau-
barkeit. In der Tat mogen einige der in den folgenden Abschnitten entwickelten
Gleichungen aufwendig und uniibersichtlich erscheinen. Dies 148t sich jedoch
kaum vermeiden, wenn man eine groSere ,,Realitdtsnihe erreichen will. Und
genau darin besteht ja ein zentraler Anspruch der numerischen Gleichgewichts-
analyse (ohne daB er natiirlich jemals vollstindig eingelost werden konnte).

Als Einstieg in die allgemeine (formale) Darstellung der Umsatzbesteuerung
vor und nach 1993 erldutern wir die Funktionsweise der unterschiedlichen Rege-
lungen jeweils anhand eines kleinen Beispiels. Im einzelnen betrachten wir dabei

— das gegenwirtig praktizierte Bestimmungslandprinzip;

— das vom 1.1.93 bis voraussichtlich 31.12.96 geltende ,, Ubergangssystem*;
— das Gemeinschaftsprinzip;

— das ab 1997 (immer noch) geplante Clearing-System.

Die Einfiihrung des Gemeinschaftsprinzips wird zwar von der EG-Kommission
nicht ernsthaft in Erwigung gezogen es eignet sich aber hervorragend als Zwi-
schenschritt, um den Ubergang vom gegenwiirtig praktizierten Bestimmungsland-
prinzip zu dem ab 1997 geplanten Clearing-System zu verdeutlichen.

Der Formulierung der AuBenhandelsbeziehungen kommt in unserem Modell
eine besondere Bedeutung zu. Wie in den meisten numerischen Gleichgewichts-
analysen iiblich, legen wir die sog. Armington-Annahme (Armington, 1969) zu-
grunde 2. Danach unterscheidet man Giiter u. a. auch nach dem Ort ihrer Produk-
tion. Wein, der in Frankreich produziert wird, stellt also ein anderes Gut dar als
in Deutschland produzierter Wein. Allerdings werden diese Giiter von den Konsu-
menten als mehr oder weniger enge Substitute angesehen. In den traditionellen
AuBenhandelsmodellen (wie dem Heckscher-Ohlin-Modell) werden solche Giiter
demgegeniiber als (physisch) homogen, und dies heiBt: als vollkommene Substitu-
te modelliert. Die Armington-Annahme hat den Vorteil, daB man den in AuBen-
handelsstatistiken verzeichneten gleichzeitigen Export und Import vergleichbarer

22 Bhatia (1982, 1988) und eine friihe Arbeit von Friedldnder (1967) kommen unserem
Modellansatz noch am nichsten.

23 Eine kurze Beschreibung und Bewertung des Armington-Modells findet sich z. B.
bei Weber (1990, S. 34-39).
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Giiter (sog. ,.cross hauling*) auf einfachste _Weise in das theoretische Modell
integrieren kann. Andernfalls miiiten zur Erkldrung dieses Sachverhaltes Mo-
dellansdtze mit unvollstindiger Konkurrenz herangezogen werden, die einer so-
wieso schon komplizierten Materie zusitzliche Komplikationen und Interpreta-
tionsprobleme hinzufiigen wiirden. Hinzu kommt, daB die 6konometrische Litera-
tur bei der Schitzung von Importelastizititen hdufig ebenfalls auf die Armington-
Annahme zuriickgreift. Einige der so geschitzten Elastizititen iibernehmen wir
bei der Berechnung der quantitativen Auswirkungen der Steuerharmonisierungs-
pldne. Allerdings sollte auch darauf hingewiesen werden, daB die Armington-
Annahme mit gewissen Einschrinkungen und Mingeln verbunden ist?. So ist
insbesondere anzumerken, da Armington-Modelle streng genommen von einer
vollstindigen Spezialisierung ausgehen. Deutsche (franzgsische) Produkte wer-
den eben nur in Deutschland (Frankreich) hergestelit. Handelsumkehrungen fiir
einzelne Giiter sind dann von vornherein ausgeschlossen. Allerdings gilt dies
nicht fiir Giiteraggregate (z. B. ,,Autos*), deren Konstruktion noch zu erldutern
sein wird. Die mit vollstdndiger Spezialisierung von der Angebotsseite ausgehen-
de Monopolmacht auf internationalen Mirkten wird dadurch abgeschwicht, da
auf der Nachfrageseite zwischen vergleichbaren Giitern aus unterschiedlichen
Lindern hinreichend enge Substitutionsbeziehungen bestehen konnen.

In den nédchsten Abschnitten dieses Kapitels erldutern wir nur die fiir die
Beschreibung der einzelnen Umsatzsteuerregelungen erforderlichen Modellbe-
standteile. Das vollstindige theoretische Modell und insbesondere die Verhaltens-
annahmen werden in Kapitel C skizziert. Wir schlieBen diesen Abschnitt mit
einigen Erlduterungen zur Notationssystematik. Dabei erfordert die Komplexitit
des Modells eine vergleichsweise aufwendige Bezeichnungsweise.

Wir unterscheiden zwischen zwei Handelsblocken, der Europdischen Gemein-
schaft (EG) einerseits, dem Rest der Welt (ROW) andererseits. Wihrend wir
innerhalb der EG nach einzelnen Mitgliedsldndern disaggregieren, wird ROW
nicht weiter unterteilt. Es bezeichne EC die Indexmenge der Mitgliedslédnder der
Europidischen Gemeinschaft, d. h.

EC={F,1,D,GB, ..},

wobei ,, F“ als Abkiirzung fiir Frankreich steht, ,,/“ fiir Italien usw. W sei die
Indexmenge fiir alle Linder der Welt, also W = {EC, ROW}. Der Index h steht
im folgenden immer fiir ein Element aus EC oder W, also etwa fiir Frankreich,
Italien oder ROW. Die Mengen W), bzw. EC), enthalten als Elemente die jeweili-
gen Linder ayfer Land h.

In jedem Land (einschlieBlich ROW) wird eine gegebene Anzahl von Giitern
produziert. Zur Vereinfachung sei die Zahl der Giiter fiir alle Lander gleich groB.

24 Vgl. insbesondere Norman (1990) fiir eine kritische Bewertung der Armington-
Annahme und einen Vergleich mit konkurrierenden Hypothesen.
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N soll die Menge der Giiterindizes sein. Fiir Fragen der Umsatzbesteuerung ist
es sinnvoll, explizit zwischen Dienstleistungen und anderen Giitern zu unterschei-
den?’. Wir ordnen den (marktbestimmten) Dienstleistungen den Giiterindex ,,d*“
zu und bezeichnen mit N, die Indexmenge aller Giiter aufler diesem Gut d.

Ein tiefgestellter Index steht grundsitzlich fiir ein bestimmtes Gut oder eine
bestimmte Industrie; hochgestellte Indizes beziehen sich auf Linder. Bei zwei
aufeinanderfolgenden (hoch- oder tiefgestellten) Indizes gibt der erste die Her-
kunft, der zweite den Ort der Verwendung an. Dementsprechend bezeichnen die
Symbole

‘c,": den Steuersatz, der in Land s auf Umsitze des Gutes j erhoben wird;
Q!(gl): die Produktionsmenge (den Produzentenpreis) des j-ten Gutes in Land
h;

X?(X"): die von Land k insgesamt (bzw. nach Land k) exportierte Menge des
Gutes j,wobei gilt

M,’-‘ (M,’-‘"): die von Land 4 insgesamt (bzw. aus Land k) importierte Menge des
J-ten Gutes, mit

h
keW)
Vf}": den Vorleistungsverbrauch des in Land # produzierten Gutes i in der
Produktion des j-ten Gutes in Land k;
C/*: die in Land & konsumierte Menge des in Land 4 produzierten Gutes
J.

Zur Vereinfachung wird der Index 4 immer dann entweder weggelassen oder
durch einen Punkt ersetzt, wenn keine MiBverstindnisse moglich sind. Statt Q”
schreiben wir also oft einfach Qj, statt VA bzw. V" verwenden wir V;;* bzw.
Vi usw. Damit ist die Notationssystematik beschrieben. Die weiteren Symbole
definieren wir bei ihrer jeweils ersten Verwendung.

Wir hatten schon erwihnt, daB interregionale Input-Output-Tabellen den Kern
unseres Datensatzes fiir die EG ausmachen. Sie eignen sich aber auch hervorra-
gend, um die Berechnung der Steuerschuld und die Ermittlung der Belastungskon-
zeption einer Nettoumsatzsteuer vom Konsumtyp zu verdeutlichen. In diesem
Abschnitt skizzieren wir deshalb ihre Grundstruktur unter der Annahme, daB es
keinerlei staatliche Aktivitdten gibt. Dies sollte das Verstindnis unserer Ausfiih-

25 Zur Umsatzbesteuerung von Dienstleistungen vgl. insbesondere Kay und Davis
(1990). Auf die Schwierigkeit einer genauen oder auch nur befriedigenden definitorischen
Abgrenzung von Giitern und Dienstleistungen soll hier nicht eingegangen werden.
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rungen in den nachfolgenden Abschnitten erleichtern, in denen wir die Funktions-
weise der Umsatzbesteuerung in der EG vor und nach 1993 erldutern.

Unserer Betrachtung liegt durchweg ein reines Konsummodell zugrunde; Inve-
stitionen werden also vernachléssigt. Alle Giiter- und Faktorpreise seien zur
Vereinfachung zunichst auf 1 normiert. Fiir ein beliebiges Land 4 148t sich die
Input-Output-Tabelle dann unter Verwendung der obigen Symbole wie folgt
darstellen:

Tabelle 1: Input-Output-Tabelle fiir Land A
(alle Preise auf 1 normiert)

Vorleistungs- Letzte Verwendung >
verflechtung Konsum Exporte
inlandische inlandische
Vi) Produktion Ci Produktion .. X'i" .. Qi

N ————
Exporte nach

Land &,
ke W,
[V.ﬂ _Einfuhr aus | C¥  Einfuhr aus MF
Land k,k e W), Land k,k € W}
Wertschopfung
3 Q5.

inlandische Produktion

Auf eine nihere Erldauterung dieser Tabelle kann wohl verzichtet werden; man
vgl. etwa Holub und Schnabl (1985, S. 54 £.). Von offizieller Seite (Statistisches
Bundesamt, EUROSTAT usw.) werden solche Tabellen zur Zeit nicht veroffent-
licht. Zwar wird in den von diesen Organisationen bereitgestellten Tabellen nach
inldndischer Produktion und Einfuhr unterschieden die fiir unsere Zwecke wesent-
liche Disaggregation des AuBlenhandels nach einzelnen Lindern wird allerdings
nicht vorgenommen?.

Aus Tabelle 1 ist auch ersichtlich, da} gilt
(1a) Mp =Y Vi +ch
JEN

26 Dementsprechend mufBten wir uns bei der Konstruktion unseres Datensatzes auch
auf andere Quellen stiitzen vgl. dazu Kapitel C.



26 Hans Fehr, Christoph Rosenberg und Wolfgang Wiegard

Die von Land 4 (aus Land k) importierten Mengen des Gutes i finden entweder
als Vorleistung in der Produktion der inldndischen Giiter oder als Direktkonsum
Verwendung. Entsprechend gilt fiir Exporte die Beziehung

(1b) XF=Y vit+ck
JEN

Man beachte, daB in unserem Modell C¥" nicht nur ,,cross-border shopping®,
sondern simtliche Kiufe von Letztverbrauchern im Ausland umfaBt.

II. Das gegenwiirtig praktizierte Bestimmungslandprinzip (BLP)

Die (umsatz-)steuerliche Behandlung des grenziiberschreitenden Warenver-
kehrs erfolgt gegenwirtig nach dem sog. Bestimmungslandprinzip. Danach sind
Exporte von der Umsatzsteuer befreit; Vorsteuern, die auf Ausfuhrlieferungen
entfallen, konnen bei der Berechnung der Steuerschuld abgezogen werden. Impor-
te unterliegen demgegeniiber der Einfuhrumsatzsteuer. GemiB Art. 95 des EWG-
Vertrages sind importierte Giiter mit den Steuersidtzen zu belegen, die fiir ver-
gleichbare inldndische Giiter gelten. Technisch wird der mit dem BLP verbundene
Grenzausgleich so vorgenommen, dal zum Zeitpunkt des Grenziibertritts die auf
exportierten Giitern liegende Umsatzsteuer erstattet wird; importierte Waren
werden entsprechend der Einfuhrumsatzbesteuerung unterworfen?’. Die Besteue-
rung von Importen erfolgt dabei im Prinzip unabhéngig vom Verwendungszweck
im einfiihrenden Land, d. h. unabhéngig davon, ob das importierte Gut als Zwi-
schenprodukt im Unternehmenssektor oder aber direkt als Konsum durch Letzt-
verbraucher (sog. Direktkonsum) verwendet wird. Allerdings unterliegen Importe
durch Letztverbraucher einer bestimmten Einfuhrfreigrenze. Umsatzsteuerpflich-
tige Unternehmen im Einfuhrland konnen die Einfuhrumsatzsteuer als Vorsteuern
geltend machen. Die Funktionsweise des Vorsteuerabzugsverfahrens wird als
bekannt vorausgesetzt.

Die Berechnung der Steuerschuld sowie die Steuerbelastungskonzeption einer
nach dem BLP erhobenen Nettoumsatzsteuer sollen jetzt zundchst anhand eines
Zahlenbeispiels, im Anschlul daran dann allgemeiner dargestellt werden. Der
Einfachheit halber wird von der Existenz anderer Steuern vorerst abgesehen; sie
werden in einem spéteren Kapitel eingefiihrt.

27 Das darf man natiirlich nicht wortlich nehmen. Im Rahmen des ,,Gemeinschaftlichen
Versandverfahrens®, iiber das fast 90 Prozent des innergemeinschaftlichen Handels abge-
wickelt werden, finden die Kontrollen beim Versand- und Bestimmungszollamt, nicht
aber direkt an der Grenze, statt. Entsprechend fallen die Zahlungen und Erstattungen
natiirlich auch nicht direkt beim Grenziibertritt an.
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1. Ein numerisches Beispiel

Unser einfaches Zahlenbeispiel geht von zwei Lindern aus, Deutschland (D)
und Frankreich (F). Jedes Land produziert zwei Giiter. In allen Beispielsrechnun-
gen unterstellen wir eine ausgeglichene Handelsbilanz. Bei der allgemeineren
Darstellung im nidchsten Abschnitt lassen wir auch internationale Kapitalbewe-
gungen zu. Die Tabelle 2 enthilt alle relevanten Informationen. Der Aufbau
der dort angegebenen Input-Output-Tabellen entspricht dem der Tabelle 1.

Tabelle 2: Exemplarische Input-Output-Tabellen . ..

...fir Land D ...fir Land F

Vorleistungs- Vorleistungs-

verflechtung | Konsum | Export | 3 verflechtung | Konsum | Export | 3
20 40 80 30 |170 40 50 70 40 |200
30 20 60 60 |170 30 30 50 50 |160
10 20 10 — 40 10 10 10 — 30
20 20 10 — 50 20 10 30 — 60
90 70 100 60
Wertschopfung Wertschopfung
170 170 200 160

Die Berechnung der Umsatzsteuerschuld (Zahllast) bei Anwendung des BLP
soll fiir zwei Fille verdeutlicht werden. Im ersten Fall erhebt Land D einen
einheitlichen Umsatzsteuersatz von 10% (t° =0.1), Land F einen einheitlichen
Satz von 20% (1" =0.2). Im zweiten Fall wird das jeweils erste Gut mit einem
ermiBigten Satz von 5% in D und von 10% in F belegt (12 =0.05; t§ =0.1).
Das zweite Gut unterliegt dem Regelsteuersatz von 10% in D und 20% in F
(18 =0.1; ©5 = 0.2). Tabelle 3 faBt die Ermittlung der Umsatzsteuerschuld in den
Lindern D und F zusammen.

28 Durch Nullsetzen einzelner Elemente in diesen Tabellen konnte man die in der
Literatur iiblichen Beispiele erzeugen. Allerdings miiBten dann die gesamten Input-
Output-Tabellen aus Konsistenzgriinden angepa8t werden.
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Das in der letzten Zeile ausgewiesene gesamtwirtschaftliche Steueraufkommen
ergibt sich dabei als Summe aus den einzelwirtschaftlichen Zahllasten einerseits,
der gesamten Einfuhrumsatzsteuer andererseits. Man sieht, daB die Erhebung
einer Nettoumsatzsteuer vom Konsumtyp in den Beispielen tatsdchlich nur den
Endkonsum belastet, d. h. einer (proportionalen) Konsumsteuer mit einheitlichen
bzw. differenzierenden Steuersdtzen dquivalent ist. In Land D hitte eine solche
Konsumsteuer im zweiten Fall ndmlich das Aufkommen

11.5=0.05- (80 + 10) + 0.1 (60 + 10)
erbracht.

2. Die formale Prizisierung

Die zuvor beispielhaft beschriebenen Zusammenhiinge sollen jetzt allgemeiner
so formuliert werden, wie sie spiter in unsere quantitativen Berechnungen einge-
hen. Wir betrachten ein warenproduzierendes Unternehmen i in Land /# (wobei
der Index 4 der Einfachheit halber wieder weggelassen wird). Bei Anwendung
des BLP bestimmt sich seine Umsatzsteuerschuld 7; iiber das Vorsteuerabzugsver-
fahren wie folgt:

' ky/k- ;
Qa) Ti=na(@-Va)~ neX; — Y maVi - ), ) Vi i€Na
——— h i
\—F - ,——’MA o o fir &,—/ keW, jJEN
t
steuer Exporte Vorsteuer auf Vorsteuer auf im-

inland. Vorleistungen portierte Vorleistungen

Man sieht sofort, da Gleichung (2a) nur die formale und verallgemeinerte
Form der in Tabelle 3 angegebenen Berechnungsweise ist. Diese Formel gilt fiir
alle (steuerpflichtigen) Umsitze aufler den Dienstleistungsumsitzen. Dem unter-
nehmerischen Dienstleistungsverkehr entspricht im Umsatzsteuergesetz die Lei-
stungsart der ,,sonstigen Leistungen?. Diesen kommt eine gewisse Sonderstel-
lung zu, die eine leicht modifizierte Ermittlung der Steuerschuld bewirkt. Zu-
nédchst einmal ist eine Reihe von Dienstleistungen (etwa die Wohnungsvermie-
tung) in den EG-Lindern steuerbefreit, ohne daB ein Vorsteuerabzug zugelassen
wire. Auf die damit verbundenen Probleme kann in dieser Arbeit nicht eingegan-
gen werden; vgl. dazu etwa Gottfried und Wiegard (1991). Von in unserem
Zusammenhang groBerer Bedeutung ist das Problem der steuerlichen Erfassung
und Behandlung von Dienstleistungsex- bzw. -importen. Dazu ist zu bemerken,
daB als ,,Ort der sonstigen Leistungen® grundsitzlich der Ort gilt, an dem das
ausfiihrende Unternehmen seinen Sitz hat. Dies ist durch Art. 9 der 6. Umsatzsteu-
errichtlinie vorgegeben. Unmittelbare Konsequenz ist, daB die Besteuerung von
Dienstleistungsex- und -importen im Grundsatz nach dem Ursprungslandprinzip
(ULP) erfolgt. Von dieser Bestimmung sind vor allem die Vermietung von

29 Zu den Details vgl. etwa Dziadkowski (1986, I11.3.)
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Beforderungsmitteln sowie die Reiseleistungen betroffen. In Erginzung der
grundsitzlichen Ortsbestimmung gibt es allerdings zahlreiche Ausnahmen. In
unserem Zusammenhang ist dabei vor allem die Regelung von Bedeutung, da
die sonstige Leistung als am Ort des Leistungsempfingers erbracht gilt, wenn
dieser Unternehmer ist®. Wir bilden diese Bestimmungen in unserem Modell
so ab, daB bei den Direktim- bzw. -exporten von Dienstleistungen durch Endver-
braucher das ULP zur Anwendung kommt. Im- und Exporte von ,,sonstigen
Leistungen® durch Unternehmen werden dagegen steuerlich nach dem BLP be-
handelt. Fiir Dienstleistungsumsitze berechnet sich die Steuerschuld deshalb
gemaB

(2b) Ti=120aQa—Vaa)— Y D maqaVef — Y riaiVia— Y. Y 1aiV.

keWs jEN JEN4 keEW, jEN

Das gesamtwirtschaftliche Umsatzsteueraufkommen T erhilt man, indem man
die einzelwirtschaftlichen Zahllasten zusammenfaBt und zur Einfuhrumsatzsteuer
addiert, also

Aufkommen aus inlind. Produktion

G) YonaiQi— Y maXi— Y Y maVif -3 Y meVii— Y. DY vy

1EN €Ny k€W, JEN iEN jEN kEWH iEN jEN
kagk- kysk-
Y T M Y S =T,
keWn ieNq keWy jEN ,
Einf\lhmr;utzstener

Die Belastungskonzeption einer nach dem BLP erhobenen Umsatzsteuer wird
deutlich, wenn die Gleichgewichtsbedingungen fiir die Giitermirkte

@ Qi=Ci+) Vij+Xi €N
JEN

in (3) eingesetzt werden. Unter zusitzlicher Beriicksichtigung von (1a) ergibt
sich nach einigen Umformungen

5) T=Y ngCi+ Y. Y ngfCh+ Y raqCf.

1EN keWy i€Na keW),

Bei vorldufiger Vernachlidssigung des letzten Ausdrucks auf der rechten Seite
dieser Gleichung wird klar, daB die Umsatzsteuer einer Besteuerung des inldndi-
schen Konsums (unabhingig von seiner Herkunft) dquivalent ist. Das Steuerauf-
kommen flieBt dem Land zu, in dem die besteuerten Giiter letztlich konsumiert

30 Zum Ort der sonstigen Leistungen unter Beriicksichtigung der Regelungen in der
EG vgl. auch Widmann (1990).
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werden. Dies ist die Konsequenz des BLP. Der letzte Term zeigt allerdings, daly
das BLP nicht in reiner Form verwirklicht ist. Beziiglich des Direktkonsums von
Dienstleistungen gilt wie erldutert das ULP. Das Aufkommen aus der Besteuerung
der entsprechenden Umsitze flieBt dem Ursprungsland zu, das unter unseren
Annahmen mit dem Ort der Produktion identisch ist.

Fiir spitere Zwecke geben wir noch die Gewinngleichungen fiir die Unterneh-
men sowie die Leistungsbilanz unter dem BLP an. Unter der Annahme, daB auf
allen Giiter- und Faktormirkten vollkommene Konkurrenz herrscht, werden alle
(iiberméBigen) Gewinne wegkonkurriert. Die Nullprofitbedingung fiir das i-te
Unternehmen in Land 4 lautet dann3!

Ausgaben fiir in-

Befreiung land. Vorleistungen

Wertschopfung Bruttoumsatz von Exporten
e N e —— N
6) rKi twli = (1+7)a(Qi - Vi)— TigiXs =) (1+7)q;Vii
JEN;
Ausgaben fir impor-

tierte Vorleistungen Steuer-
schul

e e,
Y S a+n)dvi- T

kEWs jEN

) Qi - Yoavi— Y Y dvh.

JEN keW, jEN

Dabei bezeichnen w, r, K; und L; den Lohnsatz, die Kapitalnutzungskosten sowie
die in der Produktion des Gutes i eingesetzten Mengen der Faktoren Kapital und
Arbeit. Gleichung (6) verdeutlicht, da die Umsatzsteuer die Produktions- und
Faktoreinsatzentscheidungen nicht unmittelbar beeinfluBt32.

In unserem Modell gehen wir von einem international immobilen Arbeitsange-
bot aus, lassen aber grenziiberschreitende Kapitalbewegungen zu. Es bezeichne
K das als konstant unterstellte Kapitalangebot in Land 4. Dann stellt die Differenz
(Zien K;—K) den ZufluB auslindischen Kapitals bzw. den AbfluB inlindischen
Kapitals dar, je nachdem ob diese Differenz zwischen der inldndischen Kapital-
nachfrage und dem inldndischen Kapitalangebot positiv oder negativ ist. Bei
homogenem Weltkapitalmarkt bildet sich ein fiir alle Lander einheitlicher Preis
(r) des Faktors Kapital heraus. Die Leistungsbilanz von Land A ist dann durch

31 Fiir den Dienstleistungssektor gelten wieder die oben genannten Modifikationen,
auf deren explizite Beriicksichtigung jetzt aber verzichtet wird.

32 Bei Beriicksichtigung von Ausgaben fiir (Netto-)Investitionsgiiter gilt das nicht
mehr so ohne weiteres; vgl. etwa Richter und Wiegard (1991, S. 449-451).
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Zu- oder Abfluf elssal
von Kapitaleinkommen A“ﬂefl:'il:‘('_“.?iu: do

@) 0= r(K-3 Ki +'Z (@Xi— Y afMF)

(3 1€ENa keW,
. . . ky k-
+ 3 D (Vi - BVE)+ Y laa(1 + m)CF — g5(1 +75)CF)
keW), jeN keWn
Auﬁenh;:delua.ldo

fur Dienstleistungen

gegeben.

Einem Defizit (UberschuB) in der (um die Dienstleistungen erweiterten) Han-
delsbilanz muB also ein gleich groBer ZufluB (AbfluB) von Kapitaleinkommen
aus dem (in das) Ausland gegeniiberstehen. Man beachte, daf8 der grenziiber-
schreitende Direktkonsum an Dienstleistungen in der Leistungsbilanz mit Konsu-
mentenpreisen bewertet wird, wihrend alle anderen Transaktionen mit Produzen-
tenpreisen gewichtet werden.

In einem vollstindig spezifizierten Gleichgewichtsmodell ist die Leistungsbi-
lanz aufgrund des Walras-Gesetzes automatisch ausgeglichen, wenn alle Giiter-
und Faktormirkte gerdumt und sidmtliche Budgetbeschriankungen der inlédndi-
schen Wirtschaftseinheiten erfiillt sind. '

II1. Umsatzbesteuerung in der EG von 1993 bis 1997:
Das Ubergangssystem

Ab 1.1.1993 werden die Grenzkontrollen zwischen den Mitgliedstaaten der
Europidischen Gemeinschaft fallen. Dies jedenfalls scheint festzustehen. Unmit-
telbare Konsequenz ist, daBl ein Grenzausgleichsverfahren bei der Umsatzsteuer
in der gegenwirtig praktizierten Form nicht mehr moglich ist. Wie oben bereits
erwihnt, hatte die Kommission der Europdischen Gemeinschaften 1987 einen
weitreichenden Vorschlag zur Anndherung der Sétze und Harmonisierung der
Strukturen der indirekten Steuern vorgelegt, auf den sich die Mitgliedstaaten
allerdings nicht einigen konnten. Im nichsten Abschnitt soll nun der von der
EG-Kommission zuletzt vorgelegte Vorschlag [KOM (90) 182/ endg.] fiir ein
Ubergangssystem erldutert und dann anhand eines Beispiels bzw. in allgemeinerer
Form dargestellt werden. Dabei werden nur die in unserem Zusammenhang
relevanten Elemente dieses Vorschlags herausgearbeitet Sonderregelungen etwa
fiir kleine und mittlere Unternehmen, die in unser Modell nicht eingehen, bleiben
auch hier unerwihnt. Man vgl. dazu und zu anderen Details den Kommissions-
Vorschlag selbst oder die Erlduterungen bei Kraeusel (1990b). Als Reaktion auf
diesen Vorschlag hat der ECOFIN-Rat im Dezember 1990 eine SchluBfolgerung
zur Umsatzbesteuerung verabschiedet, auf die ebenfalls kurz eingegangen wird.
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1. Der Vorschlag der EG-Kommission fiir ein Ubergangssystem
und die Schlugfolgerung des ECOFIN-Rates

Die zentrale Idee des Kommissionsvorschlags [KOM (90) 182 /endg.] lauft
auf eine moglichst weitgehende Beibehaltung des BLP trotz Abschaffung aller
Grenzkontrollen hinaus. Lediglich im nichtkommerziellen Reiseverkehr zwischen
den Mitgliedstaaten soll das Ursprungslandprinzip (ULP) gelten. Angesichts der
jetzt schon zugelassenen relativ hohen Freigrenzen, die 1991 noch einmal angeho-
ben werden sollen, diirften sich gegeniiber dem geltenden System de facto also
keine nennenswerten Anderungen ergeben.

Wegen des Wegfalls der Grenzkontrollen mufte sich die Kommission aller-
dings eine Reihe von Regelungen einfallen lassen, um das gewiinschte Ziel —
Besteuerung des grenziiberschreitenden Handels nach dem BLP — zu realisieren.
Der Idee eines (echten) gemeinsamen Marktes entsprechend, sollte aber trotz
BLP (wie schon in den friiheren Vorschligen) jeglicher Bezug zu den Begriffen
Einfuhr und Ausfuhr vermieden werden. Die Besteuerung innergemeinschaftli-
cher Umsitze soll stattdessen kiinftig an der Lieferung bzw. dem Erwerb von
Waren ankniipfen, die zwischen zwei Mitgliedstaaten versandt oder befordert
werden®. Im einzelnen sind die folgenden Regelungen vorgesehen:

@ Steuerbefreiung bei innergemeinschaftlicher Lieferung von Waren

Die entsprechenden Umsitze sind im Herkunftsland der Lieferung grundsiitz-
lich steuerbar, werden aber von der Steuer befreit. Darunter fallen

— die Lieferungen von neuen Personenkraftfahrzeugen (PKW) durch einen
Unternehmer;

— die Lieferungen von anderen Waren (als PKWs) durch Unternehmen eines
Mitgliedslandes an einen steuerpflichtigen oder steuerbefreiten3* Unterneh-
mer eines anderen Mitgliedstaates.

Voraussetzung fiir diese Steuerbefreiung ist zum einen, daB die Waren tatsich-
lich in einen anderen Mitgliedstaat versandt oder beférdert wurden, zum anderen,
daB der Empféinger der Waren im Bestimmungsland der Lieferung fiir Mehrwert-
steuerzwecke identifiziert ist. Der Nachweis und die Uberpriifung dieser Bedin-
gungen erfordert eine gewisse Kooperation der Steuerverwaltungen, die in einem
erginzenden Vorschlag [KOM (90) 183] prizisiert wurde.

Die Steuerbefreiung von innergemeinschaftlichen Lieferungen stellt das Sub-
stitut fiir die gegenwiirtig iliber den Grenzausgleich erreichte Steuerbefreiung von
Exporten dar.

33 Die umsatzsteuerliche Behandlung inldndischer Transaktionen wird von den Uber-
gangsregelungen nicht betroffen.

34 Bei innergemeinschaftlichen Kéufen durch steuerbefreite Unternehmen oder institu-
tionelle Nichtsteuerpflichtige gelten diese Steuerbefreiungen erst ab bestimmten Minde-
stentgelten, die wir aber vernachldssigen wollen.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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@ Sonderregelung fiir die steuerliche Behandlung von Versand-
handelsumsitzen

Ziel dieser Sonderbestimmung ist es, auch den Direktkonsum ausldndischer
Waren durch Letztverbraucher — soweit diese nicht im nichtkommerziellen
Reiseverkehr (,,cross-border shopping*) erworben wurden — nach dem BLP zu
besteuern. Dazu wird bei Versandhandelslieferungen an Nichtunternehmer als
,,Ort der Lieferung® der Ort bestimmt, an dem die Waren den Empfinger der
Lieferung erreichen?. Im Unterschied zu oben sind die entsprechenden Umsitze
dann im Ursprungsland nicht mehr steuerbar. Steuerschuldner soll entweder der
— im Ausland ansidssige — leistende Unternehmer sein oder aber ein — im
Inland ansdssiger — steuerlicher Vertreter (der auch mit dem Leistungsempfanger
identisch sein kann). Diese Sonderregelung greift dabei nur, wenn die Lieferungen
des Versandhandelsunternehmens an Verbraucher in anderen EG-Léindern einen
Umsatz von jihrlich 1 Mio. ECU iibersteigen.

@ Besteuerung des Erwerbs von Waren beim Empfianger einer Lieferung

Tatbestinde, die steuerrechtlich nicht (mehr) existieren, wie die ,,Einfuhr von
Waren“, eignen sich nur schlecht als Ankniipfungspunkt fiir eine Besteuerung.
Der Erhebung einer Einfuhrumsatzsteuer ist damit die gesetzliche Grundlage
entzogen. Da andererseits eine Besteuerung nach dem BLP beibehalten werden
soll, muBte eine Ersatzlosung gefunden werden, die materiell dasselbe leistet,
aber einen neuen Steuertatbestand schafft. Die EG-Kommission schlug deshalb
vor, den innergemeinschaftlichen ,JErwerb von Waren* als neuen steuerbaren
Sachverhalt einzufiihren. Erwerb von Waren ist das rechtliche und geschiftliche
Gegenstiick zur Lieferung von Waren. Wihrend die zuletzt genannte Transaktion
steuerbefreit ist, unterliegt der Erwerb der Besteuerung. Eine Doppelbesteuerung
ist somit ausgeschlossen. Konkret ist der ,,Erwerb von Waren* definiert als die
Erlangung des Rechts, iiber eine Sache wie ein Eigentiimer verfiigen zu konnen.
,Ort des Erwerbs® ist der Ort, an dem die Ware den Empfinger erreicht. Auf
den Warenerwerb ist der Steuersatz anzuwenden, der beim Kauf einer vergleich-
baren Ware im Inland gelten wiirde. Bemessungsgrundlage der Steuer ist das
Entgelt inklusive moglicher Nebenkosten (fiir Beforderung, Versicherung), aber
ohne die Mehrwertsteuer. Beim Erwerb von PKW aus anderen Mitgliedslindern
ist ebenfalls der Erwerber Steuerschuldner, unabhéngig davon, ob er Unternehmer
oder Nichtunternehmer ist.

Der Kommissionsvorschlag wirft eine Reihe administrativer Probleme auf, die
mit der Verlagerung der Kontrollen von der Grenze auf die Finanzverwaltungen
verbunden sind?. Eine quantitative Abschitzung der Steuerverwaltungs- und

35 Ein Versandhandelsgeschift liegt dabei vor, wenn die Waren vom Kiufer mittels
eines Katalogs ausgesucht und vom Verkdufer im Vertriebsweg des Einzelhandels ver-
kauft werden. Durch zusitzliche Bestimmungen ist abgegrenzt, was als , Katalog“ zu
gelten hat.
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-erhebungskosten ist allerdings nicht Gegenstand dieses Beitrags. Fiir uns steht
die Frage im Vordergrund, ob mit dem Ubergangssystem das angestrebte Ziel
— Besteuerung nach dem BLP — erreichbar ist. Im Hinblick auf den innerge-
meinschafltichen Handel zwischen (steuerpflichtigen und steuerbefreiten) Unter-
nehmen diirfte das wohl der Fall sein. Auch die vorgesehene Regelung fiir den
zwischenstaatlichen Handel mit PKW ist wohl mehr oder weniger praktikabel
(obwohl hier durchaus Ausweichhandlungen vorstellbar sind). In hochstem MaBe
fraglich erscheint uns allerdings, ob auch beziiglich des Direktkonsums (auBer
PKW) eine Besteuerung nach dem BLP sichergestellt werden kann?’. Bei der
Besteuerung des reinen ,,cross-border shopping® ist ohnehin das ULP vorgesehen.
Problematisch sind also nur die Direktkidufe durch Letztverbraucher im EG-
Ausland, die nicht im Rahmen einer Auslandsreise, sondern iiber Bestellungen
erfolgen. Genau darauf zielt ja die Sonderregelung fiir Versandhandelsumsitze
ab. Ihr Erfolg diirfte jedoch mehr als zweifelhaft sein. Das Funktionieren einer
Marktwirtschaft hiangt ja u. a. von der Findigkeit der Marktteilnehmer ab, Ge-
winnmoglichkeiten aufzuspiiren. In diesem Bereich liegen sie geradezu auf der
Hand. Die Kommission selbst 6ffnet schon bestimmte Schlupflécher, indem sie
z. B. solche innergemeinschaftlichen Lieferungen von der Versandhandelsrege-
lung ausnimmt, die aufgrund einer einfachen Zeitungswerbung (und nicht iiber
einen Katalog) zustande gekommen sind. Je nach Verlauf der Durchschnittsko-
stenfunktion ist auch vorstellbar, daB die Griindung einer Reihe rechtlich selbstén-
diger Versandhandelsunternehmen vorteilhaft ist, deren EG-Umsitze jeweils
knapp unter der Umsatzgrenze von 1 Mio ECU bleiben. Man kann sich leicht
weitere Ausweichmoglichkeiten zum gegenseitigen Vorteil von Kiufern und
Verkidufern vorstellen. Wenn die Versandhandelsregelung nicht greift, sind die
entsprechenden innergemeinschaftlichen Umsitze im Ursprungsland steuerbar.
Der potentielle Kéufer in einem anderen EG-Land muB dann den Preis einschlie$3-
lich der im Ursprungsland erhobenen Mehrwertsteuer zahlen. Das ist fiir ihn
immer dann giinstig, wenn das Ursprungsland ein Niedrigsteuerland und das
Bestimmungsland ein Hochsteuerland ist (und die Differenz der Steuerbelastung
pro Einheit groBer als die Transaktionskosten sind).

Aufgrund dieser Uberlegungen unterstellen wir in unserem theoretischen Mo-
dell und den spiteren empirischen Berechnungen, daB die Letztverbraucher in
EG-Léndern die fiir sie jeweils giinstigste Option wahrnehmen. Fiir Verbraucher
in Niedrigsteuerlindern bedeutet dies, daf8 sie Waren aus Hochsteuerlindern der
EG nur iiber den Versandhandel unter Ausnutzung der Sonderregelung beziehen
werden. Aus Eigeninteresse der Letztverbraucher kommt es dann zu einer Be-

36 Eine detaillierte Darstellung dieser Problematik findet sich, wenn auch nicht direkt
auf der Grundlage von KOM (90) 182 endg., bei Parsche et. al. (1990).

37 Krause-Junk (1990), Sinn (1990b) und andere renommierte Experten duBern dhnli-
che Bedenken. Der Wirtschafts- und Sozialausschu8 hilt darum gerade bei diesem Punkt
eine Nachbesserung fiir erforderlich (Europdische Gemeinschaften, Wirtschafts- und
Sozialausschuf, 1990, 3.13-3.14)

3k
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steuerung nach dem BLP. Umgekehrt werden Konsumenten in Hochsteuerlindern
die Versandhandelsregelung zu umgehen versuchen, um zu den giinstigeren
steuerlichen Bedingungen der Niedrigsteuerldnder einkaufen zu kénnen. In sol-
chen Fillen wiirde das ULP zur Anwendung kommen. Wir werden dies in den
folgenden Unterabschnitten noch einmal erldutern.

Im Dezember 1990 hat der ECOFIN-Rat auf der Grundlage des von der EG-
Kommission erarbeiteten Vorschlages eine SchluBifolgerung verabschiedet, die
die wichtigsten Modalititen der ab 1.1.1993 geltenden Umsatzbesteuerung fest-
legt3. Danach wird, wie von der Kommission vorgeschlagen, der innergemein-
schaftliche Erwerb von Waren durch Unternehmen als neuer Steuertatbestand
(als Ersatz fiir die Einfuhrumsatzsteuer) eingefiihrt. Die diesem Erwerb entspre-
chende Lieferung ist im Herkunftsland steuerbefreit.

Keine ndheren Ausfiihrungen finden sich in dieser SchluBfolgerung
— zu einer Sonderregelung fiir den Versandhandel;
— zu Lieferungen von PKW an Endverbraucher in anderen EG-Lindern;
— zu einer zeitlichen Befristung der vorgesehenen Regelungen.

Diesbeziigliche Beschliisse sind auch fiir die unmittelbare Zukunft nicht zu
erwarten. Im Hinblick auf die Sonderregelung fiir Versandhandelsumsitze kann
aber davon ausgegangen werden, da8 (nicht zuletzt auf Druck der Bundesregie-
rung) eine eher groBziigige Losung angestrebt wird. Wir wollen im folgenden
einmal den zugegebenermafBen unrealistischen Fall unterstellen, da8 es vor 1993
zu keiner konkreten Beschlufassung iiber die noch offenen Punkte kommt. Dies
wiirde bedeuten, da§ ab 1993 jeglicher Direktkonsum nach dem ULP besteuert
wiirde.

Hinter unseren Annahmen iiber die Ausgestaltung des Kommissionsvorschlags
bzw. der SchluBfolgerung des ECOFIN-Rats steht die folgende Idee. Unsere
modellmiBige Erfassung dieser Regelungen stellt (aus der Sicht der Kommission
bzw. des Rates) den jeweils ungiinstigsten Fall in dem Sinne dar, daB es zu den
groBten Abweichungen gegeniiber dem BLP kommt. Sollten sich im Rahmen
unseres Simulationsmodells trotzdem nur geringe quantitative Sozialprodukts-,
Steueraufkommens- und Wohlfahrtswirkungen ergeben, wiirden wir das als Indiz
dafiir ansehen, daB es sich bei dem ab 1993 geltenden ,,Ubergangssystem* doch

38 Genaugenommen handelt es sich bei dieser SchluBfolgerung nur um eine politische
Absichtserkldrung. Man kann aber davon ausgehen, daB sie demnichst in entsprechende
Rechtstexte umgesetzt wird.

39 Zu den Details dieser SchluBfolgerung vgl. Kraeusel (1991).

4 Mittlerweile hat der ECOFIN-Rat allerdings auch die Versandhandelsregelung
sowie die Besteuerung der grenziiberschreitenden PKW-Lieferungen gebilligt. Unsere
Berechnungen bleiben trotzdem von Interesse. Die Bedeutung der Versandhandelsrege-
lung wird ja besonders deutlich, wenn man sie einem Zustand ohne eine solche Regelung
gegeniiberstellt.
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eher um eine dauerhafte Regelung handeln wird. Sind die quantitativen Effekte
dagegen ,,groB“, sind ggf. weitere ReformmaBnahmen angezeigt.

2. Ein numerisches Beispiel

Unsere Interpretation der steuerpolitischen Vorstellungen der EG-Kommission
einerseits, des ECOFIN-Rats andererseits sollen zunichst anhand des kleinen
Beispiels verdeutlicht werden, das schon im letzten Abschnitt zugrunde gelegt
wurde. Ausgangspunkt ist also Tabelle 2. Zur Vereinfachung beschrinken wir
uns auf den Fall, daB in jedem der Lander D und F neben dem Regelsteuersatz
noch ein erméBigter Satz erhoben wird (Fall 2 oben). Die Tabelle 4 zeigt die
Ermittlung der Steuerschuld unter alternativen Annahmen. Im ersten Fall, der
hier allerdings nur der Vollstindigkeit halber aufgefiihrt wird und in unsere
spiteren Berechnungen nicht eingeht, funktioniert die Sonderregelung fiir Ver-
sandhandelsumsitze im Sinne der Kommission. Bei Betrachtung der letzten Zeile
wird deutlich, daB sich dann gegeniiber dem BLP iiberhaupt nichts dndert. Das
ist ja auch die Zielvorstellung. Im zweiten Fall unterstellen wir die von uns
vermuteten Ausweichreaktionen. Die Versandhandelsregelung wird dann nur von
Niedrigsteuerlédndern in Anspruch genommen. Letztlich bedeutet dies, daB Liefe-
rungen aus dem Hochsteuerland F an Letztverbraucher im Niedrigsteuerland D
nach dem BLP, Lieferungen in umgekehrter Richtung dagegen nach dem ULP
versteuert werden. Die Besteuerung grenziiberschreitender Vorleistungslieferun-
gen erfolgt dagegen grundsitzlich nach dem BLP. Das Niedrigsteuerland D wiirde
dann gleich zweifach gewinnen. Einmal wiren die iiber den Versandhandel aus
F bezogenen Lieferungen in D steuerbar, zum anderen bezdge D aber zusitzliches
Aufkommen aus Direktlieferungen an Endverbraucher in F. Diese wiirden nam-
lich die Versandhandelsregelung (erfolgreich) umgehen. Es wundert also nicht,
daB Niedrigsteuerlander wie die Bundesrepublik fiir eine groBziigige Handhabung
einer Sonderregelung fiir Versandhandelsumsitze plddieren. Tatsdchlich ist eine
Versandhandelsregelung mit Optionsmoglichkeit fiir das Niedrigsteuerland unter
Aufkommensgesichtspunkten sogar am giinstigsten. Im dritten Fall schlieBlich
nehmen wir an, da es iiberhaupt keine Sonderregelung fiir Versandhandelsumsiit-
ze gibt und Direktkonsumex- bzw. -importe steuerlich durchweg nach dem ULP
abgewickelt werden. Verglichen mit Fall 2 verliert Land D Steueraufkommen,
wihrend Land F gewinnt. Wir weisen allerdings ausdriicklich darauf hin, da8
ein Vergleich der Steueraufkommen eigentlich nicht zulédssig ist. Wir werden
dies bei der Interpretation von Tabelle 5 im nédchsten Abschnitt ndher erldutern.
Man beachte, daB die Bemessungsgrundlage der Umsatzsteuer in den (von uns
auch spiter analysierten) Féllen 2 und 3 nicht mehr mit dem inldndischen Konsum
iibereinstimmt. In beiden Fillen flieSt Land D u. a. auch das Steueraufkommen
aus Direktkonsumlieferungen an Endverbraucher des Landes F zu. Umgekehrt
ist der aus Land D bezogene Direktkonsum dann in F natiirlich nicht Bestandteil
der Bemessungsgrundlage.
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3. Die formale Prizisierung

Fiir eine pridzise Modellierung unserer Interpretation des Kommissionsvor-
schlags ist eine Erweiterung der in Abschnitt 2 angegebenen Notation erforderlich.
Ein Letztverbraucher aus Land & wird innergemeinschaftliche Kdufe nach den
steuerlichen Bedingungen des Ursprungs- oder des Bestimmungslandes abwik-
keln, je nachdem ob das Partnerland (aus der Sicht des Inlands) ein Niedrig-
oder Hochsteuerland ist. Wir miissen die Menge EC), also in zwei (disjunkte)
Teilmengen EC,t und EC,! zerlegen, wobei die erste alle Niedrigsteuer-, die
letztere alle Hochsteuerldnder der EG jeweils verglichen mit Land # umfaBt.
Grundsitzlich kann nicht ausgeschlossen werden, daB diese Zerlegung von Gut
zu Gut unterschiedlich ist.

Das Ubergangssystem betrifft nur den innergemeinschaftlichen Handel. Die
steuerliche Behandlung des Warenverkehrs mit Dritt-Lindern, in unserem Modell
mit ROW, erfolgt weiterhin nach dem BLP, d. h. die Steuer auf Exporte nach
ROW wird erstattet, entsprechende Importe unterliegen der Einfuhrumsatzsteuer.
Die Steuerschuldgleichung eines in Land 4 ansidssigen Unternehmens i€ N,
lautet dann

Basisumsatzsteuer unter Beriick-
sichtigung der nicht steverbaren  Steuer auf den Erwerb

Direktkonmlmliefemngen von Vorlem.nnygntern

k ™

8) Ti= Tle Ql Vi — Z Ck)+ Z Z 759, Vji
keECE k€ECx jeN

Steuerbefreiung fiir innerge-
Erstattung fir Ex-  meinschaftliche Lieferungen _Vorsteuer auf in-

porte nach ROW von Vorleistungen land. Vorleistungen
ROW k
- XM - 30 YoVt - Y eV
k€ECK 5N JEN;

Vorsteuer auf Erwerb von Vorsteuer auf Vor-
Vorleistungen aus EG-Landern leinungen aus ROW

_ E Z fV,’f erqaowvnow'

k€ECh jEN JEN

Diese Beziehung mag kompliziert erscheinen sie spiegelt aber lediglich den
Vorschlag der EG-Kommission wider. Fiir den Dienstleistungssektor d sind wie-
der die im zweiten Abschnitt angefiihrten Modifikationen zu beriicksichtigen.
Wir verzichten hier aber auf die explizite Angabe der entsprechenden Gleichung.

Zu beriicksichtigen wire zusatzlich noch die von der EG-Kommission vorge-
schlagene Sonderregelung fiir den innergemeinschaftlichen Handel mit PKW.
Unter steuerlichen Gesichtspunkten wiirde dieser Handel nach dem BLP abgewik-
kelt. Diesem Gesichtspunkt wird bei der spéteren empirischen Analyse durchaus
Rechnung getragen. Aus Griinden der Ubersichtlichkeit werden die entsprechen-
den Gleichungen und Modifikationen hier aber nicht gesondert ausgewiesen.
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Bei der Ermittlung des gesamtwirtschaftlichen Steueraufkommens sind zusitz-
lich die Aufkommensbestandteile

) 2 . qROWMHOW + Z quROWVROW + Z z T.q'
i€Ng JEN  keEGY ieNa
Einfuhru;utzate T irekt-
anf Tmporie aus ROW At angen. s
EG-Hochsteuerlindern
einzubeziehen.

Summiert man (8) iiber alle Unternehmen (einschlieBlich des Dienstleistungs-
sektors) und addiert diesen Betrag dann zu (9), ergibt sich das gesamtwirtschaftli-
che Steueraufkommen nach einigen (offensichtlichen) Umformungen als

(10 T=Y naCi+ Y nafo"CF" + 3 3 ndfck
iEN i€EN4 k€ECH i€Na
+ Y Y nact+ Y .
keECH i€Na k€W,

Diese Gleichung verdeutlicht die Belastungskonzeption einer den Kommissions-
vorschldgen entsprechenden Umsatzbesteuerung in der EG. Ein Vergleich mit
(5) zeigt, daB der wesentliche Unterschied zwischen dem geltenden System und
der Ubergangsregelung in zwei gegenliufigen Aufkommenseffekten besteht. Zum
einen verliert Land /# das Aufkommen aus der Besteuerung des aus Niedrigsteuer-
lindern stammenden Direktkonsums, zum anderen gewinnt es Aufkommen aus
Direktkonsumlieferungen an Hochsteuerldnder.

Wihrend die Nullprofitbedingung gegeniiber (6) unveridndert bleibt, lautet die
Leistungsbilanzgleichung jetzt

(A1) 0= 3 [a: X" — gfOWMIOW 4+ N7 N Y laiif ~ oV

i€Ng k€EChi€NajEN
Aubenhandelu;nldo fir Giter

+ Y Yt -ga+thetl+ ¥ Yla( + )Gk - gk

k€ECL i€Na keEC} i€Nas

+ 3 Y (Vi - a5VE) + D laa(L +7a)CF — gL+ 7HCE1 (K =) Ki).
keW, jEN keW, 1EN
o g
kommen
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Auch diese Gleichung sieht komplizierter aus, als sie eigentlich ist. Der einzige
Unterschied gegeniiber (7) ist, daB Direktkonsumlieferungen in Hochsteuerldnder
bzw. aus Niedrigsteuerldndern jetzt mit Konsumentenpreisen zu bewerten sind.
Ein nur kleiner Unterschied, der aber (im Hinblick auf die Notation) weitreichende
Folgen hat.

Alle Gleichungen vereinfachen sich im iibrigen drastisch, wenn die vom Kom-
missionsvorschlag abweichende SchluBfolgerung des ECOFIN- Rats in der jetzi-
gen Fassung zur Anwendung kommt. Danach wiirden alle innergemeinschaftli-
chen Direktkonsumkiufe steuerlich nach dem ULP behandelt. Ohne nihere Erldu-
terungen geben wir fiir diesen Fall nur die Gleichung fiir das gesamtwirtschaftli-
che Steueraufkommen und die Leistungsbilanzgleichung an. Gleichung (10) wird
jetzt zu

(12) T= Z 7igiCi + Z rigfOW cROW- 4 Z Z 7giCi¥ + raqaC OV
iEN 1€EN4 kEECH €N

Die mittlere Zeile von (11) reduziert sich dann auf

Y Dlat+m)Ck - g1+ 7hHck).

k€ECy 1€Ng

Zu vermuten ist, daB die Abweichungen vom BLP bei der ECOFIN-Losung
kleiner sind als beim Kommissionsvorschlag. Wir werden dies bei unseren empiri-
schen Berechnungen in Kapitel E iiberpriifen.

IV. Umsatzbesteuerung nach dem Gemeinschaftsprinzip (GMP)

Bei der Diskussion iiber die Wahl eines geeigneten Besteuerungsprinzips beim
grenziiberschreitenden Warenverkehr dominieren die rivalisierenden Konzepte
BLP und ULP*. Bei einstufigen Produktionsprozessen sind dies in der Tat die
relevanten Alternativen. Bei mehrstufigen Produktionsprozessen und bei Erhe-
bung einer Allphasenumsatzsteuer mit Vorsteuerabzug wird mit Abschaffung
der Grenzausgleichsregelungen allerdings nicht automatisch das ULP realisiert.
Biehl hat deshalb in einer Serie von Beitrigen (1969, 1982, 1986, 1988) das
sog. Gemeinsamer-Markt-Prinzip oder auch Gemeinschaftsprinzip als drittes in-
ternationales Besteuerungsprinzip in die Literatur eingefiihrt2. Das von der EG-

41 Die Literatur dazu ist so umfangreich, da8 sie hier nicht kommentiert werden kann.
Wir nennen nur die Beitrdge von z. B. Andel (1965), Moller (1968), Peffekoven (1972,
1974), Pohmer (1979).

42 Nach Peffekoven (1983, S.224) liegt der Begriff allerdings auf einer anderen
Klassifikationsebene, da die Steuerbelastung unter dem GMP mit derjenigen von BLP
oder ULP zusammenfallen kann.
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Kommission vorgeschlagene Clearing-System wird eigentlich nur vor dem Hin-
tergrund des GMP verstiandlich. Es erscheint deshalb sinnvoll, kurz auf die
Funktionsweise dieses Prinzips (in diesem Abschnitt) sowie auf die Wirkungen
eines Ubergangs vom BLP zum GMP (im Abschnitt E.IIT) einzugehen®.

Beim GMP sind jegliche Steuergrenzen abgeschafft; Exporte und Importe von
Waren stellen keine steuerbaren Sachverhalte mehr dar. Wie beim ULP lastet
auf den von Inlindern im (EG-)Ausland gekauften Waren die auslidndische Steuer.
Inlidndische Unternehmer kénnen diese aber auf dem Wege des Vorsteuerabzugs-
verfahrens von ihrer Basisumsatzsteuerschuld abziehen. Dadurch wird eine
Doppel- oder Mehrfachbesteuerung verhindert. Fiir Direktimporte durch Endver-
braucher gilt dies natiirlich nicht; im Hinblick auf diese Transaktionen stimmen
GMP und ULP iiberein. Wir verdeutlichen das GMP zunichst wieder anhand
eines Beispiels.

1. Ein numerisches Beispiel

In Tabelle 5 wird wieder zwischen Fall 1 (uniforme Steuersitze) und Fall 2
(differenzierte Steuersitze) unterschieden. Gehandelt wird zu Bruttopreisen, also
inklusive der ausldndischen Steuer. Unternehmen konnen allerdings die auf aus-
landischen Vorleistungen liegenden Steuern iiber den Vorsteuerabzug von der
Steuerschuld abziehen. Dadurch kann es ggf. sogar zu einem Steuererstattungsan-
spruch gegeniiber dem heimischen Fiskus kommen. In unserem Beispiel tritt
diese Situation in dem Fall auf, daBl Unternehmen 1 im Niedrigsteuerland Deutsch-
land seine Umsitze nur zu 5 Prozent versteuert, aber Vorsteuern in Hohe von
10 bzw. 20 Prozent fiir ausldandische Vorleistungen in Abzug bringen kann.

Unter dem GMP entspricht die Bemessungsgrundlage nicht mehr dem inlidndi-
schen Konsum. Die Steueraufkommensverteilung zwischen den Lindern hingt
von den Steuersatzunterschieden und von der AuBenhandelsstruktur ab. Ein Ver-
gleich mit Tabelle 2 zeigt, daB das Hochsteuerland F beim Ubergang vom BLP
zum GMP Steueraufkommen auf Kosten von D gewinnt. Die Unternehmen in
F machen unter dem GMP einen geringeren Vorsteuerabzug fiir auslidndische
Vorleistungen geltend als unter dem BLP. AuBerdem entfillt die Exportriik-
kerstattung; dafiir muB} aber auf die Einfuhrumsatzsteuer verzichtet werden. Die
Umverteilung der Steueraufkommen gegeniiber dem BLP ist natiirlich der wesent-
liche Grund dafiir, daB dieses Besteuerungsprinzip in der EG kaum verwirklicht
werden diirfte*S. Bei einer Betrachtung der Tabellen 3 und 5 konnte man den

43 Explizit wird das GMP von der EG-Kommission nicht erwihnt; in einer Studie
des Europiischen Parlaments wird es allerdings vergleichsweise ausfiihrlich behandelt.
Vgl. dazu European Parliament (1989, S. 32 ff).

44 Grundsitzlich ist das GMP auch mit dem Vorumsatzabzugsverfahren vereinbar.
Wir werden darauf in einem anderen Beitrag eingehen.

45 Vielleicht sollte in diesem Zusammenhang an das (immer noch geltende) Erfordernis
der Einstimmigkeit gemiB Art. 99 des EWG-Vertrages erinnert werden. Allerdings



43

Quantitative Aspekte einer Harmonisierung der Umsatzsteuern in der EG

. . USUIWOYJNeIaNaYG . .
0.2 0'Le SopIEYs IMuITsOE) g9 06
. . . . PInyosIona)g . . . .
¢61 ) 01 0'¢e SIS Mozary 0L S0 0 09
} . . . uaBunjsiofIon . ) . .
¢1 4 0C 0 SYSIpUESNT Jn JonorsION — 09 0'g 08 09
. . . . ua3unssia[Iop . . . .
0¢ 09 0'01 0'9 SySIpUE[uI Jw Jome3sI0N — 0 0e oy 0
. ) . . (ezyeswmuauu] suyo) . . . i
092 0'91 09 0z sonoyszyesunsiseg 0'gl ) 01 0t
¢ “wq Twn | gun 1 owq z U Twn | gwp 1
T0= 4 'T0=Jrglrd| TO0= 4L TR 0=t 600=g+aled| T10=g+:T1Rd
Jd pueq ur- g puequr-

JdIAD WIp YdBU PINYISIINIIS JIP Sunpiunly ¢ 2712gv [




44 Hans Fehr, Christoph Rosenberg und Wolfgang Wiegard

Eindruck gewinnen, da8 das Steueraufkommen in den Landern D und F zusam-
mengenommen unter dem BLP groBer ist als unter dem GMP, so daB es nicht
nur zu einer Aufkommensumverteilung, sondern zusitzlich auch zu einer Veran-
derung des insgesamt zu verteilenden Steueraufkommens kommt. Eine solche
SchluBfolgerung wire jedoch voreilig. Sie legt zugleich die Grenzen solcher
Beispielsrechnungen offen. Unterstellt wurde dabei namlich, da es beim Wechsel
des Besteuerungsprinzips zu keiner Anderung der einzelwirtschaftlichen Bemes-
sungsgrundlagen kommt. Tatsdchlich kommt es jedoch zu Wechselkursanpassun-
gen oder #quivalent: zu Anderungen der absoluten Produzentenpreise im In-
und / oder Ausland. Dies hat einen unmittelbaren EinfluB auf die einzelwirtschaft-
lichen Bemessungsgrundlagen. In Abschnitt I1.3 von Kapitel D werden wir noch
ausfiihrlicher auf dieses Wechselkursargument eingehen. Damit ist einmal mehr
klar, da man zur Emmittlung der tatsdchlichen Aufkommensverinderungen ein
allgemeines Gleichgewichtsmodell benotigt, in dem samtliche Anpassungsvor-
génge beriicksichtigt werden. Die Tabellen 3 bis 5 (bzw. im nichsten Abschnitt
auch Tabelle 6) eignen sich also lediglich zur Illustration der Berechnung der
Steuerschuld, nicht aber zu komparativ-statischen Aussagen.

2. Die formale Prazisierung

Bei der formalen Darstellung des GMP ist zu beachten, da der Handel mit
Drittlindern (hier: mit ROW) steuerlich nach dem BLP abgewickelt wird.

Die Steuerschuld 7; des Unternehmens ; in Land 4 berechnet sich dann wie
folgt:

-ROW k_ky/k
(13)  Ti=riqi(Qi — Vi) — migiX; = YoV = Y Y rfavih
JEN; kEECH JEN
B:siium- Erstattung fiir Ex- JEN €ECh )
Dasieum N——’
porte nach ROW Vorsteuer auf in- Vorsteuer auf Vor-
ind. Vorlei leiat s and

EG-Lindern
. ROW y, ROW -
= migfo"V;]
JEN

Vorsteuer auf Vor-
leistungen aus ROW

Zu beachten ist, daB fiir i = d beim Handel mit ROW wieder die Sonderregelung
beziiglich des ,,Ortes der sonstigen Leistung* gilt.

Das gesamtwirtschaftliche Umsatzsteueraufkommen ergibt sich durch Aggre-
gation der einzelwirtschaftlichen Zahllasten und Addition der Einfuhrumsatzsteu-
er auf Importe aus ROW:

schligt die EG-Kommission mittlerweile vor, die umsatzsteuerlichen Regelungen in eine
Ratsverordnung zu iibernehmen, die nach Art. 100a des EWG-Vertrags nur der qualifi-
zierten Mehrheit bedarf.
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T= Z T + Z T,'q,-ROWM,ﬂOW' + Z qudROWVdfOW-_
iEN i€N4 JEN

Diese letzte Gleichung kann nach einigen Umformungen auch folgendermaBen
geschrieben werden:

(14) T=Y naCi+ )y ngf?cfo + Y 3 naCi

iEN 1E€ENa k€EC) €Ny

+ Z qudC,'gk + E Z Z("i‘livi.jk - T.kqfv,f)

keWy k€ECh i€N jEN

Wir wollen jetzt noch einmal die Bestimmungsgriinde der Aufkommensunter-
schiede von BLP und GMP aufzeigen. Aus dem Vergleich des jeweils zweiten
Terms in (14) und (5) wird deutlich, daB die Einfuhrumsatzsteuer auf Direktkon-
sumkiufe aus anderen EG-Landern unter dem GMP entfillt. Andererseits behalt
das Inland, wie der dritte Summenausdruck auf der rechten Seite von (14) zeigt,
die Steuern auf Direktkonsumlieferungen an EG-Partnerldnder. Zu beachten ist,
daB das nationale Steueraufkommen beim GMP auch von der Vorleistungsver-
flechtung mit EG-Liandern abhingt. Einerseits behilt der heimische Fiskus die
Steuern, die auf Vorleistungslieferungen an Unternehmen in EG-Mitgliedstaaten
liegen; andererseits konnen inldndische Unternehmen die auf Vorleistungsimpor-
ten aus dem EG-Ausland liegenden (ausldndischen) Steuern abziehen. Der Net-
toeffekt ist a priori unbestimmt. Insgesamt hidngt es von den internationalen
Steuersatzunterschieden sowie den bilateralen Handelsstromen ab, ob ein Land
bei einem Wechsel vom BLP zum GMP auf Kosten seiner Handelspartner Steuer-
aufkommen gewinnt oder verliert.

Der aufkommensmiBige Unterschied zwischen GMP und dem Ubergangssy-
stem wird durch Vergleich von (14) und (10) deutlich. Sieht man von den
Wahlmoéglichkeiten der Endverbraucher in (10) ab, wird die Aufkommensdiffe-
renz allein durch den letzten Term auf der rechten Seite von (14) bestimmit, d. h.
durch die verinderte Besteuerung von Vorleistungsex- und -importen.

Die Nullprofitbedingung ist beim GMP dieselbe wie beim BLP. Die Leistungs-
bilanzgleichung muB allerdings dahingehend geindert werden, daB jetzt simtliche
Im- und Exporte innerhalb der EG zu Konsumentenpreisen bewertet werden
miissen:

0= [a:X;"O% — gFOMFOW 1+ 3" S a1 +m)XE - gk (1 + rh)ME)

1€ENg k€ECHieN
+ 1V — af VIO 4 a1 + )OO — a1 + 7O )CFO
JEN
+r(K =) Ki).
iEN

Eine weitergehende Kommentierung ist wohl nicht notig.
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V. Das Clearing-System* (CS)

Das GMP fiihrt im Vergleich zum BLP im allgemeinen’ zu einer Umverteilung
der Steueraufkommen zwischen den beteiligten Landern.

Exakte Aussagen sind ohne ein allgemeines Gleichgewichtsmodell, das Wech-
selkursanpassungen (oder #quivalente Anderungen der Produzenten- und Faktor-
preise vgl. D.IL.3) beriicksichtigt, in der Regel nicht moglich. Trotzdem kann
man schon an dieser Stelle sagen, daB das GMP aufgrund dieser Aufkommensum-
verteilung (wie immer diese auch genau aussehen mag) vom ECOFIN-Rat mit
Sicherheit nicht akzeptiert werden diirfte. Der EG-Kommission ist dies natiirlich
bewuBt. In den urspriinglichen Kommissionsvorschldgen von 1987 wurde deshalb
das GMP“® um die ,.Einfiihrung eines Clearingmechanismus fiir die Mehrwert-
steuer im innergemeinschaftlichen Handelsverkehr [KOM (87) 323 endg./ 2]
erginzt und zwar ,,aus Griinden, die mit den nationalen Haushalten zusammenhén-
gen, und entsprechend den Grundsétzen der Mehrwertsteuer als einer allgemeinen
Steuer auf den Verbrauch® (Ziff. 1.1). Mit dem nicht niher erlduterten Hinweis
auf die nationalen Haushalte ist vermutlich die sich ohne Clearingmechanismus
einstellende Aufkommensumverteilung gemeint. Uber diesen Mechanismus soll
nun erreicht werden, ,,da die auf Ausfuhrumsitze in einem Mitgliedstaat erhobe-
ne Umsatzsteuer den anderen Mitgliedstaaten, in denen die Vorsteuer abgezogen
wird und der Endverbrauch stattfindet, zumindest in etwa erstattet wird.” (Ziff.
1.1)#. Die Kommission schlug dabei vor, da8 jedes Land (monatlich) gegeniiber
einer einzurichtenden supranationalen Clearingstelle’® nur seine Nettoposition
geltend macht. Diese ermittelt sich aus der Differenz ,,samtlicher Mehrwertsteuer-
betrige, die Steuerpflichtige fiir Verkdufe an andere Mitgliedstaaten berechnet
haben, und samtliche(r) Vorsteuerbetrige, die auf Kiufe in anderen Mitgliedstaa-
ten geltend gemacht worden sind*“ (Ziff. 4.2). Je nach Vorzeichen dieser Differenz
kommt es zu einer Erstattung von der oder einer Zahlung an die Clearingstelle.
Zu beachten ist, daB es aufgrund des von der Kommission vorgeschlagenen
Berechnungsmodus regelmiBig zu einem UberschuB auf dem Clearingkonto
kommen diirfte. Dies liegt daran, da in die Ermittlung der Nettoposition jedes
Landes zwar sdmtliche auf innergemeinschaftlichen Lieferungen berechnete

46 Vgl. dazu neben dem Kommissionsvorschlag vor allem Hansjiirgens (1989, 1990),
Pflugmann (1989), Parsche et. al. (1988) sowie das Jahresgutachten 89 / 90 des Sachver-
standigenrats, Ziff. 429 ff.

47 Bei bilateral ausgeglichenen Handelsbilanzen kidme es nur dann zu einer gleichen
Aufteilung der Steueraufkommen, wenn in jedem Land ein einheitlicher Steuersatz
erhoben wiirde und dieser Steuersatz in allen Lindern gleich hoch wire. Bei bilateral
unausgeglichenen Handelsbilanzen gilt nicht einmal das.

48 Die Kommisison nimmt explizit allerdings keinen Bezug auf das GMP.

49 In der deutschen Fassung von KOM (87) 323 endg. / 2 ist der Satz, der die im Text
zitierte Passage enthilt, aufgrund eines Ubertragungsfehlers allerdings weitgehend unver-
standlich.

50 Lee, Pearson und Smith (1988, S. 23) sprechen von einer supranationalen ,,bank
for VAT purposes*.
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Mehrwertsteuern einflieBen, andererseits aber nur die auf innergemeinschaftli-
chen Vorleistungskiufen liegenden Vorsteuern gegengerechnet werden. ,,Damit
verbleibt auf dem Konto ein UberschuB etwa in Hohe der Mehrwertsteuer auf
innergemeinschaftliche Verkiufe an von der Mehrwertsteuer befreite Unterneh-
men und sonstige Korperschaften sowie an Privatpersonen.“(Ziff. 4.4). Diese
Uberschiisse sollen regelm#Big nach einem noch zu bestimmenden Schliissel an
die Mitgliedstaaten ausgeschiittet werden.

Wir werden die Funktionsweise des Clearingmechanismus gleich anhand unse-
res Beispiels illustrieren und danach wieder allgemeiner prizisieren. Auf die
administrativen Probleme und auf denkbare Hinterziehungsmdoglichkeiten gehen
wir ebensowenig ein wie auf das von Parsche et. al. (1988) als Alternative zum
,,Mikro-Clearing der Kommission vorgeschlagene ,,Makro- Clearing® auf der
Grundlage der AuBenhandelsstatistiken. Wir bemerken nur, daB der Kommis-
sionsvorschlag allgemein als ,,zu kompliziert, zu biirokratisch und zu kostspielig*
(Forst, 1989, S. 74) angesehen wird, wihrend der Makro-Ansatz mit betrachtli-
chen Ungenauigkeiten verbunden sein diirfte.

Neben dem Clearingmechanismus empfahl die Kommission auBerdem eine
Angleichung der Anzahl und Hohe der Mehrwertsteuersitze [KOM (87) 321
endg./2 ].

Jeder Mitgliedstaat soll ab 1993 nur noch zwei Steuersitze anwenden diirfen,
einen Normalsatz und einen erméBigten Satz, wobei letzterer zwischen 4 und
9%, ersterer zwischen 14 und 20% liegen sollte. Dies hitte zur Folge, daB in
einer Reihe von Mitgliedstaaten die erhohten Steuersitze sowie die Nullsteuersit-
ze hitten abgeschafft werden miissen. Wir werden diese Vorschlige bei unseren
spateren numerischen Simulationen beriicksichtigen.

Als Reaktion auf die an diesen Empfehlungen ankniipfende Kritik hat die EG-
Kommission in nachfolgenden Vorschldgen zwar die (voriibergehende) Beibehal-
tung von Nullsteuersitzen in Aussicht gestellt und die Harmonisierung der Steuer-
sdtze innerhalb der angegebenen Bandbreiten durch Mindeststeuersitze ersetzt;
wir werden trotzdem die quantitativen Effekte der urspriinglichen Kommissions-
vorschlédge berechnen, da diese nach wie vor als eigentliches Harmonisierungsziel
angesehen werden.

1. Ein numerisches Beispiel

In diesem Abschnitt soll nur die Ermittlung der Nettoposition eines Landes
gegeniiber der Clearingstelle illustriert werden. Ausgangspunkt sind dabei die
einzelwirtschaftlichen Zahllasten wie sie in Tabelle 5 ermittelt wurden. Dabei
beschrinken wir uns zur Vereinfachung auf den Fall differenzierter Mehrwert-
steuersitze (Fall 2 oben). Die Berechnungen erkléren sich von selbst. Die Vertei-
lung der Clearing-Uberschiisse lassen wir hier offen; bei unseren numerischen
Simulationen in Kapitel E werden wir geeignete Annahmen treffen.
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Tabelle 6

Gesamtwirtschaftliches Steueraufkommen bei Anwendung
des Clearingmechanismus

...in Land D ...in Land F
P =0.05; 72 = 0.1 f =0.1; 7f =0.2
Nationales Steueraufkommen
65 vor Clearing (vgl. Tabelle 5) 210
75 Vorsteuerbetrag auf Vorleistungskaufe 14.0
’ aus anderen Mitgliedstaaten (Forderungen) )
1.0 Umsatzsteuer auf samtliche Verkaufe 40
’ an andere Mitgliedstaaten (Verbindlichkeiten) ’
35 Nettoposition gegeniber Clearingstelle 10.0
’ (+: Erstattungsanspruch; —: Zahlung )
10.0 Nationales Steueraufkommen vor 17.0
i Ausschiittung der Clearing-Uberschiisse )

Clearing-Uberschus: 6.5
Ausschiittung an Mitgliedstaaten

2. Die formale Prizisierung

Die einzelwirtschaftliche Steuerschuld eines Unternehmens berechnet sich wie
beim GMP. Bei der Emmittlung des gesamtwirtschaftlichen Steueraufkommens
sind jetzt allerdings die Erstattungsanspriiche bzw. Zahlungsverpflichtungen ge-
geniiber der Clearingstelle zu beriicksichtigen. Diese berechnet sich fiir ein Land
h wie folgt

Nettoposition
k_kyk- vk vk
S YYo= Y Y Y omaVif - Y Y onaCt+ S
k€ECy i€eN jEN kEECH i€N jEN k€EECH 1€Ng anteiliger Clea-
~~ ringiiberschuf
Forderungen Verbindlichkeiten °

Addiert man diese Ausdriicke zur rechten Seite von (14) erhidlt man

(15) T= Z 7iiCi + Z rigROW ROV 4 Z 14qaC + S.
iEN €Ny kEW),

Eine Regelung fiir den anteiligen Clearingiiberschuf ist zur Zeit noch offen.
Wie oben ausgefiihrt, stimmt der ClearingiiberschuB insgesamt mit den Umsatz-
steuerbetrigen iiberein, die auf innergemeinschaftlichen (grenziiberschreitenden)
Lieferungen an Endverbraucher liegen, d. h.

DRSSPI

heEC heEC k€ EChi€N4
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Der insgesamt (d. h. unter EinschluB des ausgeschiitteten anteiligen Clearing-
iiberschusses) an die Clearingstelle transferierte oder von ihr bezogene Betrag
muB jetzt natiirlich in die um eine Ubertragungsbilanz erweitere Leistungsbilanz
eingehen. Auf die Wiedergabe dieser Gleichung wollen wir dieses Mal verzichten.

C. Das theoretische Modell und die Datenbasis

Im vorigen Kapitel haben wir Funktionsweise und Belastungskonzeption alter-
nativer Umsatzsteuerregelungen verdeutlicht. Dies geschah iiberwiegend unter
Verwendung von Gleichungen, weil dies u. E. die priziseste und einfachste
Ausdrucksform darstellt. Eine 6konomische Theorie lag diesen Ausfithrungen
noch nicht (oder nur ganz begrenzt) zugrunde. Diese miiite vor allem erkléren,
wie Faktor- und Giiterangebot bzw. -nachfrage durch einzelwirtschaftliches Opti-
mierungskalkiil zustande kommen und iiber Mirkte koordiniert werden. Darauf
wird im ersten Abschnitt dieses Kapitels eingegangen. Im zweiten Abschnitt
skizzieren wir die Konstruktion einer mikroskonomisch konsistenten Datenbasis
fiir die EG und ROW, die die Grundlage unserer empirischen Berechnungen
darstellt. Im dritten Abschnitt schlieBlich werden theoretisches Modell und Daten-
basis so aufeinander abgestimmt, daB die numerische Losung des allgemeinen
Gleichgewichtsmodells gerade die Datenbasis ergibt. Unsere Ausfithrungen be-
schrianken sich darauf, jeweils die zentrale Idee klarzumachen. Eine detaillierte
Beschreibung der einzelnen Modellbestandteile wiirde den Rahmen dieser Arbeit
sprengen; man vgl. dazu Fehr, Rosenberg und Wiegard (1991).

I. Die Grundstruktur des theoretischen Modells>!

Grundsitzlich wird angenommen, dal die funktionalen Formen auf der Ange-
bots- und Nachfrageseite des Modells (nicht aber die Parameterwerte) sowie die
Verhaltenshypothesen in allen Landern dieselben sind. Wir konnen uns deshalb
auf die Beschreibung der Modellbestandteile in einem (beliebigen) Land be-
schrianken.

1. Die Produktionsseite

Alle Giiter sollen jeweils in Einproduktunternehmen unter Einsatz von in- und
ausldndischen Vorleistungsprodukten sowie der originiaren Produktionsfaktoren
Arbeit und Kapital hergestellt werden. Alle Giiter bis auf eines werden sowohl
als Vorleistungen im inldndischen Produktionssektor als auch als Konsum der

st In den Grundziigen entspricht unser Modell dem von Whalley (1985). Ahnliche
Modellansitze finden sich bei Miller und Spencer (1977), Spencer (1985), Harrison
und Kimbell (1985) und Harrison, Rutherford und Wooton (1991).

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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inldndischen Haushalte und als Exporte verwendet. Ein Gut ist jedoch ein nicht-
handelbares Offentliches Gut, das den privaten Haushalten ohne Entgelt zur
Verfiigung gestellt wird. Daneben findet dieses Gut aber auch als Zwischenpro-
dukt in der inldndischen Produktion Verwendung. Allerdings mu8 der Unterneh-
menssektor fiir den Einsatz dieses Gutes bezahlen.

Alle Produktionsfunktionen weisen konstante Skalenertrige auf. Verhaltenshy-
pothese ist Kostenminimierung (bzw. Gewinnmaximierung). Bei Vorliegen be-
stimmter Separabilititsbeziehungen kann die Optimierungsaufgabe eines Unter-
nehmens als mehrstufiges Entscheidungsproblem modelliert werden. Da wir das
theoretische Modell numerisch 16sen werden, sind auf allen Entscheidungsstufen
funktionale Formen zu spezifizieren. Auf der untersten Stufe des Entscheidungs-
baumes wird unter Verwendung einer Cobb-Douglas-Funktion iiber den Einsatz
der im Ausland erworbenen Vorleistungen entschieden. Vergleichbare auslindi-
sche Vorleistungsgiiter lassen sich auf diese Weise zu einem ,,zusammengesetz-
ten” importierten 2 Vorleistungsgut aggregieren. Uber das Einsatzverhiltnis zwi-
schen diesem importierten und einem vergleichbaren inldndischen Zwischenpro-
dukt wird auf der néchsten Stufe mit Hilfe einer CES-Produktionsfunktion ent-
schieden. Die Substitutionselastizitdt gibt den Grad der Substituierbarkeit
zwischen vergleichbaren importierten und inlédndischen Vorprodukten an. Je gro-
Ber die Elastizitit, desto enger sind die Substitutionsbeziehungen. Vergleichbare
importierte und inldndische Vorleistungsgiiter werden zu zusammengesetzten
Vorleistungsgiitern aggregiert. Ebenfalls iiber eine CES-Funktion wird der Ein-
satz von Arbeit und Kapital bei der Erstellung der einzelwirtschaftlichen Wert-
schopfung abgebildet. Auf der obersten Entscheidungsstufe wird dann schlieBlich
von einer Leontief-Technologie zwischen Wertschopfung und zusammengesetz-
ten Vorleistungen ausgegangen. Die Abbildung 1 verdeutlicht diese Zusammen-
hinge noch einmal.

Natiirlich lassen sich auf jeder Entscheidungsstufe auch andere funktionale
Formen modellieren (etwa Translog oder VES). Die von uns unterstellten CES-
Funktionen haben den Vorteil, daB sie einerseits leicht handhabbar, andererseits
aber doch hinreichend flexibel sind.

2. Der Haushaltssektor

In jedem Land unterstellen wir nur einen reprisentativen Haushalt. Steuerlich
bedingte personelle Umverteilungswirkungen innerhalb eines Landes werden
also ausgeklammert. Mit einigem Aufwand konnte man auch diesen Aspekt
einbeziehen. In der aktuellen Steuerharmonisierungsdebatte spielt er allerdings

52 Im Hinblick auf den innergemeinschaftlichen Handel vermeidet die EG-Kommis-
sion fiir steuerliche Zwecke die Begriffe ,Importe“ und ,,Exporte. Diesem Sprachge-
brauch hatten wir uns in B.III zwar angeschlossen, an dieser Stelle wire er jedoch etwas
zu aufwendig. Wir sprechen also weiterhin von importierten bzw. exportierten Giitern.
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Dritte Stufe (VA VER, VL
Importierte Vorleistungsgiiter \ /
vom Typ j € N aus den Lindern

k € W}, werden zu einem zu- Cobb-Douglas

sammengesetzten importierten
. Mh .
Vorleistungsgut V;;'" aggregiert

Zweite Stufe (VMK ViR (K, Li)

Inldndische und importierte \ /

zusammengesetzte Vorleistungs- CES Die Produktionsfakto-
produkte vom Typ j € N werden ren Arbeit und Kapital
zu einem zusammengesetzten ergeben die Wert-
Vorleistungsgut VJ’.’ aggregiert schopfung f;(+)

Erste Stufe (Vl’|” ,. yeooy fi(Kiy Li)) = Qi

Leontief-Technologie zwischen
Wertschopfung und zusammen-
gesetzten Vorleistungsgiitern

Abbildung 1: Struktur des Entscheidungsbaums im i-ten Produktionssektor in Land &

keine Rolle. Diese konzentriert sich auf Effizienz- bzw. Neutralitdtsaussagen und
die internationalen Umverteilungswirkungen der verschiedenen Harmonisie-
rungsvorschldge. Dementsprechend stehen solche Probleme auch im Mittelpunkt
unserer Arbeit.

Die Entscheidungen auf der Haushaltsebene werden ebenfalls in ein mehrstufi-
ges Optimierungsproblem zerlegt. Dabei wird dhnlich vorgegangen wie auf der
Produktionsseite, so daB auf nahere Erlduterungen verzichtet werden kann. Die
Abbildung 2 faBt die Entscheidungsstruktur zusammen.

In einer kleineren (Test-) Modellversion wurde auf der ersten Stufe auch von
einer Hausman-Nutzenfunktion (Hausman, 1985) und auf der zweiten vom Linea-
ren Ausgabensystem ausgegangen. Da sich die qualitativen Ergebnisse gar nicht
und die quantitativen nur unwesentlich dnderten 33, haben wir uns fiir die einfache-

53 Stof3 (1991) ist in anderem Zusammenhang zu dhnlichen Ergebnissen gekommen.
In unserer Arbeit ist die geringe Bedeutung der formalen Spezifikation der Nutzenfunk-
tion vor allem darauf zuriickzufiihren, daB es sich letztlich doch um relativ ,kleine*
Reformvorhaben handelt, die iiberdies vor allem die Bemessungsgrundlage betreffen.
Bei ,,groBen”, sich auf Anderungen der Steuersitze beziehenden Reformprojekten (wie

4%
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re CES-Nutzenbaumstruktur entschieden. Dabei ist jedoch hervorzuheben, dal
auf jeder Stufe unterschiedliche Substitutionselastizititen gelten (vgl. unten).

Das vom staatlichen Sektor bereitgestellte Kollektivgut geht additiv separabel
in die Nutzenfunktion des Konsumenten ein. Da die Menge dieses Kollektivgutes
konstant gehalten wird, bedeutet dies keine wesentliche Einschrinkung. Neben
dem Einkommen aus dem Besitz der Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital
erhilt der Haushalt noch Transfereinkommen vom Staat.

Vierte Stufe (CH,...,Ck )

Aggregation des importierten

Direktkonsums vom Typ i € N aus

den Lindern k € W), zu einem CES
zusammengesetzten Import-

konsumgut CM*

Dritte Stufe (CMh, Chhy

Aggregation vergleichbarer

inldndischer und importierter

Konsumgiiter vom Typ i € N zu CES
einem zusammengesetzten

Konsumgut CH

Zweite Stufe (CH,...,CH,..)

Aggregation der unterschiedlichen
Konsumgiiter zu einem zusammen-
gesetzten Konsumgut C CES

Erste Stufe (C,F)-U
CES-Nutzenfunktion
iber Konsum und Freizeit

Abbildung 2: Nutzenbaumstruktur auf der Haushaltsseite

der Ermittlung optimaler Steuersitze) ist die Auswahl der funktionalen Form dagegen
von ausschlaggebender Bedeutung.
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3. Der Staatssektor

Die Entscheidungen des staatlichen Sektors wurden zum Teil schon in den
vorhergehenden Abschnitten erldutert. Es wird ein 6ffentliches Gut produziert,
das dem Unternehmenssektor gegen Entgelt, dem privaten Haushalt dagegen als
Kollektivgut> unentgeltlich und in konstanter Menge angeboten wird. Daneben
leistet der Staat Transfers an den privaten Haushalt. Den Ausgaben fiir diese
Transfers und fiir die Produktionskosten des Kollektivgutes stehen auf der Einnah-
menseite Zufliisse aus der Erhebung von Umsatzsteuern, Einkommensteuern,
Produktionssteuern (saldiert mit den Subventionen) und Zéllen gegeniiber. Letzte-
re werden nur gegeniiber ROW erhoben; die Einkommensteuer wird als lineare
(,,indirekt progressive*) Steuer formuliert. Staatliche Nettokreditaufnahme wird
vernachlissigt, denn eine addquate Modellierung wiirde ein intertemporales Mo-
dell erfordern.

4. Der Aufienhandelssektor

Im Prinzip stellt unser Modell lediglich eine Erweiterung des die Auenhan-
delsliteratur dominierenden 2 x 2 x 2 Gleichgewichtsmodells dar. In einer Reihe
von Punkten weicht es aber von den einfachen Heckscher-Ohlin-Modellen ab.
Neben einer groeren Anzahl von Giitern sind dies vor allem:

— die Armington-Annahme (vgl. B.I);

— unterschiedliche Nachfrage- und Produktionsparameter in den einzelnen Lin-
dern;

— unausgeglichene Handelsbilanzen;

— Existenz von Zéllen und Steuern im Ausgangsgleichgewicht;

— nicht handelbare Giiter;

— Vorleistungsverflechtung mit preisabhingigen Koeffizienten;

— internationale Transfers (beim Clearing-System).

Eine Konsequenz dieser Annahmen ist, da einige aus der Literatur vertrauten
AuBenhandelstheoreme (wie das Faktorpreisausgleichstheorem) in reiner Form
nicht mehr gelten. Trotzdem behalten die grundlegenden Erklarungsansitze des
Heckscher-Ohlin-Modells ihre Giiltigkeit. Wir werden darauf noch zuriickkom-
men.

In unserem statischen Modell ohne Ersparnisbildung, Staatsverschuldung und
Nettoinvestitionen muf} die Leistungsbilanz jedes Landes ausgeglichen sein. Die
entsprechenden Gleichungen wurden schon im zweiten Kapitel angegeben.

54 Natiirlich 146t sich die Kollektivguteigenschaft bei nur einem représentativen Haus-
halt nicht addquat erfassen. Der wesentliche Punkt ist in unserem Zusammenhang also
die unentgeltliche Bereitstellung.
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Die Verinderung der Terms of Trade (ToT) spielt bei der Interpretation der
Ergebnisse in den folgenden Kapiteln eine wichtige Rolle. Sie geben an, wieviele
(zusitzliche) Importe eine Volkswirtschaft fiir eine zusitzliche Exporteinheit
bekommt. Wie man weiB, kann von verbesserten ToT aber nicht unbedingt auf
eine Zunahme der Wohlfahrt geschlossen werden. Wihrend die ToT in Modellen
mit nur zwei Giitern mit dem Verhiltnis der Preise von Export- und Importgut
iibereinstimmen, ist ihre Erfassung in allgemeineren Modellen nicht eindeutig.
Grundsitzlich kann zwischen ,,gross* und ,,net barter ToT unterschieden wer-
den%.

Wie in numerischen Gleichgewichtsmodellen iiblich gehen wir von der net
barter ToT aus. Diese sind definiert als

(16a) Tor = £X.. 100,
Py
wobei Px und P,, geeignete Export- und Importpreisindices darstellen. Wihlt

man den Laspeyres-Index, gilt in einer Situation ohne verzerrende Steuern (d. h.
bei iibereinstimmenden Konsumenten- und Produzentenpreisen)

Tiew, Lien(gF) (M)
(16b) ' .
M S e, Tien @MY
und
(16¢) Py = Zkews Zien(a) (X)°

T Trews Lien(gh)O(XM)

Die Indices 0 bzw. 1 geben dabei die Werte der entsprechenden Variablen im
urspriinglichen bzw. im neuen Gleichgewicht an. Existieren schon im Anfangs-
gleichgewicht verzerrende Umsatzsteuern ist a priori offen, ob die Export- bzw.
Importmengen mit Produzenten- oder Konsumentenpreisen zu bewerten sind. Es
liegt nahe (und erweist sich als richtig) als Bewertungsgro8en jeweils die Welt-
marktpreise zugrundezulegen. Bei einer Besteuerung nach dem BLP ist demge-
miB von den Produzenten-, bei Wegfall des steuerlichen Grenzausgleichs dagegen
von den Konsumentenpreisen auszugehen.

5. Marktgleichgewichtsbedingungen

Auf allen Giiter- und Faktormérkten wird vollkommene Konkurrenz unterstellt.
Die Gleichgewichtsbedingungen fiir die Giitermérkte wurden mit Gleichung (4)
schon oben formuliert. Auf den Faktormirkten ist zu beachten, daB der Faktor

55 Vgl. dazu Allen und Ely (1953, S. 207-209) oder Meier (1968, S. 41-54).
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Arbeit nur intersektoral, nicht aber international mobil ist. Demgegeniiber werden
intersektorale und internationale Kapitalbewegungen zugelassen; die Bedingung
fiir ein Gleichgewicht auf dem Weltkapitalmarkt lautet dann

a7) PILLEDIH I o

hew heW ieN
Ein Gleichgewicht auf dem nationalen Arbeitsmarkt in Land h liegt vor bei

18) L=) L.

iEN

Auf den linken Seiten dieser Gleichungen steht jeweils das (inter-)nationale
Faktorangebot, rechts die (inter-)nationale Faktornachfrage.

Das Walras-Gesetz besagt jetzt, da — wenn alle Mirkte gerdumt sind und
alle bis auf eine Wirtschaftseinheit ihre Budgetbeschrinkungen erfiillen — auto-
matisch auch der verbleibende Sektor seine Budgetbeschriankung einhilt.

I1. Konstruktion der Datenbasis

Theoretisches Modell und empirische Datenbasis miissen insofern aufeinander
abgestimmt sein, daB fiir alle Strom- und BestandsgroBen des theoretischen
Modells Daten verfiigbar sind. Angesichts der Komplexitit unseres allgemeinen
Gleichgewichtsmodells kann man von vornherein nicht erwarten, da8 alle erfor-
derlichen Informationen einer einzigen statistischen Quelle entnommen werden
konnen. Tatséchlich werden einige zentrale Daten von offizieller Seite iiberhaupt
nicht erhoben (oder zumindest nicht verdffentlicht) bei anderen wiederum muf
auf mehrere Quellen zuriickgegriffen werden, die hdufig genug von unterschiedli-
chen Abgrenzungen ausgehen oder fiir unterschiedliche Zeitraume oder -punkte
ausgewiesen sind. Zur Erstellung einer mikrookonomisch konsistenten Datenbasis
sind deshalb zahlreiche und zum Teil recht weitgehende Anpassungen und Ein-
griffe notwendig, bis eine mit dem walrasianischen Gleichgewichtsmodell kom-
patible empirische Grundlage gefunden ist. Die entsprechenden Arbeiten sind
zeitaufwendig, aber (aus finanzwissenschaftlicher Sicht) nicht iibermiBig interes-
sant. Wir wollen unser Vorgehen deshalb hier nur kurz kommentieren. Eine
ausfiihrliche Beschreibung findet sich bei Fehr, Rosenberg, Wiegard (1991).

Generell bezieht sich unsere Datenbasis auf das Jahr 1981; dies liegt daran,
daB fiir wesentliche Daten noch keine neueren Statistiken zur Verfiigung stehen.
Alle WertgroBen sind in (Mill.) ECU ausgedriickt. Von den EG-Mitgliedsstaaten
des Jahres 1981 vernachldssigen wir Griechenland, weil uns die notwendigen
Daten fehlen. AuBerdem fassen wir GroBbritannien und Irland sowie Belgien
und Luxemburg zusammen. Die EG besteht in unserer Untersuchung dann aus
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den folgenden ,Léndern*: Frankreich (F), Belgien-Luxemburg (B-L), Holland
(NL), Bundesrepublik Deutschland (D), Italien (I), GroB8britannien-Irland (GB-
IRL) und Dénemark (DK). In jedem Land (einschlieBlich ROW) werden 14
Giiter produziert. Die Giiterklassifikation kann der unten angegebenen Tabelle
9 entnommen werden. Wegen der Armington-Annahme sind die in den einzelnen
Lindern hergestellten Giiter physisch unterschiedlich, so daB unser Modell insge-
samt 112 Giiter umfaBt.

1. Daten aus Input-Output-Tabellen und den
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen

Fiir eine addquate Analyse der verschiedenen Harmonisierungsvorschlige zur
Umsatzbesteuerung sind Informationen iiber die intersektoralen Produktionsver-
flechtungen innerhalb der EG und zwischen der EG und ROW unabdingbar.
Von offizieller Seite werden allerdings keine interregionalen Input-Output-Tabel-
len veroffentlicht. Wir waren also auf andere Quellen angewiesen. Unseres Wis-
sens gibt es iiberhaupt nur zwei Arbeiten, die die interregionalen Verflechtungen
innerhalb der EG ausweisen. Die Studie von Langer (1987) ist dabei fiir unsere
Zwecke besser geeignet als die vergleichbare Arbeit von Schilderinck (1984).
Die interregionale Produktionsverflechtung in der EG wurde von Langer auf der
Grundlage der von EUROSTAT publizierten nationalen Input-Output-Tabellen
und der bilateralen AuBenhandelsstatistiken fiir 13 Produktionssektoren in jedem
Land geschitzt. Wir iibernehmen Langers Giiterklassifikation mit dem Unter-
schied, daB wir den Dienstleistungssektor disaggregieren in einen marktbestimm-
ten und einen nichtmarktbestimmten Dienstleistungssektor. In letzterem werden
private Organisationen ohne Erwerbszweck sowie die 6ffentlichen Gebietskorper-
schaften und die Dienstleistungen der Sozialversicherungstriger zusammenge-
faBt. Dieser Sektor produziert dann das dem Unternehmenssektor gegen Entgelt,
den privaten Haushalten aber unentgeltlich angebotene, nicht gehandelte 6ffentli-
che Gut. Ohne den getrennten Ausweis der nichtmarktbestimmten Dienstleistun-
gen lassen sich bestimmte, den staatlichen Sektor betreffende umsatzsteuerliche
Sonderregelungen nicht erfassen. Langers Daten sind iiberwiegend fiir das Jahr
1981, zum Teil aber auch fiir 1975 ausgewiesen. Die 75er Werte wurden von
uns unter Verwendung nationaler Inflationierungs-Preisindices auf 8ler Werte
hochgerechnet.

Zur Produktionsverflechtung zwischen den EG-Liandern und ROW finden sich
bei Langer nur unzureichende Informationen. NaturgemiB liegt auch keine nach
inldndischer Produktion und Einfuhr differenzierende Input-Output-Tabelle fiir
ROW vor. Als Hilfskonstruktion haben wir die von MITI (1989) veroffentlichten
US-japanischen Tabellen in fiir unsere Zwecke geeigneter Weise konsolidiert.
Die Handelsstruktur (nicht aber das Handelsvolumen) zwischen EG und ROW
entspricht damit also der zwischen den EG-Lindern auf der einen, den USA und
Japan auf der anderen Seite.
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Tabelle 7: Angaben zur Datenbasis (I)

Vergleich der Bruttoinlandsprodukte

[in Mill ECU, 1981]

Land | EUROSTAT! | Datenbasis
F 514.3 521.2
B-L 88.5 86.7
NL 126.3 141.9

D 614.2 609.2

| 370.5 368.7
GB-IRL 474.7 474.1
DK 52.3 51.6
ROW 7307.2

1 EUROSTAT (1983, §.39)

Bilaterale Handelsbilanzen!
[in Mill ECU, 1981]

Exporte
nach
- F B-L NL D I GB-IRL DK ROW |} Exporte
Im- |
porte aus
F 7544 4021 13472 10337 6476 621 47217 89688
B-L 9567 7375 10024 2535 4295 657 14463 48916
NL 6439 8819 18118 3444 5093 1036 16297 59246
D 20650 11499 13479 12453 10407 2994 83135 | 154617
I 9260 1877 20077 10587 3958 364 37908 84031
GB-IRL 6823 4309 7270 10012 3148 1917 55693 89172
DK 702 251 492 2442 663 2029 7136 14315
ROW 52235 22923 23612 71129 44177 48395 8957 271428
5" Importe | 105676 57222 76329 135784 76757 80653 16546 262449

1 EUROSTAT (1982, S. 105) fiir Intra-EG-Handel; EUROSTAT (1987) fiir EG-ROW-

Handel
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Aufgrund zahlreicher von Langer vorgenommener Anpassungen im Endnach-
fragequadranten stimmen die dort angegebenen AuBenhandelsstrome weder nach
Volumen noch nach Richtung mit den Aulenhandelsstatistiken iiberein. In unse-
rem Zusammenhang ist dies aber von ganz wesentlicher Bedeutung, so daB wir
die von EUROSTAT (1982, S. 105) veroffentlichten Handelsbilanzdaten verwen-
den. Diese wurden ergénzt durch (unversffentlichte) Daten iiber den bilateralen,
innergemeinschaftlichen (marktbestimmten) Dienstleistungsverkehr, die uns von
EUROSTAT zur Verfiigung gestellt wurden 3.

Zur Vervollstindigung der interregionalen Input-Output-Tabellen benotigt man
zusitzlich Angaben iiber den Wertschopfungsquadranten. Dazu finden sich in
Langer (1987) iiberhaupt keine Informationen. Sie wurden aus verschiedenen
EUROSTAT Statistiken und von MITI (fiir ROW) iibernommen und auf das
Jahr 1981 hochgerechnet.

Da Daten aus ganz unterschiedlichen Quellen verwendet werden, sind die
Konsistenzbedingungen fiir Input-Output-Tabellen natiirlich nicht mehr erfiillt>".
Mit Hilfe des RAS-Verfahrens lassen sich solche Probleme beseitigen38.

In den nachfolgenden Tabellen finden sich die in unserem Modell abgebildeten
bilateralen AuBenhandelsstrome sowie ein Vergleich der von EUROSTAT ausge-
wiesenen Bruttoinlandsprodukte mit den in unserer Datenbasis erfaten GroSen.

2. Daten zum Staatssektor

Alle Informationen zur staatlichen Produktion und damit zur Menge des Kol-
lektivgutes sind in den Input-Output-Tabellen enthalten. Dasselbe gilt fiir die
Produktionssteuern (abziiglich Subventionen), die in den Wertschépfungsqua-
dranten aufgefiihrt werden. Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ist die Modellie-
rung der Produktionssteuern problematisch, umfassen diese doch — in der (,,al-
ten“) Bundesrepublik — so unterschiedliche Steuern wie die Gewerbe-, die
Verkehr- und die Verbrauchsteuern. Informationen zu den Zéllen und den anderen
Steuern mufiten anderen Literaturquellen entnommen werden. Nihere Angaben
dazu finden sich in Tabelle 9. Man beachte, daB dort die Werte von 1981
ausgewiesen sind. Die Transfers wurden residual als Differenz zwischen den
Produktionskosten des Kollektivgutes und den Steuern- und Zolleinnahmen be-
rechnet. Die folgende Tabelle enthilt einige aggregierte Kennziffern zu den
staatlichen Einnahmen.

56 Dafiir mochten wir uns an dieser Stelle bei Frau Benassi und Herrn Schénborn
von EUROSTAT bedanken.

57 Diese erfordern zum einen, daB die Summe aller Elemente des Endnachfragequa-
dranten; genau so groB sein muB wie die Summe aller Eintragungen im Wertschépfungs-
quadranten zum anderen muB jede Spaltensumme mit der entsprechenden Zeilensumme
iibereinstimmen.

58 Vgl. dazu vor allem Bacharach (1970) eine Kurzbeschreibung findet sich u. a. in
Holub und Schnabl (1985, S. 96).
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Tabelle 8:

Angaben zur Datenbasis (II)
Steueraufkommen in % des BIP

Land | Gesamtes Aufkommen Umsatzsteuer
OECD! | Datenbasis | OECD? | Datenbasis

F 24.0 29.2 8.8 9.6
B-L 30.0 24.6 8.0 9.2
NL |27.0 19.8 7.1 8.4
D 24.0 23.1 6.3 7.3
I 19.0 17.8 4.7 6.2
GB-IRL | 30.0 26.6 4.6 6.1
DK 44.0 444 10.3 14.0
ROW |— 36.5 — 7.6

1 OECD (1989, S. 84)
2 OECD (1989, S. 96)

Insgesamt weist unsere Datenbasis sicherlich einige Mingel auf. Dies hingt
vor allem mit der unbefriedigenden Datenlage zusammen. Wenn ,,bessere* Daten
verfiigbar sein sollten, kann unsere Datenbasis ohne Probleme angepaft werden.

ITI. Abstimmung von theoretischem Modell und Datenbasis

Voraussetzung fiir die numerische Losung des theoretischen Modells ist die
Vorgabe konkreter Parameterwerte. Die naheliegende Idee ist, die relevanten
Parameter 6konometrisch zu schitzen. Dies stoBt jedoch aus einer Reihe von
Griinden auf erhebliche Probleme. In der Literatur zu den numerischen Gleichge-
wichtsmodellen wird deshalb iiblicherweise ein als ,,Kalibrierung* bezeichnetes
Verfahren verwendet>.

Der okonometrischen Literatur entnimmt man dabei eine hinreichend groSe
Anzahl von Parameterwerten. Die verbleibenden Parameter werden dann gerade
so ermittelt, daB die numerische Losung des theoretischen Modells die beobachte-
te Datenbasis exakt reproduziert. Bei groBziigiger Interpretation konnte man also
sagen, daB das theoretische Modell die in der Datengrundlage zum Ausdruck
kommende Empirie ,erklart”. Eine Liste der von uns verwendeten exogenen
Parameterwerte findet sich in Fehr, Rosenberg und Wiegard (1991).

Die Parameterspezifikation ist natiirlich einer der kritischen Punkte unseres
Ansatzes. Diesem Problem versucht man durch mehr oder weniger systematische
Sensitivitdtsanalysen beizukommen.

59 Die Standardreferenz ist immer noch Mansur und Whalley (1984) sowie die Kritik
von Lau (1984).
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Das weitere Vorgehen besteht nun darin, daB man unter Annahme der Parame-
terkonstanz Anderungen der relevanten staatlichen Handlungsvariablen vorgibt,
in unserem Fall also Harmonisierungsvorschldge zur Umsatzbesteuerung in der
EG, und dann ein neues Gleichgewicht numerisch berechnet. Dazu muf ein
nichtlineares Gleichungssystem gelost werden, was technisch im Prinzip keine
Probleme mehr bereitet®. Durch Vergleich von neuem und altem Gleichgewicht
konnen dann die Auswirkungen der Steuerreformen auf Sozialprodukt, Steuerauf-
kommen, Wohlfahrt oder jede interessierende Variable ermittelt werden. Unsere
Analyse stellt also eine numerische komparative Statik im Rahmen eines allge-
meinen Gleichgewichtsmodells dar.

D. Grundlegende 6konomische Wirkungszusammenhiange

Unser Modell ist wesentlich komplexer als alle anderen (uns bekannten) theore-
tischen Untersuchungen zur Steuerharmonisierungsproblematik. Dies hat den
Vorteil, daB wir die steuerpolitische ,,Realitédt” genauer abbilden und erfassen
konnen. Unvermeidbare Konsequenz , realistischer* Modelle ist aber, daB sie in
der Regel keine einfachen und offensichtlichen Interpretationen zulassen. Auch
ist eine analytische Behandlung solcher Modelle (etwa iiber die iibliche kompara-
tive Statik) entweder nicht moglich oder nicht sinnvoll, so daB man auf die
numerische Losung angewiesen ist. Aus einer ganzen Reihe von Griinden ist
eine Uberpriifung der Richtigkeit numerischer Losungen durch Dritte aber kaum
moglich®. Der Vorteil groBerer Realititsnahe wird deshalb mit nicht unerhebli-
chen Nachteilen erkauft. Einerseits kann man nie ganz sicher sein, da8 die vom
Computer berechneten Ergebnisse auch tatsiachlich die richtige Losung des theo-
retischen Modells darstellen®?, andererseits sollte man in der Lage sein, die
(richtige) numerische Losung 6konomisch plausibel erkldren zu konnen. Gerade
dem letzten Punkt kommt u. E. eine besondere Bedeutung zu, weil dies neben
der Modellkonstruktion die wichtigste Aufgabe des Okonomen darstellt. Die
Berechnung numerischer Gleichgewichte ist letztendlich nur eine technische
Angelegenheit, der ebensowenig ein okonomischer Inhalt zukommt wie etwa
dem Differenzieren von Funktionen.

60 Zur Losung unserer Modelle benutzten wir die FORTRAN-Subroutine COSNCF
der in jedem Rechenzentrum verfiigbaren NAG Programmbibliothek.

61 Dies liegt zum einen daran, daB die fiir eine Uberpriifung erforderlichen Modellglei-
chungen, Daten und Parameterwerte schon allein aus Raumgriinden kaum jemals vollstin-
dig veroffentlicht werden. Zum anderen fehlt jeglicher Anreiz, der ein solches Vorhaben
lohnend erscheinen lieBe: Es ist auBerordentlich aufwendig und wird wissenschaftlich
nicht honoriert. Vgl. zu dieser Problematik den Beitrag von Dewald, Thursby und
Anderson (1986).

62 Es lieBen sich geniigend Beispiele fiir fehlerhafte Rechnungen anfiihren. Das am
haufigsten zitierte Beispiel ist wohl Feldstein (1974); vgl. dazu Leimer und Lesnoy
(1982) sowie die Replik von Feldstein (1982).
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Um diese Probleme in den Griff zu bekommen, sollen in diesem Kapitel einige
grundlegende, der einschligigen Literatur entnommene Wirkungszusammenhin-
ge skizziert werden, die als Bausteine fiir unsere spiteren Interpretationsversuche
anzusehen sind. Erst die isolierte Darstellung der einzelnen Wirkungsketten er-
moglicht ein Verstindnis ihrer komplexen Interaktionen. Zugleich eroffnet sich
auf diese Weise eine einfache Moglichkeit, die Modellspezifikation und die
numerischen Losungen auf ihre Zuverlidssigkeit in dem Sinne zu iiberpriifen, da
das Modell in bestimmten vereinfachenden Spezialfillen auch die aufgrund theo-
retischer Uberlegungen zu erwartenden Ergebnisse hervorbringt63. Der grundle-
gende Referenzrahmen fiir die Beurteilung steuerpolitischer MaBnahmen sind
die paretianischen Effizienzbedingungen, die fiir unser Modell im nichsten Unter-
abschnitt erlautert werden. Daran anschlieBend behandeln wir dann jeweils isoliert
die Wirkungen bestimmter staatlicher Handlungsparameter.

I. Notwendige Bedingungen einer Pareto-effizienten Allokation

Die mit Steuern oder anderen staatlichen Eingriffen verbundenen Effizienzwir-
kungen lassen sich am besten beurteilen und ermitteln, wenn als Referenzsituation
ein (effizienter) Zustand ohne jegliche Staatseingriffe zugrunde gelegt wird.
Deshalb sollen die einen solchen Zustand charakterisierenden (notwendigen)
Marginalbedingungen fiir ein vereinfachtes Modell ohne Zwischenproduktion
kurz angegeben und erldutert werden. Man erhilt sie iiber die Losung der folgen-
den Optimierungsaufgabe®.

Maximiere UP(CH, CH Fbie Nk € Wy)

unter den Nebenbedingungen

U"(C,-"",C,"‘,F"li eENIeW,)-T =0 ke W,
—fHKE LB =0 ieNkeW
-ch-Y ct=o0 i€eNheWw

kEW,

EM-FF-YLt=0 hew

ieN

Y EM-Y S kk=o0.

heWw 1EN heW

63 Dazu sind dann allerdings jeweils geeignete Modifikationen von theoretischem
Modell und Datenbasis notwendig. Eine Anwendung dieses Vorgehens auf Optimalsteu-
ermodelle findet sich bei Kaiser, Wiegard und Zimmermann (1990).

6 Dabei ist F” die Freizeit des reprasentatlven Konsumenten in Land 4 und E* die
gesamte Zeitausstattung, so daB E” — F* dem Arbeitsangebot L” entspricht. Nutzen- und
Produktionsfunktionen sind hier in allgemeiner Form dargestellt.
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Die letzten Beschrinkungsgleichungen entsprechen dabei den Marktgleichge-
wichtsbedingungen (4), (17) und (18). Nach den iiblichen Manipulationen erhilt
man die Marginalbedingungen:

afhjoLr  ast/aLt

(192) = h € W;i€ N;j
ofF/aKF ~ 81F/aK? B ’
au/ach  aft/aLt ( aft/oK? .
(19b) aUR/aC™ ~ 37F/aLk \~ afF/aKF eWie
autjort  aft
o070 _ % hew
(19¢) aUH/ac* ~ BLF €
Ut /ackh Uk jaCH* .
(19d) SUR/6C = SUEI6CHT h € Wik € Wy;i € N;
J J
aukjock Ut jack
(19¢) = :
dUR[8CF* ~ BU1/acH le Wik e W,
Ut /ack  afF/oKE
3 = 3 k G W
(199 aU*/aCH ~ 3k /oK? h

Die drei ersten Gleichungen, die sich auf die Ressourcenallokation innerhalb
eines Landes & beziehen, diirften vertraut sein. (19a) betrifft die Allokation der
Faktoren Arbeit und Kapital in der inldndischen Produktion diese ist dann optimal,
wenn die Grenzraten der technischen Substitution iibereinstimmen. (19b) regelt
die Abstimmung zwischen Produktions- und Haushaltsebene im Konsumgiiterbe-
reich; Grenzraten der Substitution zwischen zwei Giitern und Grenzraten der
Transformation zwischen denselben Giitern miissen sich entsprechen. Dasselbe
gilt nach (19c¢) fiir die Freizeit- im Vergleich zur Konsumallokation. Die drei
letzten Gleichungen haben die internationale Allokation der Ressourcen zum
Inhalt. Die Gleichungen (19d) und (19e) besagen, da8 die internationalen Tausch-
gewinne ausgeschopft sind, wenn in- und auslidndische Grenzraten der Substitu-
tion zwischen zwei Giitern identisch sind. (19d) bildet dabei die Grenzraten
zwischen zwei unterschiedlichen Giitern ab, die in einem Land produziert, aber
in allen Landern konsumiert werden, wihrend (19¢) sich auf jeweils zwei ver-
gleichbare Giiter bezieht, die in unterschiedlichen Lindern produziert werden.
(19f) schlieBlich ist die notwendige Bedingung fiir eine international effiziente
Kapitalallokation. Wegen der Armington-Annahme weicht sie von der aus der
Literatur bekannten Marginalbedingung

o _ o
oK} ~ oK}
ab®.
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Unter Hinzuziehung eines geeigneten Systems von Preisen, laBt sich jedes
Pareto-Optimum bekanntermaflen als Freihandelsgleichgewicht bei vollkomme-
ner Konkurrenz realisieren. Obwohl dies fiir die Weltwirtschaft insgesamt am
giinstigsten ist, kann ein einzelnes Land durch protektionistische MaBnahmen
Wohlfahrtsgewinne auf Kosten seiner Handelspartner durchsetzen. Dazu kommen
vor allem Zolle, aber auch Steuern in Frage, deren Wirkungen wir uns jetzt
zuwenden.

II. Effizienzwirkungen staatlicher MaBinahmen

Im Mittelpunkt unseres Interesses stehen die von alternativen Steuerharmoni-
sierungsvorschlidgen ausgelosten Allokationseffekte. Trotzdem beginnen wir mit
einer Analyse der Zollwirkungen. Erst im AnschluB daran erldutern wir einige
grundlegende Wirkungsketten infolge der Erhebung von Steuern in offenen
Volkswirtschaften, wobei der Schwerpunkt natiirlich bei den Umsatzsteuern lie-
gen wird. SchlieBlich versuchen wir die Bedingungen dafiir zu konkretisieren,
daB ein bestimmtes internationales Besteuerungsprinzip oder aber der Wechsel
zwischen zwei solchen Prinzipien handelsneutral ist.

Die Wirkungen dieser Instrumente werden jeweils isoliert und unter vereinfa-
chenden Bedingungen behandelt. Auf einige der Probleme, die durch ihr Zusam-
menwirken in unserem vollstiandigen (komplexeren) Modell auftreten, gehen wir
im nichsten Kapitel kurz ein. Dabei ist noch einmal an das Erkenntnisziel dieses
Abschnitts zu erinnern: Zum einen sollen (in ceteris-paribus-Form) die grundle-
genden dkonomischen Wirkungszusammenhinge herausgearbeitet werden, zum
anderen soll aber auch iiberpriift werden, ob unser Modell unter vereinfachten
Bedingungen die Ergebnisse hervorbringt, die man aufgrund theoretischer Uberle-
gungen erwarten wiirde. Ist das der Fall, besteht AnlaB zu der Vermutung, dafl
die Modellspezifikation sinnvoll und Computercode sowie Losungsalgorithmus
korrekt sind. Unsere Darstellung ist bewuBt einfach gehalten; es kommt uns nur
auf die grundlegenden Argumentationsmuster an. Eine vollstidndigere Darstellung
auch der neueren theoretischen Entwicklungen wiirde eine gesonderte Untersu-
chung erfordern (und unsere Kompetenz wohl auch iibersteigen).

1. Zolle

Aus den folgenden Griinden stellen wir die Zollwirkungen an den Anfang
dieses Abschnitts. Zum einen liegen dazu unter bestimmten Modellannahmen
relativ gesicherte theoretische Erkenntnisse vor, die sich auch in unserem Modell

65 Wiirde man von international homogenen Giitern ausgehen, wire oU"/9C" =oU"/
AC* und (19f) wiirde mit der uns eher vertrauten Gleichheit der Grenzproduktivititen
des Faktors Kapital zusammenfallen.
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bestitigen sollten. Zum anderen wird hier besonders klar, welche Bedeutung der
Armington-Annahme zukommt. Drittens schlieBlich werden einige Grundlagen
fiir die Diskussion der AuBenhandelswirkungen von Umsatzsteuern gelegt.

Im traditionellen Heckscher-Ohlin Modell mit zwei (homogenen) Giitern und
zwei Lindern werden die Wirkungen einer isolierten Einfiihrung von Zollen
iiblicherweise in einem Tauschkurvendiagramm verdeutlicht®, das fiir den Fall
zweier ,,grofer Linder in Abbildung 3 reproduziert ist.

M,

Abbildung 3

Die Erlduterung kann kurz gehalten werden. Die durch OBF bzw. OZF laufen-
den Kurven stellen die in- bzw. ausldndische Tauschkurve (,,offer curve®) dar.
Das Inland exportiert Gut 2 und importiert Gut 1. Von internationalen Kapitalbe-
wegungen wird abstrahiert; die Handelsbilanz ist ausgeglichen. Die mit U be-
zeichneten Kurven sind die inlandischen Handelsindifferenzkurven in den Zustin-
den O und 1.

Der Punkt F charakterisiert das Freihandelsgleichgewicht; die Steigung der
durch OF verlaufenden (nicht eingezeichneten) Geraden entspricht den Terms
of Trade. In F stimmen samtliche in- und ausldndischen Grenzraten der Substitu-
tion und der Transformation iiberein. Nach Einfiihrung eines Zolls gilt diese

66 Dieses Diagramm findet sich in nahezu jedem Lehrbuch zur AuBenhandelstheorie;
uns gefillt Gandolfo (1987, Kapitel 5).

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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Ubereinstimmung zwar weiterhin innerhalb eines jeden Landes, zwischen die
Grenzraten in unterschiedlichen Liandern treibt der Zoll allerdings einen Keil.
Erhebt das Inland den Zoll, verschiebt sich dessen Tauschkurve in Abb. 3 nach
links. Im Falle eines Optimalzolls liegt das neue Handelsgleichgewicht bei Z.
Aus der Sicht des Inlands haben sich die ToT verbessert, sie entsprechen jetzt
der Steigung der durch OZ gehenden Geraden. Ausgedriickt in Einheiten von
Gut 2 gibt die Strecke ZB das Zollaufkommen an. Die ausldndischen Grenzraten
stimmen weiterhin mit den (verinderten) ToT iiberein; die inldndischen relativen
Preise sind dagegen durch die Steigung der durch OB verlaufenden Geraden
determiniert. Wihrend die ToT eindeutig mit der Hohe der Zollsétze zunehmen,
ist der Zusammenhang zwischen Zollsatz- und Wohlfahrtsinderungen offen. Bei
iiber den Optimalzoll hinausgehenden Zollsitzen verschlechtert sich die inldndi-
sche Wohlfahrt nimlich wieder. Die durch den Zoll hervorgerufenen inldndischen
Produktions- und Konsumverluste iibersteigen dann die durch die Ausiibung von
Monopol- bzw. Monopsonmacht auf den Mirkten fiir Export- bzw. Importgiiter
erzielten Wohlfahrtsgewinne. Fiir die Welt insgesamt ist eine Freihandelssituation
jedem anderen Gleichgewicht in dem Sinne vorzuziehen, da keine Kompensation
der Gewinner durch die Verlierer mehr moglich ist. All dies ist hinreichend
bekannt.

In einer Arbeit iiber Zolle hitte man jetzt unausgeglichene Handelsbilanzen,
Zwischenprodukte und effektive Protektion, die Moglichkeit von Zollkriegen
usw. zu beriicksichtigen. Da unser primires Interesse der Steuerharmonisierung
gilt, kommt es darauf aber gar nicht an. Fiir uns ist lediglich die Frage von
Interesse, ob unser numerisches Modell zu den oben skizzierten Resultaten
kommt, wenn entsprechende Annahmen getroffen werden (ausgeglichene Han-
delsbilanz, keine sonstigen Verzerrungen etc.). Ohne hier auf die Einzelheiten
eingehen zu konnen, war dies im Hinblick auf die ToT-Effekte, die Wohlfahrts-
verdnderungen und die Kompensationsmaoglichkeiten der Fall. Trotz Armington-
Annahme sind die durch Zolle ausgelosten Anpassungsvorginge namlich im
wesentlichen dieselben®’. Der Unterschied ist lediglich, daB importierte Giiter
qua Annahme nicht im Inland produziert werden. Ein Zoll wirkt daher einerseits
wie eine Steuer und verzerrt die inldndische Konsumallokation; andererseits treibt
er einen Keil zwischen die in- und ausldndische Grenzrate der Substitution
zwischen jeweils zwei in unterschiedlichen Landern produzierten vergleichbaren
Giitern. Formal kommen diese beiden Aspekte darin zum Ausdruck, daB die
obigen Marginalbedingungen (19¢) und (19f) ihre Giiltigkeit verlieren und in-
und auslidndische Grenzraten der Substitution bzw. Transformation jetzt durch
einen ,,Zollkeil“ getrennt sind.

67 In etwas anderem Kontext kommt Vennemo (1990) allerdings zu dem Ergebnis,
daB die Armington-Annahme gerade die traditionellen Zollwirkungen in Frage stellt.
Seine Resultate sind jedoch weniger auf die Armington-Hypothese als auf seine spezielle
Formulierung des AuBenhandelssektors zuriickzufiihren.
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Damit hat dieser Unterabschnitt vor allem zwei Erkenntnisse gebracht: Trotz
einiger Unterschiede kann die aus Heckscher-Ohlin-Modellen gewonnene Intui-
tion zumindest im Hinblick auf Zollwirkungen auf Armington-Modelle iibertra-
gen werden; die 6konomischen Wirkungszusammenhinge sind im gro8en und
ganzen dieselben (und brauchen hier nicht im Detail dargelegt werden). Auch
reproduziert unser numerisches Modell unter vereinfachten Bedingungen und fiir
die vorgegebene Parameterspezifikation die Ergebnisse, die man aufgrund theore-
tischer Uberlegungen erwarten wiirde.

2. Steuern

In unserem Modell werden die folgenden Steuern beriicksichtigt: Einkommen-
steuern, Nettoumsatzsteuern vom Konsumtyp und Produktionssteuern. Dieser
Abschnitt enthélt einige eher allgemeine Anmerkungen zu den unterschiedlichen
internationalen Besteuerungsprinzipien und zu den zu vermutenden Effizienzei-
genschaften von Steuern im Rahmen unseres Modells.

Einkommensteuern

Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer sind die Lohn- und Kapitalein-
kommen des Handels. Da der Faktor Arbeit international immobil ist, stehen die
nationalen Arbeitsmérkte in keinem direkten Zusammenhang. Die Besteuerung
der Lohneinkiinfte treibt einen Keil zwischen die in (19 ¢) noch iibereinstimmende
Grenzrate der Substitution zwischen Konsum und Freizeit einerseits, der Grenz-
produktivitit der Arbeit andererseits. Dies verursacht Effizienzverluste, die in
den steuerlich bedingten Substitutionseffekten zum Ausdruck kommen. Der Fak-
tor Kapital dagegen ist international mobil. Die Besteuerung der Kapitaleinkiinfte
erfolge nach dem Wohnsitzlandprinzip. Ein Gleichgewicht auf dem Weltkapital-
markt ist dann dadurch charakterisiert, daB die Bruttomarktzinssitze in den natio-
nalen Volkswirtschaften iibereinstimmen (vgl. etwa Sinn, 1985, S. 170). Da unter
unseren Annahmen die Wertgrenzproduktivitit des Kapitals an den Bruttozinssatz
angepalt wird, bleibt die Bedingung (19f) fiir einen effizienten internationalen
Kapitaleinsatz von der Kapitaleinkommensbesteuerung unberiihrt. Wegen der
Nichtberiicksichtigung von Sparentscheidungen verursacht die Steuer auf Kapi-
taleinkiinfte auch sonst keine Effizienzverluste; in unserem Modell ist sie alloka-
tionsneutral. In einer Reihe von Simulationsrechnungen unterstellen wir ein kon-
stantes Arbeitsangebot. Dann bewirkt auch die Lohneinkommensteuer keine Sub-
stitutionseffekte und die Einkommensteuer entspricht insgesamt einer Lump-
sum-Steuer. Da zusitzliches Steueraufkommen fiir zusitzliche Transfers verwen-
det wird, diirften von Anderungen des Einkommensteuersatzes bei exogenem
Arbeitsangebot iiberhaupt keine Auswirkungen auf die realen Variablen des
Systems ausgehen. Entsprechende Simulationen fiihrten auch zu genau diesem
Ergebnis.

5%
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Nettoumsatzsteuern

Eine sich auf alle Umsitze erstreckende und mit einheitlichem Satz erhobene
nationale Umsatzsteuer entspricht einer proportionalen Einkommen- oder einer
Produktionssteuers, je nachdem ob sie nach dem BLP oder dem ULP erhoben
wird; solche Steuern miiiten also hier gar nicht gesondert untersucht werden.
Interessant sind nur Umsatzsteuern, deren Tarife differenzierte Steuersitze auf-
weisen. Die Tabelle 9 zeigt, daB dies in allen EG-Lindern der Fall war (und
ist). Ohne Beschrinkung der Allgemeingiiltigkeit kann hier davon ausgegangen
werden, da die Umsitze des Unternehmens j jeweils mit einem Nullsteuersatz
belegt sind (In unserem empirischen Modell ist das fiir j = 14 der Fall). Beziiglich
der Effizienzbedingungen (19) fiihrt die Erhebung von Umsatzsteuern zu folgen-
den Anderungen. Unabhingig vom praktizierten internationalen Besteuerungs-
prinzip (BLP oder ULP bzw. GMP) verhindern (differenzierte) Umsatzsteuern
einmal die optimale Abstimmung von Konsum- und Produktionsentscheidungen
innerhalb eines Landes, so daB Gleichung (19b) nicht mehr gilt. Wir werden
diesen Effekt als inldndischen Allokationseffekt der Umsatzbesteuerung bezeich-
nen. Hinzu kommen die internationalen Aspekte der Nettoumsatzsteuer. Beim
BLP ist (19d) durch

aU*/aCk (1 + k) oU*/aCH*

(20) Uk /BC;."' T (+F)aut /30]’;):

zu ersetzen, wobei 1/, 1 die in Land 4 bzw. k erhobenen Steuersitze auf die
Umsitze von Gut i sind. Wenn vergleichbare Giiter in unterschiedlichen Landern
unterschiedlich hoch besteuert werden, fiihrte eine Besteuerung nach dem BLP
dazu, daB die nationalen Konsumentenpreisverhaltnisse voneinander abweichen.
Beim ULP dagegen bleibt (19d) giiltig, allerdings ist dafiir (19f) durch

autjact (1 +1h)afk/okt
UM /9CH ~ (1 + 7F) afh/oK}H

n*

zu ersetzen. Bei unterschiedlichen internationalen Steuersitzen auf vergleichbare
Giiter bewirkt das ULP ein Auseinanderfallen der Produzentenpreisverhiltnisse ©.
Zu analogen Ergebnissen kommt man auch in Heckscher-Ohlin-Modellen mit
international homogenen Giitern.

68 Dies gilt allerdings nur unter der fiir diesen Abschnitt getroffenen Annahme, dafl
es keine Zwischenprodukte gibt.

69 Die Allokation der Umsatzsteuer im Hinblick auf den internationalen Handel hingt
dabei wegen

1+r,-"_ r,-"—r,-"
1+1f 1+7f

vor allem von der Differenz zwischen in- und ausldndischem Steuersatz auf vergleichbare
Giiter ab.
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Abbildung 4

Die Wirkungen einer Umsatzbesteuerung auf AuBenhandel und Wohlfahrt
werden in Abb. 4 verdeutlicht, die genau wie Abb. 3 von den in der traditionellen
AuBenhandelsliteratur iiblichen Annahmen ausgeht. Auch hier lassen sich die
grundlegenden Erkenntnisse auf Modelle mit Armington-Annahme iibertragen.
Von Interesse ist insbesondere, wie eine nach dem BLP bzw. ULP vom Inland
erhobene (differenzierte) Umsatzsteuer die Lage der inldndischen Tauschkurve
beeinfluBt. Dazu kann auf Ergebnisse von Georgakopoulos (1974) zuriickgegrif-
fen werden. Dort wurde gezeigt, da bei Anwendung des BLP eine spezielle
Umsatzsteuer auf das importierte Gut 1 die inldndische Tauschkurve nach links
verschiebt. Wihrend sich die ToT eindeutig zugunsten des Inlandes verbessern,
sind die Wohlfahrtswirkungen ungewiB. Den Gewinnen aus den giinstigeren ToT
stehen Verluste aufgrund des inldndischen Allokationseffektes gegeniiber. Bei
hohen Steuersitzen iiberwiegen die letzteren, bei niedrigen die ersteren. Wird
dagegen nicht das importierte, sondern das exportierte Gut 2 (stirker) besteuert,
kommt es zu einer Rechtsverlagerung der Tauschkurve. Die ToT verschlechtern
sich. Hinzu kommt der durch die inldndischen Allokationseffekte bedingte Effi-
zienzverlust, mit der Folge, daB jetzt eindeutige Wohlfahrtsverluste auftreten?!.

70 Seine Uberlegungen wurden vor allem von Mdstle (1987) aufgegriffen und erwei-
tert.

71 Streng genommen handelt es sich bei den in Abb. 4 eingezeichneten Indifferenzkur-
ven nicht um Handels-, sondern um ,, Verbrauchsteuerindifferenzkurven®. Dieses Konzept
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Trotz gewisser Unterschiede sind in Armington-Modellen ganz analoge Effekte
zu verzeichnen. Allerdings muB8 dann mit zusammengesetzten Giitern argumen-
tiert werden, wie sie in den Erlduterungen zu den Abbildungen 1 und 2 oben
beschrieben wurden. Wir wollen das ,,zusammengesetzte* Gut i als aggregiertes
Importgut bezeichnen, wenn das zusammengesetzte importierte Gut i (in Abb.
2 etwa CM") die Exportmenge des im Inland produzierten vergleichbaren Gutes
iibersteigt. Andernfalls sprechen wir von einem aggregierten Exportgut. Die
okonomische Erklarung der ToT-Wirkungen im Rahmen des BLP macht man
sich dann am besten in zwei Schritten klar. Zunéchst sei angenommen, daB alle
in- und auslindischen Produzentenpreise konstant sind. Werden dann aggregierte
Importgiiter im Inland stirker besteuert als aggregierte Exportgiiter, geht die
Nachfrage nach dem aggregierten Importgut zuriick, diejenige nach dem aggre-
gierten Exportgut nimmt zu. Bei konstanten Produzentenpreisen bleiben die
angebotenen Mengen dagegen unveridndert. Auf den Weltgiitermérkten kommt
es deshalb zu einem UberschuBangebot fiir aggregierte Importgiiter und entspre-
chend zu einer UberschuBnachfrage bei aggregierten Exportgiitern. Im zweiten
Schritt kommt es nun zu marktriumenden Anpassungen der Produzentenpreise
(mit entsprechenden Verinderungen der Angebotsmengen). Die Produzentenprei-
se der aggregierten Exportgiiter steigen, die der aggregierten Importgiiter fallen.
Dies ist gleichbedeutend mit einer Verbesserung der ToT. Fiir eine gegebene
Menge Exporte bekommt das Land eine groSere Importmenge. Ganz analog
lieBe sich die Verschlechterung der ToT bei einer speziellen Besteuerung der
aggregierten Exportgiiter erkldren.

Wenden wir uns jetzt den AuBenhandelswirkungen einer nach dem ULP erho-
benen Nettoumsatzsteuer zu. Auch dazu kann auf Georgakopoulos (1974) verwie-
sen werden.

So wird dort gezeigt, daB die inldndische Tauschkurve nach links (rechts)
verschoben wird, wenn das exportierte (importierte) Gut verstérkt besteuert wird.
Abbildung 4 kann auch zur Verdeutlichung dieses Zusammenhangs herangezogen
werden2. Die ToT-Effekte sind dann offensichtlich. Die 6konomische Erkldrung
bei Giiltigkeit der Armington-Annahme lduft wie folgt. In einem ersten Schritt
werden jetzt nicht, wie oben, die Produzenten-, sondern die Konsumentenpreise
konstant gehalten. Die Konsumentscheidungen sind dann gegeben. Angenommen
nun, die aggregierten Exportgiiter werden besteuert, wihrend die aggregierten

stammt wohl von Mdstle (1987, S. 81 ff.). Der Unterschied ist vor allem bei der graphi-
schen Ermittlung optimaler, nach dem BLP erhobener Umsatzsteuern relevant. In unse-
rem Zusammenhang ist eigentlich nur wichtig, daB die Wohlfahrt von F nach D zu, von
F nach E dagegen abnimmt.

Alternativ zu den Tauschkurven-Diagrammen konnte man eine Besteuerung nach dem
BLP auch unter Verwendung einer ,,auenhandelserweiterten Transformationskurve*
behandeln; vgl. dazu von Oehsen (0. J.)

72 Allerdings sind die eingezeichneten Indifferenzkurven dann als Produktionssteue-
rindifferenzkurven zu interpretieren; vgl. dazu Mdstle (1987, S. 90 ff.) oder von Oehsen
(0.7.).
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Importgiiter unbesteuert bleiben. Dies hat zur Folge, daB eine Umstrukturierung
der inldndischen Produktion hin zu den aggregierten Importgiitern erfolgt. Bei
unverinderter Nachfrage ergibt sich auf den Weltgiitermirkten eine UberschuB-
nachfrage bei den (aggregierten) Exportgiitern und ein UberschuBangebot fiir
(aggregierte) Importgiiter. Diese Ungleichgewichte werden dann im zweiten
Schritt durch Anderungen der relativen Konsumentenpreise zugunsten der Ex-
portgiiter beseitigt. Die Konsumentenpreise der Exporte steigen also, womit die
Verbesserung der ToT (die bei Anwendung des ULP zu Konsumentenpreisen
zu bewerten sind) bei spezifischer Besteuerung der aggregierten Exportgiiter
erklart wire. Ganz analog leitet man die Verschlechterung der ToT bei einer
spezifischen Steuer auf die aggregierten Importgiiter ab. In diesem Fall sind auch
die Wohlfahrtswirkungen eindeutig, wihrend sie bei der Besteuerung der aggre-
gierten Exportgiiter aufgrund gegenldufiger Wirkungen (ToT- vs. inldndischer
Allokationseffekt) unbestimmt sind. Mit der Produktionsausweitung einzelner
Giiter sind im iibrigen Anderungen der relativen Faktorpreise verbunden. Dabei
gilt generell, daB derjenige Faktor profitiert, der intensiv in der Produktion des
vermehrt hergestellten Gutes eingesetzt wird. Dies ist eine unmittelbare Konse-
quenz des Stolper-Samuelson-Theorems (Stolper und Samuelson, 1941).

Entsprechende Simulationsexperimente mit unserem (geeignet modifizierten)
numerischen Modell bestitigten die Giiltigkeit dieser theoretischen Uberlegun-
gen.

Komplizierter und von vornherein unbestimmt sind die ToT-Effekte natiirlich
dann, wenn mehrere Linder gleichzeitig Umsatzsteuern nach dem BLP oder
ULP erheben. Dann verdndern sich sowohl die in- als auch die auslédndischen
Tauschkurven und iiber die neue Gleichgewichtslage sind a priori keine Aussagen
moglich.

Wir schlieBen unsere Ausfiihrungen mit einer Anmerkung zu den Einkommens-
bzw. Aufkommenseffekten der Besteuerung. Bekanntlich 16sen steuerlich indu-
zierte Preisinderungen Substitutions- und Einkommenseffekte aus. Dem (nach
Slutsky, nicht Hicks) definierten Einkommenseffekt auf der Haushaltsebene ent-
spricht ein Aufkommenseffekt auf seiten des Staates. Da wir annehmen, daB
zusitzliches Steueraufkommen in Form erhohter Transfers an die Konsumenten
verwendet wird, wiirden in einer geschlossenen Volkswirtschaft keinerlei Ein-
kommenseffekte auftreten. Ubrig blieben nur die Substitutionseffekte. In einer
offenen Volkswirtschaft sind Steueraufkommenseffekte aber dann relevant, wenn
es zu einem Steuerex- oder -import kommt”. Ersteres ist der Fall, wenn die
Einkommenseffekte bei ausldndischen Wirtschaftseinheiten auftreten, wihrend
der Steueraufkommenseffekt dem inlédndischen Staatssektor zugute kommt. Die
inldndische Volkswirtschaft wiirde dann auf Kosten der auslédndischen gewinnen.

73 Zur Theorie des Steuerexports vgl. vor allem Peffekoven (1975).



72 Hans Fehr, Christoph Rosenberg und Wolfgang Wiegard

Produktionssteuern

Bei Vernachlidssigung von Zwischenprodukten sind Produktionssteuern und
nach dem ULP erhobene Nettoumsatzsteuern dquivalent, so daB sich weitere
Ausfithrungen eriibrigen. In unserem vollstindigen Gleichgewichtsmodell exi-
stieren allerdings Vorleistungsgiiter. Dann ist zu beachten, daB die entsprechenden
Umsitze zwar in die Bemessungsgrundlage der Produktionssteuern, nicht aber
in die einer Nettoumsatzsteuer vom Einkommenstyp eingehen.

3. Internationale Besteuerungsprinzipien und Handelsneutralit:it

Bei der Diskussion um die Ausgestaltung und die Wirkungen von Umsatzsteu-
ern in offenen Volkswirtschaften steht zwar stets die Frage nach der Handelsneu-
tralitdt im Vordergrund trotzdem ist die Literatur dazu u. E. merkwiirdig ver-
schwommen. Unklarheiten und MiBverstindnisse’# treten vor allem dadurch auf,
daB der Begriff Handelsneutralitét je nach Problemstellung mit unterschiedlichem
Bedeutungsinhalt belegt wird. Wir greifen zwei in der Literatur dominierende
Fragenkomplexe heraus.

Zum einen wird Handelsneutralitit im Zusammenhang mit der Wahl des , rich-
tigen“ Besteuerungsprinzips beim grenziiberschreitenden Warenverkehr gefor-
dert. Handelsneutralitit ist hier als Eigenschaft des einem bestimmten Besteue-
rungsprinzip entsprechenden Gleichgewichts zu verstehen. In der Allokationsthe-
orie charakterisiert man Gleichgewichte iiblicherweise durch Angabe von Margi-
nalbedingungen. Insofern ist es in diesem Kontext sinnvoll, Handelsneutralitit
iiber Effizienzbedingungen zu definieren. Ein Besteuerungsprinzip wire demnach
handelsneutral, wenn die den AuBlenhandel betreffenden First-best-Effizienzbe-
dingungen erfiillt sind. In unserem Modell miifiten also die Bedingungen (19d)
bis (191) gelten, die bei Handel mit Zwischenprodukten noch zu ergénzen wiren.
Wir sprechen abkiirzend von allokativer Handelsneutralitdt, wenn dieser Fall
gemeint ist. Man beachte, daB diese Definition keinerlei Aussage iiber die nur
die nationalen Volkswirtschaften betreffenden Marginalbedingungen beinhaltet.
Allokative Handelsneutralitit ist also auch mit einem Second-best-Zustand ver-
einbar, wenn sich die allokativen Verzerrungen ausschlieBlich auf die inldndische
Ressourcenallokation beziehen (hier auf die Gleichungen 19a-c). Aus der Theorie
des Second-best ist bekannt, daB der Ubergang zu einem handelsneutralen Zustand
dann nicht unbedingt wohlfahrtserhhend sein muB.

Als zweiter Problemkreis ist die Diskussion zum sog. Wechselkursargument
zu nennen, das seit dem Tinbergen-Bericht (1953) zum Standardrepertoir der
Steuerwirkungslehre in offenen Volkswirtschaften gehort. Kurz zusammengefa3t

74 Man vgl. nur die Auseinandersetzung zwischen Whalley (1979, 1981) und Berglas
(1981).
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besagt es, daB der Ubergang vom BLP zum ULP (oder umgekehrt) handelsneutral
ist, wenn innerhalb jeder nationalen Volkswirtschaft ein einheitlicher Umsatzsteu-
ersatz erhoben wird, der aber von Land zu Land unterschiedlich hoch sein kann.
Die Wirkungen eines Wechsels des Grenzausgleichsverfahrens koénnten vollstén-
dig durch eine einmalige Anpassung der Wechselkurse — oder aber der absoluten
Preise — neutralisiert werden. Handelsneutralitit bezieht sich in diesem Zusam-
menhang also auf den Vergleich zweier Zustinde, nicht auf die Eigenschaft eines
Gleichgewichts. Konkret wird unter diesem Begriff bei der Wechselkursdiskus-
sion der Fall verstanden, daB alle realen Variablen vom Wechsel des Besteuerungs-
prinzips unbeeinfluBit bleiben. Dies ist u. a. die Vorstellung von Whalley (1979)
und (in etwas anderem Kontext) von Sinn (1990b, S. 48 f.). Im Anschlufl an
Peffekoven (1972, S. 38; 1983, S. 226) wollen wir diese Sichtweise als zahlungs-
bilanzpolitische Handelsneutralitdt bezeichnen. Gerade in letzter Zeit ist die
Diskussion um das Wechselkursargument insbesondere durch Beitrage von Biehl
(1988), Siebert (1989) und Sinn (1990a, S. 493 ff.) neu belebt worden.

Wir wollen im folgenden kurz auf einige fiir unsere Thematik relevante Aspekte
eingehen . Dies dient vor allem wieder zur Uberpriifung der Frage, ob 6konomi-
sche Intuition und numerische Modellergebnisse in vereinfachten Modellen zu-
sammenfallen. Ganz nebenbei hoffen wir aber auch, zur Kldrung der Diskussion
um die Handelsneutralitdt beitragen zu konnen. Dazu bemerken wir zunichst,
daB die sich auf den Vergleich zweier Gleichgewichte beziehende zahlungsbilanz-
politische Handelsneutralitdt dann vorliegt, wenn jeder der beiden Zustidnde auch
im allokativen Sinne handelsneutral ist und wenn es zusitzlich beim Ubergang
von einem zum anderen Gleichgewicht zu keinerlei Steuerex- oder -import
kommt. Ist letzteres der Fall, kann zahlungsbilanzpolitische Neutralitit nur bei
Hinzuziehung eines internationalen Umverteilungsmechanismus iiber Lump-
sum- Transfers erreicht werden. Ist nur eines oder aber keines der zu vergleichen-
den Gleichgewichte allokativ handelsneutral, kann der Wechsel von einem zum
anderen Zustand im zahlungsbilanzpolitischen Sinne nicht neutral sein. Wir wer-
den dies noch niher belegen.

Grundsitzlich vergleichen wir im folgenden jeweils zwei unterschiedlichen
internationalen Besteuerungsprinzipien entsprechende Gleichgewichte. Wir prii-
fen zunichst, ob beide Zustinde allokativ handelsneutral sind und dann ggf.
noch, ob es zu einem Steuerexport kommt. In der Literatur wird iiblicherweise
unterstellt, daB es keine Zwischenprodukte, jedenfalls keinen grenziiberschreiten-
den Handel mit Zwischenprodukten gibt. Das GMP ist dann nicht weiter relevant,
und man kann sich auf den Vergleich von ULP und BLP beschrinken. Wir

75 Die von Siebert und Sinn angesprochenen Probleme bei einem gleichzeitigen Uber-
gang zum ULP und zum Vorumsatzabzugsverfahren werden wir in einem anderen Beitrag
behandeln.

Der finanzwissenschaftliche AusschuB hat sich friiher schon einmal mit dem Zusam-
menhang von Wechselkursen, indirekten Steuern und Zahlungsbilanz auseinandergesetzt;
man vgl. die Beitrdge von Hauser, Peffekoven und Pahlke in Albers (1972).
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werden diesen Fall im folgenden etwas ausfiihrlicher behandeln, um unser Vorge-
hen zu verdeutlichen. Zusitzlich treffen wir die folgenden Annahmen, die dann
aber Schritt fiir Schritt wieder aufgegeben werden:

1. einheitlicher Steuersatz T” innerhalb eines Landes # auf alle Umsitze, wobei
" #1* (h, ke W) zugelassen ist;

2. konstantes Arbeitsangebot;
3. ausgeglichene Handelsbilanzen und international immobile Faktoren;
4. keine Zolle und sonstige verzerrende Steuern.

Bei konstantem Arbeitsangebot entfillt die Bedingung (19 ¢) bei ausgeglichener
(erweiterter) Handelsbilanz ist (19f) durch

U jocH aft /oKt _ 9UM/OCH af} 0K}
aUk/aCT* ofF/oKEF ~ oUR/oCH afF/oKF

(19£) i€ Njkew,

zu ersetzen. Ohne Armington-Annahme wiirde der jeweils erste Ausdruck auf
der rechten und linken Seite entfallen und man hitte (nach Umformung) die
bekannte Paretooptimalitits-Bedingung, daB die Grenzraten der Transformation
zwischen den beiden Lindern iibereinstimmen miissen.

Modelle ohne Vorleistungen (I): BLP vs. ULP

In diesem Unterabschnitt unterstellen wir, daB der Wechsel des Besteuerung-
sprinzips universell, d. h. jeweils gegeniiber allen anderen Lindern gilt. Shibatas
(1967) ,,Eingeschrinktes Ursprungslandprinzip* (EULP; Restricted Origin Prin-
ciple) behandeln wir anschlieBend. Allerdings beschrinken wir uns dann darauf,
die wichtigsten Ergebnisse zu referieren.

Zunichst einmal kann man sich schnell klarmachen, daB bei einheitlichem
Steuersatz T” innerhalb eines Landes, aber T” # t¥, die Marginalbedingungen (19d,
e) und (19f”) bei Anwendung sowohl des BLP als auch bei Anwendung des
ULP giiltig bleiben. Beide Besteuerungsprinzipien sind unter den angefiihrten
Annahmen also allokativ handelsneutral. Der Ubergang vom BLP zum ULP
(oder umgekehrt) wire au8erdem auch zahlungsbilanzpolitisch (handels-)neutral,
wenn das Steueraufkommen innerhalb eines Landes unverindert bliebe, es also
zu keinem (Netto-) Steuerex- oder -import kdme. Bei der Priifung dieser Frage
wollen wir auch etwas ausfiihrlicher auf das Wechselkursargument eingehen.
Nun sind Wechselkurse bislang explizit noch nicht in unser Modell eingegangen.
Alle monetédren Variablen wurden in einheitlicher Wahrung, ndmlich in ECU,
ausgedriickt. Dies ist gleichbedeutend mit der Annahme fester Wechselkurse.
Obwohl das, wie sich zeigen wird und auch bekannt ist, bei variablen Preisen
keinerlei Einschrinkung bedeutet, sollen zur Verdeutlichung des Arguments doch
die Wechselkurse als Variable in das Modell eingefiihrt werden. Sei also ¢** der
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zunichst gegebene Wechselkurs, d. h. die Anzahl der heimischen Wihrungsein-
heiten (Land /), die man fiir eine Einheit der auslidndischen Wihrung (Land k)
erhilt bzw. aufwenden mu8, also z. B. DM /FF, DM/ £ etc. Alle Preise q{‘ sind
jetzt in nationalen Wihrungen ausgedriickt.

Fiir ein Land 4 sind die gesamtwirtschaftlichen Steueraufkommens- und Lei-
stungsbilanzgleichungen dann bei Anwendung des BLP bzw. ULP in Tabelle
10 angegeben.

Tabelle 10

Steueraufkommen und Leistungsbilanz in Land A
(unter vereinfachenden Annahmen)

Steueraufkommen Leistungsbilanz

BLP | 7[Yien 6iCi + Tiew, Tien €*aFCF] | Tiew, Tien 6CF
= Ykew, Lien ekgkck

ULP | 7[Yien 4iCi + Tirew, ien $Ci¥] (14 7) Trew, Tien 6CH*
= Tiew, Lien(1+7F)e*gkCF

Strenggenommen miiBten Preise und Mengen noch mit ,,BLP* bzw. ,,ULP* (oder
,,0¢ bzw. ,,1%) indiziert werden, um klarzumachen, zu welchem Gleichgewicht
die Variablen gehoren: zur Augangssituation bei Anwendung des BLP oder zum
neuen Gleichgewicht nach dem Ubergang zum ULP. Zahlungsbilanzpolitische
Handelsneutralitit ist nun gewihrleistet, wenn der Wechsel des Besteuerungsprin-
zips (bei konstanten Faktor- und Produzentenpreisen) von einem einmaligen
Wechselkurs-Realignment begleitet wird. Gegeniiber den Hochsteuerldndern
(t* > ) miiBte die heimische Wihrung um den Faktor (1 + 1)/ (1 + 7¥) aufgewer-
tet, gegeniiber den Niedrigsteuerlindern (t* < 1) entsprechend abgewertet werden.
Die Wechselkurse in der neuen und alten Situation wéren dann durch

. 147, .
(ek)ULP= 1+Tk(ek)BLP

verbunden. Steueraufkommen und alle Mengenvariablen blieben unverindert’s.

Statt Anpassungen der Wechselkurse bei konstanten Produzentenpreisen konn-
te man ebensogut von konstanten (und z. B. auf 1 normierten) Wechselkursen,
aber variablen ausldndischen Produzentenpreisen ausgehen, wobei von

76 Ausfiihrlich wiren die Nachfragefunktionen in der Ausgangssituation durch C?-P
(q:i(1+7), (€M gk (1+1), rR+wL+T?|ie N, ke W}), im neuen Gleichgewicht
durch CPLP (g;(1+7), (€MULP gk (1+15), rR+wL+TY""|ie N, ke W,) gegeben. Bei
gleichem Steueraufkommen und unverénderten Faktor- und Produzentenpreisen wiirde
eine einmalige Wechselkursanpassung in der angegebenen Art unter beiden Besteuerungs-
prinzipien zu denselben Konsumentscheidungen fiihren.
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147 wBLP
(¢H)VLP = 13 Tt(ﬂ.‘)

auszugehen wire. Damit die Produktionsentscheidungen unveridndert bleiben,
miiBiten sich dann allerdings auch die ausldndischen Faktorpreise um den Faktor
(1 +7)/ (1 + 7% anpassen. In unserem realwirtschaftlichen Gleichgewichtsmodell,
in dem monetidre Variablen keine Rolle spielen, kommen Wechselkurseffekte
also indirekt (aber vollkommen #quivalent) in entsprechenden Anderungen der
auslandischen Faktor- und Produzentenpreise zum Ausdruck.

Unter den angegebenen Annahmen kann beim Ubergang vom BLP zum ULP
also von allokativer und zahlungsbilanzpolitischer Handelsneutralitét ausgegan-
gen werden. Natiirlich miissen dann auch die ToT konstant bleiben. Unter Bezug
auf die Gleichungen (16) ist dies genau dann der Fall, wenn in die Export- und
Importpreisindizes jeweils die Weltmarktpreise eingehen. Beim BLP sind dies
die Produzenten-, beim ULP dagegen die Konsumentenpreise. Unnétig zu sagen,
daB entsprechende Simulationsexperimente mit unserem numerischen Gleichge-
wichtsmodell diese Schluifolgerungen bestitigten.

Wir geben jetzt die Annahme eines einheitlichen Steuersatzes innerhalb jedes
Landes auf, lassen also national differenzierte Steuersitze zu. Ohne weitere
Einschrinkungen sollte nach unseren Ausfiihrungen in Abschnitt II.2. klar sein,
daB weder BLP noch ULP allokativ handelsneutral sind. Dann kann beim Uber-
gang auch keine zahlungsbilanzpolitische Handelsneutralitit vorliegen. Dies wird
auch von niemandem behauptet. Allerdings werden in der Literatur zwei Spezial-
fille angefiihrt, denen Handelsneutralitit (in der einen oder anderen Variante)
zugeschrieben wird. So behauptet Siebert (1989, S. 12) sinngemiB, daB ein ge-
spaltener Mehrwertsteuersatz dann mit zahlungsbilanzpolitischer Handeslneutra-
litdt vereinbar sei, wenn die mit dem erméBigten Satz belegten Giiter grundsitzlich
nicht gehandelt werden. Wir kommen zu demselben Ergebnis. Die Marginalbe-
dingungen (19d, e) und (19f’) gelten dann nur fiir international gehandelte Giiter,
die aber national jeweils einheitlich besteuert werden. Insofern liegt sowohl beim
BLP als auch beim ULP allokative Handelsneutralitdt vor. Allerdings ist die
inldndische Konsumallokation aufgrund der Steuersatzdifferenzierung jeweils
verzerrt, so daB es sich um Second-best Gleichgewichte handelt. Fiir Aussagen
iiber Handelsneutralitit ist dies jedoch ohne Belang. Analog zu oben laBt sich
iiberdies zeigen, daB ein einmaliges Wechselkurs- Realignment oder aber eine
entsprechende Anpassung aller ausldndischen Produzenten- und Faktorpreise die
Wirkungen eines Ubergangs vom BLP zum ULP auf Mengen und nationale
Steueraufkommen vollstindig neutralisiert. Neben allokativer liegt also auch eine
zahlungsbilanzpolitische Handelsneutralitit vor.

Der zweite Spezialfall betrifft die Behauptung von Biehl (1988, S. 274), daf3
das Wechselkursargument trotz differenzierter Steuersitze auch dann gilt, wenn
»the structure of these tax rates, i. e. the ratios of prices plus taxes, are the same
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in all countries and that these rates apply to basically comparable goods.”“ Andel
(1971, S. 228 £.)7 behandelt denselben Fall, bezeichnet ihn aber nur als ,,alloka-
tionspolitisch unproblematisch®. In unserer Terminologie entspriche dem die
allokative Handelsneutralitit. Diese ist in der Tat gewihrleistet, wie die folgende
Uberlegung zeigt. Angenommen die Giiter i und j sind international handelbar
und werden in Land 4 (k) mit den Sitzen 17, T/ (t},1}) besteuert. Bei Anwendung
des BLP gilt dann statt (20)

(L+7}) auh/ack _ (1 +1}) 9u*/och

@) (14 7%) UR/aC™ ~ (1+7F) aUF/aC"

bei Anwendung des ULP (und konstantem Arbeitsangebot) wird (19f’) zu

(1+7})auk/ack afkjakP  (1+7F)dU*/aCH aft oK}
(1+7}) aUk/act asF/aKE — (1+7F) dU*/aCk afF/oK}

(23)

Stimmen nun die Verhéltnisse (1 + 1)/ (1 +17) bzw. die normierten Differenzen
(‘c}'—rf‘) /(1 +71% in allen Lindern iiberein, reduzieren sich die beiden letzten
Gleichungen gerade auf (19¢) und (19f’). Trotz differenzierter Steuersitze lage
dann sowohl unter dem BLP als auch unter dem ULP allokative Handelsneutralitét
vor.

Entgegen der Behauptung Biehls vermag die Wechselkursanpassung allein
allerdings nicht auch die zahlungsbilanzpolitische Neutralitédt sicherzustellen.
Dies liegt daran, daB es beim Wechsel des Besteuerungsprinzips zu einem Steuer-
ex- bzw. -import kommt. Wechselkursinderungen kénnen zwar die Anderung
der absoluten Preise ausgleichen, nicht aber auch die internationale Umverteilung
der Steueraufkommen kompensieren. Zahlungsbilanzpolitische Neutralitit ist ne-
ben der allokativen demnach im hier betrachteten Fall nur dann gewihrleistet,
wenn es zusitzlich zur Wechselkursanpassung auch zu internationalen Ubertra-
gungen in Form von Lump-sum-Transfers kommt. Ohne diese sind die Gleichge-
wichte unter BLP und ULP trotz Realignment unterschiedlich.

Man sieht jetzt auch, daB sich die Ergebnisse nicht indern, wenn statt des
konstanten ein variables Arbeitsangebot angenommen wird. Solange Arbeit inter-
national immobil ist, betrifft eine allgemeine Umsatzsteuer nur die inldndische
Abstimmung zwischen Konsum und Freizeit. Fiir alle Aussagen iiber Handelsneu-
tralitdt ist dies jedoch ohne Belang.

Betrachten wir jetzt den Fall einer unausgeglichenen (erweiterten) Handelsbi-
lanz. Zum Ausgleich der Zahlungsbilanz lassen wir internationale Kapitalbewe-
gungen zu. Allerdings gehen wir jetzt wieder von dem Fall eines einheitlichen
inldndischen Umsatzsteuersatzes aus. Bei Anwendung des BLP liegt dann alloka-

77 Metze (1969, S. 147 ff.) argumentiert dhnlich.
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tive Handelsneutralitit vor, nicht aber beim ULP. Dies folgt unmittelbar aus
(21), wenn man dort ©¥ = 7" und ¥ = ¥ setzt fiir alle i € N. Dann kann natiirlich
auch der Ubergang vom BLP zum ULP nicht im zahlungsbilanzpolitischen Sinne
handelsneutral sein. Wechselkursanpassungen sind in diesem Fall kein Substitut
fiir einen Wechsel des Besteuerungsprinzips. Dies wire nur gewihrleistet, wenn
die Steuersitze auch international vollstindig harmonisiert wiirden.

Modelle ohne Vorleistungen (II): BLP vs. EULP

Interessanter als der universelle wechselseitige Ubergang zum ULP diirfte der
Fall sein, daB nur die Lénder einer (wie auch immer definierten) Steuerunion
untereinander vom BLP zum ULP iibergehen, im Handel mit Drittlindern aber
das BLP beibehalten. Auf Shibata (1967) geht die Bezeichnung ,,Eingeschrinktes
Ursprungslandprinzip (EULP)“ zuriick. Wir wollen kurz priifen, inwieweit unser
Modell einige der aus der Literatur bekannten Ergebnisse reproduziert’s.

Die zentralen Resultate stammen wohl von Berglas (1981). Dort wurde gezeigt,
daB das EULP allokativ handelsneutral (,,non- distortive*) ist, wenn alle Linder
einen einheitlichen Umsatzsteuersatz erheben und wenn dieser Steuersatz in allen
Lindern gleich hoch ist. Dies 148t sich im Rahmen unseres allgemeineren Modells
nachweisen. Trotz durchgingig einheitlichem Steuersatz (t"=1% h, ke W)
kommt es beim Ubergang vom BLP zum EULP aber zu einer internationalen
Aufkommensumverteilung, wenn die Handelsbilanzen der Steuerunionsldnder
mit Drittldndern unausgeglichen sind. Genauer gesagt verlieren diejenigen Lander
an Steueraufkommen, die einen UberschuB im Warenhandel mit ROW realisieren.
Zahlungsbilanzpolitische Handelsneutralitdt 146t sich also nur bei Hinzuziehung
eines internationalen Umverteilungssystems erreichen. Anzumerken bleibt, da
das EULP im allokativen Sinne nicht handelsneutral ist, wenn nur national, nicht
aber international einheitliche Steuersitze erhoben werden. Dies liegt daran, da
die inldndische Grenzrate der Substitution zwischen vergleichbaren importierten
und im Inland produzierten Giitern beim Handel mit Steuerunionsldandern an die
Konsumentenpreise, beim Handel mit ROW dagegen letztlich an die Produzenten-
preise angepalit werden, d. h.

aut/actt _ gh(1+7h)
Uk /aCH ¢+

i€N,keEC,

aber
6U"/60!"' _ q,!'(l +r") _ qf' e N
auh/aCﬂOWh - q'ROW(l +Th) - q.ROW 1€ V.
Nur bei 1" =t (h, ke EC) wird diese Verzerrung beseitigt.

78 Wegen der Armington-Annahme konnen keine Handelsumlenkungen auftreten, die
bei Berglas (1981) und Georgakopoulos (1989) eine gewisse Rolle spielen.
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Unter vergleichbaren Annahmen bringt unser numerisches Simulationsmodell
auch genau diese Ergebnisse hervor.

Modelle mit Vorleistungen: BLP vs. GMP

Den bislang behandelten Modellen haftet der Nachteil an, daB sie mit der
Vernachlissigung von gehandelten Zwischenprodukten einen im Zusammenhang
mit der Umsatzbesteuerung wichtigen Aspekt ausklammern. Bezieht man Handel
mit Vorleistungsgiitern in die Analyse ein, sind als internationale Besteuerungs-
prinzipien vor allem das BLP und das GMP relevant (vgl. oben). Hier interessiert
uns in erster Linie die Behauptung Biehls, daB das GMP eine allokationsneutrale
und dies bedeutet insbesondere: eine handelsneutrale Besteuerungsform des
grenziiberschreitenden Warenverkehrs darstellt (z. B. Biehl, 1988, S. 267, 272).

Dies scheint nur unter ganz speziellen Bedingungen richtig zu sein. Wir be-
schrianken uns im folgenden auf den fiir Biehls These giinstigsten Fall von national
(aber nicht international) einheitlichen Steuersitzen. Fiir eine formale Uberprii-
fung miite man eigentlich die Marginalbedingungen (19) so erginzen, da —
bei Nichtexistenz von Steuern — auch der Einsatz von Vorprodukten national
und international effizient erfolgt®. Man kann sich die Idee aber auch intuitiv
plausibel machen. Zunichst einmal leuchtet ein, daB das GMP dann nicht allokativ
neutral sein kann, wenn importierte Giiter sowohl in der inldndischen Produktion
eingesetzt als auch gleichzeitig als Direktkonsum verwendet werden. Gehandelte
Vorleistungen werden iiber das Vorsteuerabzugsverfahren namlich von der (aus-
landischen) Steuer entlastet, wihrend die Ausgaben fiir Direktkonsumkiufe die
ausldndische Steuer einschlieBen. Dies impliziert unterschiedliche marginale Be-
wertungen desselben importierten Gutes durch Konsumenten und Produzenten,
mit der Konsequenz, daB8 die sich einstellende Gleichgewichtsallokation nicht
(handels- )neutral sein kann. Wir wollen deshalb einmal annehmen, da Direktim-
porte vernachlissigt werden konnen, also nur Vorleistungsgiiter gehandelt wer-
den. Dann liegt zwar allokative Neutralitit vor, es kommt aber wegen des Vorsteu-
erabzugsverfahrens zu einer Aufkommensumverteilung. Der Wechsel von BLP
zu GMP kann dann natiirlich nicht in dem Sinne neutral sein, daB alle realen
Variablen unverindert bleiben. Diese wire nur dann der Fall, wenn die verdnderte
Aufkommensverteilung durch internationale Transfers riickgéngig gemacht wiir-
de. Wechselkursanpassungen wiren dann allerdings nicht notig.

Insgesamt kommen wir damit zu den folgenden SchluBfolgerungen: Zum einen
bringt unser numerisches Simulationsmodell unter geeigneten Annahmen jeweils
die Resultate hervor, die man aufgrund theoretischer Uberlegungen erwarten

79 Wiren die Steuersitze auch international einheitlich, wire das Problem nicht mehr
sonderlich interessant.

80 Grossman (1980) prisentiert ein formales Modell, in dem die Handelsneutralitit
von Umsatzsteuern bei Existenz von Vorprodukten untersucht wird.
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durfte. Darauf kam es uns vor allem an. Wir begriinden damit nidmlich unsere
Vermutung, daB die numerischen Losungen komplexer 6konomischer Systeme
auch in den Fillen ,richtig* sind, in denen theoretische Uberlegungen allein
nicht zum Erfolg fiihren. Als zweites halten wir fest, da8 BLP, ULP und GMP
jedenfalls bei Anwendung des Vorsteuerabzugsverfahrens nur unter ganz restrik-
tiven Bedingungen Handelsneutralitdt im allokativen und zahlungsbilanzpoliti-
schen Sinne gewihrleisten. Dies gilt insbesonders dann, wenn innerhalb einer
Steuerunion zum ULP oder GMP iibergegangen, im Handel mit Drittlindern
aber das BLP beibehalten wird.

E. Simulationsergebnisse zur
Harmonisierung der Umsatzsteuern

In diesem Kapitel werden wir die Ergebnisse unserer Simulationsrechnungen
vorstellen. Bei diesen Simulationen wird grundsitzlich wie folgt vorgegangen:
Ausgangspunkt der Berechnungen ist jeweils ein bestimmtes Marktgleichgewicht
(,,benchmark equilibrium*). Im allgemeinen legen wir die Situation im Jahre
1981 zugrunde und interpretieren die 81er Daten als Ergebnis einer gleichgewich-
tigen Allokation. Bei Vorgabe bestimmter Parameterwerte, die entweder aus der
Literatur iibernommen oder aber von uns kalibriert wurden, reproduziert unser
numerisch gelostes allgemeines Gleichgewichtsmodell exakt die im Jahre 1981
beobachteten Daten. Wir nehmen dann eine Anderung bestimmter im Ausgangs-
gleichgewicht geltender steuerlicher Parameter vor und berechnen numerisch das
den gednderten Rahmenbedingungen entsprechende Gleichgewicht (,,counterfac-
tual equilibrium‘). Im Mittelpunkt unseres Interesses stehen dabei natiirlich die
in Kapitel B. ausfiihrlich erlduterten Vorschlidge zur Harmonisierung der Umsatz-
steuern. Alle Ubergangsvorgiinge werden vernachlissigt; es handelt sich also um
eine langfristige Analyse. Durch Vergleich von neuem und altem Gleichgewicht
sind dann Aussagen iiber die Wirkungen der analysierten Steuerharmonisierungs-
vorschldge moglich. Unser Vorgehen stellt also eine Art numerische komparative
Statik dar. Prinzipiell lassen sich simtliche durch die Anderung der steuerlichen
Regelungen ausgelosten Faktor- und Giiterbewegungen verfolgen. Natiirlich kon-
nen wir diese hier nicht im einzelnen wiedergeben. SchlieBllich werden z. B. in
jedem Land 105 unterschiedliche Giiter konsumiert?!; unsere interregionale Input-
Output-Tabelle hat die Dimension 112 x 112. Wir miissen uns also auf die Angabe
einiger weniger Kennziffern beschrinken, die als zusammenfassende Indikatoren
der Steuerwirkungen in Frage kommen. Da wir vor allem an den Effizienzwirkun-
gen einer Steuerharmonisierung interessiert sind, wihlen wir die auf Hicks (1943)
zuriickgehende Aquivalente Variation (HEV) als monetire MaBgroBe fiir eine
Wohlfahrtsinderung. Aus der Literatur® ist bekannt, da die HEV ein zuverlassi-

81 Wie in Kap. C erlautert, produziert jedes Land 14 unterschiedliche Giiter, von
denen jeweils eines international nicht gehandelt wird.
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ger WohlfahrtsmaBstab ist. Allgemein gibt die mit einer Preisinderung verbunde-
ne Aquivalente Variation denjenigen (Pauschal-)Einkommensbetrag an, den man
einem Konsumenten bei Giiltigkeit der alten (d. h. in der Ausgangssituation
geltenden) Preise mindestens geben miifite oder hochstens entziehen diirfte, damit
er dasselbe Nutzenniveau wie nach der Preisinderung erreicht. Eine positive
HEV impliziert einen Wohlfahrtsgewinn, eine negative einen Wohlfahrtsverlust.
Fiir den Finanzwissenschaftler ist die HEV mittlerweile eine vertraute und gut
interpretierbare GroSe. Fiir den Politiker ist sie dies nicht. Er diirfte vor allem
an den Aufkommenswirkungen alternativer Harmonisierungsplidne interessiert
sein. Wir weisen deshalb in den folgenden Tabellen neben den HEVs jeweils
auch die (relativen) Anderungen der nationalen Steueraufkommen aus.

Die geplante Harmonisierung der Umsatzsteuern wird zur Folge haben, daB
einzelne Lander an Wohlfahrt und / oder Sozialprodukt gewinnen, andere dagegen
verlieren werden. Genau dieser Sachverhalt blockiert ja auch weitergehende
Harmonisierungsbemiihungen. Dann stellt sich aber die Frage, ob die an der
Harmonisierung beteiligten Lander — hier also die EG-Mitgliedstaaten — wenig-
stens insgesamt bessergestellt werden, ggf. zu Lasten der Drittldnder. In diesem
Fall konnte man ja iiber eine europdische Finanzausgleichsregelung die Verlierer
kompensieren. Zur Beantwortung der gestellten Frage benétigt man ein aggregier-
tes WohlfahrtsmaB fiir die EG-Staaten. Dazu summieren wir einfach die fiir die
einzelnen EG-Linder ermittelten HEVs. Das ist in numerischen Gleichgewichts-
analysen zwar iiblich, gleichwohl aber nicht ganz unproblematisch. Ein moglicher
Einwand wurde von Morey (1984) und im AnschluB daran von Ahlheim und
Rose (1984, S. 345) vorgebracht. Der Kern des Arguments lautet, da8 der HEV
als monetirem Maf einer nur im ordinalen Sinne relevanten NutzengroBe keine
unmittelbar kardinale Bedeutung zukommen kann. Die Aggregation der HEVs
wiirde somit ,materiell eine Zusammenfassung materiell nicht aggregierbarer
GroBen implizieren, auch wenn diese — maBbedingt — gleiche Dimensionen
aufweisen (S. 345). Dieser Einwand ist nicht ganz von der Hand zu weisen.
Ebert (1987, S. 42 ff.) hat nun allerdings gezeigt, da die Summe der HEVs
durchaus ein brauchbares aggregiertes WohlfahrtsmaB8 darstellt, wenn man be-
stimmte zusitzliche Forderungen wie Anonymitit und Normierung in Geldeinhei-
ten akzeptiert. Angesichts der zahlreichen Konventionen, die z. B. auch der
Sozialproduktsberechnung zugrunde liegen, erscheinen uns methodische Skrupel
doch eher unangebracht. Dann verbleibt allerdings immer noch ein anderer mogli-
cher Einwand. Selbst wenn namlich ZHEV > 0 gilt, bedeutet dies keineswegs,
daB auch eine Paretoverbeserung in dem Sinne stattgefunden hitte, da die
Gewinner die Verlierer kompensieren und trotzdem noch eine Verbesserung
realisieren konnten. Auf dieses paradox anmutende Ergebnis hat Boadway (1974)
aufmerksam gemacht (Boadway-Paradox) 3. Um die praktische Bedeutung dieses

82 Vgl. z. B. Ahlheim und Rose (1989, S. 72 ff.).
83 Vgl. auch Ebert (1985), (1987, Kap. 4).

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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Paradoxons aufzudecken, haben wir parallel zu den nachfolgend angegebenen
Rechnungen Experimente der folgenden Art vorgenommen: Ausgehend von dem
neu berechneten (,,counterfactual*) Gleichgewicht leisten die gewinnenden EG-
Linder Transfers an die verlierenden Partner-Staaten so, daB letztere genau das
urspriinglich realisierte Wohlfahrtsniveau erreichen. Gibt es nach einer solchen
Umverteilung noch Gewinner, handelt es sich um eine echte Verbesserung im
Pareto-Sinne. Natiirlich 148t sich aufgrund veridnderter (relativer) Preise und
Mengen das Gleichgewicht nach Zahlung solcher Transfers nicht sinnvoll mit
der Situation ohne kompensierende Transfers vergleichen. Aber man kann priifen,
ob eine Pareto-Verbesserung mit einer positiven ZHEV zusammenfillt. Dies war
in allen von uns durchgefiihrten Simulationsexperimenten der Fall. Die ZHEV
kann damit nicht nur als aggregiertes WohlfahrtsmaB, sondern dariiber hinaus
in unserem Modell auch als Indiz fiir eine Paretoverbesserung gelten. Letztlich
sollte dies auch nicht iiberraschen. Paradoxien der erwéhnten (oder anderer) Art
diirften bei homothetischen Nutzenfunktionen oder -bdumen generell selten (ver-
mutlich sogar gar nicht) auftreten.

Wir wollen auf einen weiteren Punkt hinweisen. Die in den néchsten Abschnit-
ten prisentierten Tabellen enthalten eine groBe Anzahl scheinbar praziser numeri-
scher Ergebnisse. Numerisch sind sie natiirlich auch prizise (soweit man das
von numerischen Berechnungen iiberhaupt sagen kann?*). Man darf die Zahlen
nur nicht zu sehr strapazieren. So berechnen wir zwar, daB das ,,Ubergangssy-
stem“ der Bundesrepublik einen monetiren Wohlfahrtsgewinn von 1734 Mill.
ECU bescheren wird. Allerdings hingt der genaue Wert von so vielen exogen
gesetzten Parametern ab, iiber die wir letztlich keine verldBlichen Informationen
haben, daB mehr als die iibliche Vorsicht angebracht ist. Letztlich 148t auch die
quantitative Analyse doch wieder nur qualitative Interpretationen zu, etwa Aussa-
gen iiber die ungefihren GroBenordnungen, iiber die Relationen und iiber die
Vorzeichen der Effekte8S. Auch dies ist ja nicht gerade wenig.

Im vorhergehenden Kapitel wurden einige grundlegende 6konomische Wir-
kungszusammenhinge herausgearbeitet, auf die wir jetzt zuriickgreifen werden.
Man mu8 sich allerdings dariiber klar sein, daB die oben angefiihrten Ergebnisse
immer nur unter ganz speziellen Bedingungen galten. Unsere Ausfithrungen und
Experimente dort hatten ja auch vor allem den Zweck zu priifen, ob unser auf
die jeweiligen Annahmen hin modifiziertes Gleichgewichtsmodell die aufgrund
theoretischer Uberlegungen zu erwartenden Ergebnisse hervorbringt. Wir riicken
jetzt der ,,Realitdt* ein Stiick ndher. Nichts ist mehr einfach, die Interpretationen
schon gar nicht.

84 Zu dieser Problematik vgl. etwa Gill et. al. (1981, S. 7-14, 300-312).

85 Dies gilt selbstverstindlich nicht nur fiir numerische Gleichgewichtsmodelle, son-
dern fiir alle quantitativen Untersuchungen. Da solche Einschrankungen in der Politikbe-
ratung eher hinderlich sind, unterbleiben sie meistens.
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I. Simulationen innerhalb des BLP

Wir wollen zunichst die Ergebnisse einiger Simulationsrechnungen prisentie-
ren, die Anderungen steuerlicher Parameter im Rahmen des derzeit geltenden
Grenzausgleichsverfahrens zum Inhalt haben. Dies verschafft uns einen Eindruck
von der quantitativen Bedeutung von Umsatzsteuern, Zollen usw. Die Tabelle
11 enthilt die relevanten Resultate®.

Im ersten Experiment haben wir simtliche Zolle abgeschafft. Wie zu erwarten,
konnten dadurch sowohl die EG insgesamt als auch ROW Wohlfahrts- und
Sozialproduktsgewinne erzielen. Allerdings sind die quantitativen Effekte ver-
gleichsweise gering. Dies liegt zum einen daran, da8 die Zollsdtze nicht zuletzt
aufgrund der GATT-Vereinbarungen eher niedrig sind; zum anderen werden
Zolle nur zwischen ROW und der EG insgesamt erhoben. Die Abschaffung der
Umsatzsteuern, von der wir im zweiten Experiment ausgegangen sind, hat dage-
gen quantitativ wesentlich groere Wirkungen. Offensichtlich kommt den Um-
satzsteuern als mogliches Instrument einer strategischen Handelspolitik heutzuta-
ge eine wesentlich groBere Bedeutung zu als den Zollen. Ahnliches gilt dann
wohl auch fiir Subventionen. Es iiberrascht deshalb nicht, daB die Beseitigung
bzw. Verminderung insbesondere der landwirtschaftlichen Subventionen im Mit-
telpunkt der sog. Uruguay-Runde des GATT stand. Nur am Rande sei vermerkt,
daB die OECD die quantitativen Effekte der EG-Agrarmarktordnungen u. a. auch
im Rahmen numerischer Gleichgewichtsmodelle untersuchen 1468t%’. Ein Blick
auf Tabelle 11 zeigt, daB die EG bei Abschaffung der Umsatzsteuern verlieren
wiirde; umgekehrt bedeutet dies, dal vom Mehrwertsteuersystem in der EG —
jedenfalls im Jahre 1981 — protektionistische Wirkungen zu Lasten der EG-
Handelspartner ausgingen. Als einziges EG-Land diirfte Italien von der Abschaf-
fung der Mehrwertsteuern profitieren. Dasselbe gilt fiir ROW. Wir werden gleich
noch darauf zuriickkommen. Im dritten Simulationsexperiment schlieBlich wur-
den die Zolle sowie die verzerrenden Umsatz- und Produktionssteuern abge-
schafft. Die offentlichen Giiter werden jeweils iiber die (bei hier unterstelltem
konstanten Arbeitsangebot) allokationsneutralen Einkommensteuern finanziert.
Die sich einstellende Allokation ist das Freihandelsgleichgewicht. DemgemaB
sind die erzielten Wohlfahrtsgewinne insgesamt auch am groBten. Allerdings
sind sie ungleich verteilt. Auffillig sind insbesondere die hohen Wohlfahrtsverlu-
ste fiir Frankreich und ROW, die nur auf die gegeniiber den beiden ersten
Experimenten zusitzliche Beseitigung der Produktionssteuern zuriickzufiihren
sein konnen. Zur Erkldrung kann man an das letzte Kapitel ankniipfen. Bei den

86 In den Tabellen 11 und 12 wurde dabei zur Vereinfachung von einem fixen Arbeits-
angebot und fixen Vorleistungskoeffizienten ausgegangen. Wir werden spiter sehen,
daB diese Annahmen keinen allzu gro8en Einflu8 auf die quantitativen Ergebnisse haben;
die Rechenzeit vermindert sich allerdings drastisch.

87 Vgl. dazu das Sonderheft Nr. 13 der OECD Economic Studies 1989-90 OECD
(1990).

6%



84 Hans Fehr, Christoph Rosenberg und Wolfgang Wiegard

Tabelle 11
Die quantitative Bedeutung von Steuern und Zollen unter dem BLP*
Simulations-
experiment Abschaffung von Abschaffung der Abschaffung aller Steuern
— Zollen Umsatzsteuern und Zolle
La“f HEV! HEV? (%) TOT®|HEV HEV (%) TOT |HEV HEV (%) TOT
F 240 0.46 -0.01 |-1173  -2.26 -0.05 | -8462  -16.31 -5.37
B-L -246 -3.06 -0.47 | -109  -1.36  -0.19 | 2666 33.19 2.47
NL -208 -1.74 -0.26 | -1011 -8.45 -0.89 | 2417 20.20 3.79
D 150 0.34 0.03 | -813 -1.81 0.06 | 3307 7.38 2.66
I 69 0.30 -0.06 522 2.27  -0.05| 7078 30.75 5.48
GB-IRL 131 0.45 -0.03 | -182 0.62 -0.14 | 1209 415  -0.08
DK 12 0.16 -0.14 | -369 -4.98  -1.63| 512 6.91 2.26
EG 148 -3135 8727
ROW 660 0.12 0.15 | 5422 0.97 0.31 | -2585 -0.46 -1.71
> HEV 808 2287 6142

* Konstantes Arbeitsangebot, fixe Vorleistungskoeffizienten

1 in Mill. ECU
2 HEV in v. H. des Umsatzsteueraufkommens im Ausgangsgleichgewicht
3 relative Anderung gegeniiber dem Ausgangsgleichgewicht

Produktionssteuern wird kein Grenzausgleich vorgenommen. Eine vergleichswei-
se stirkere Besteuerung der aggregierten Exportgiiter hat dann eine Verbesserung
der ToT und (mit Einschrinkungen) der Wohlfahrt zur Folge. Der Tabelle 9
entnimmt man nun, daB fiir Frankreich sehr hohe Produktionssteuersitze ausge-
wiesen sind. Dabei sind solche Giiter besonders stark betroffen, die aus der Sicht
Frankreichs aggregierte Exportgiiter darstellen (Eisen und Stahl, Biiromaschinen,
Nahrungsmittel). Die Beseitigung dieser Steuern fiihrt dementsprechend zu Wohl-
fahrtsverlusten. Eine analoge Argumentation gilt fiir ROW. GemiB Tabelle 9
liegen die hochsten Produktionssteuersitze auf den Giitern Energie, Wasser,
Bergbau, auf Nahrungsmitteln und auf den marktbestimmten Dienstleistungen.
In unserer Datenbasis sind dies fiir ROW aggregierte Exportgiiter. Damit leuchtet
.ein, daB ROW sich durch die Beseitigung der Produktionssteuern verschlechtert.
Diese Ergebnisse sind nicht uninteressant, man darf sie aber schon allein deshalb
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nicht iiberbewerten, weil unsere Modellierung der Produktionssteuern unbefriedi-
gend ist. Wir haben einfach die entsprechenden Informationen von EUROSTAT
(1986) iibernommen, ohne die Produktionssteuern weiter zu disaggregieren. Un-
ser Hauptaugenmerk liegt ja auch auf den Umsatzsteuern.

Um die von den Umsatzsteuern ausgehenden Wirkungen besser verstehen zu
konnen, berichten wir in Tabelle 12 iiber eine weitere Simulationsrechnung.
Ausgehend vom Freihandelsgleichgewicht wurden fiir alle Linder sukzessive
(und kumulativ) die im Jahre 1981 geltenden Umsatzsteuersysteme eingefiihrt.
Das Freihandelsgleichgewicht wurde als Vergleichsbasis gewihlt, damit bei der
Interpretation von einem unverzerrten Ausgangsgleichgewicht ausgegangen wer-
den kann. Man sieht, da sich Italien, GroBbritannien (gemeinsam mit Irland)
sowie ROW bei Einfiihrung ihrer nationalen Umsatzsteuersysteme verschlech-
tern, alle iibrigen Linder aber Wohlfahrtsgewinne verzeichnen. Vor allem die
folgenden drei Bestimmungsgriinde kommen fiir die Erklarung dieser Effekte in
Frage. Sofern die nationalen Steuersitze differenziert sind, gehen mit dem inléndi-
schen Allokationseffekt Wohlfahrtsverluste einher3:. Bei konstantem Arbeitsan-
gebot ist ndmlich ein einheitlicher Umsatzsteuersatz optimal. Zusitzlich sind die
ToT- bzw. die damit verbundenen Wohlfahrtseffekte zu beachten. Wir haben
oben erklirt, wie diese zustande kommen und von welchen Determinanten sie
abhingen. SchieBlich ist zu beriicksichtigen, da Ex- und Importe der ersten
zwolf Giiter nach dem BLP, der grenziiberschreitende Direktkonsum der marktbe-
stimmten Dienstleistungen aber nach dem ULP besteuert werden. Dies wurde
in Kapitel B. ausfiihrlich begriindet. Die systemfremde Besteuerung der Direkt-
konsumex- und -importe von Dienstleistungen nach dem ULP verursacht Steuer-
ex- oder -importe, von denen wohlfahrtserhbhende bzw. -mindernde Wirkungen
ausgehen. Zu einem Steuerexport kommt es vor allem dann, wenn die marktbe-
stimmten Dienstleistungen (bezogen auf den Direktkonsum) fiir das Inland ein
aggregiertes Exportgut darstellen und der heimische Umsatzsteuersatz nicht klei-
ner als der in den Partnerlindern ist. Dem inldndischen Einkommensgewinn
aufgrund des Steuerexports steht natiirlich bei den Handelspartnern ein gleich
hoher Einkommensverlust gegeniiber. Frankreich gehort zu den Lindern, die
durch die von uns unterstellte steuerliche Behandlung von Dienstleistungs-
ex- und -importen an Endverbraucher einen Steuerexport und damit einen Auf-
kommensgewinn realisieren. Es rechnet zu den Hochsteuerldndern und ist ein
(Netto-)Exporteur von Dienstleistungen.

Die Wohlfahrtsverluste fiir Italien lassen sich wie folgt erkliaren. Zum einen
belegt Italien sein aggregiertes Exportgut ,,StraBenfahrzeuge* mit einem erhohten
Steuersatz von 20 %, die ermaBigten Steuersitze dagegen beziehen sich iiberwie-
gend auf aggregierte Importgiiter. Bei einer Besteuerung nach dem BLP bewirkt

8 Man beachte, daB das erzielte Umsatzsteueraufkommen in Form von Lump-sum
Transfers an die inldndischen Haushalte ausgeschiittet wird. Wenn es zu keinem Steuerex-
oder -import kommt, treten ausschlieBlich Substitutionseffekte auf.
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Sukzessive Einfiihrung der Umsatzsteuern*

Tabelle 12

(HEV in Mill. ECU)

Erhebung von
Umsatzsteuern
in Land ...
— F B-L NL D I GB-IRL DK ROW
HEV in Land...
|
F 544 504 456 464 394 388 392 934
B-L -57 151 61 32 25 1 -3 64
NL 54 50 682 702 721 781 780 969
D -183  -287  -493 176 26 -30 -41 647
I 3 1] -14 -21  -345 -346 -347  -314
GB-IRL 26 16 -108 -115 -135 -315 -327  -453
DK 12 14 12 21 32 54 268 344
EG 399 448 596 1259 718 533 722 2191
ROW -1194 -1372 -1718 -2646 -2630 -2982 -3208 -4456
3> HEV -795  -924 -1122 -1387 -1912 -2449  -2486 -2265

* Konstantes Arbeitsangebot, fixe Vorleistungskoeffizienten.

dies eine eindeutige Verschlechterung der ToT und einen Wohlfahrtsverlust.
Hinzu kommt, daB in Italien Dienstleistungen niedrig besteuert werden. Italien
exportiert zwar per saldo Dienstleistungen an Endverbraucher; insgesamt kommt
es aber zu einem Steuerimport, der zusitzliche Wolfahrtsverluste hervorruft. Die
Verluste Italiens aus Tabelle 12 bzw. die Gewinne in Tabelle 11 lassen sich also
iiberzeugend begriinden. Ganz analog kénnte man nun bei den anderen Léndern
argumentieren, um die ermittelten Effizienzwirkungen zu erkldren. Wir wollen
uns jedoch den quantitativen Wirkungen des Ubergangs vom BLP zum Uber-

gangssystem zuwenden.
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II. Quantitative Wirkungen der ECOFIN- SchluBSfolgerung
und des Kommissionsvorschlages

Die Tabellen 13 und 14 informieren iiber die Wohlfahrts- und Aufkommensef-
fekte der fiir die Zeit vom 1.1.1993 bis (voraussichtlich) 31.12.1996 vorgesehe-
nen HarmonisierungsmaBnahmen. Sie wurden ausfiihrlich im dritten Abschnitt
von Kapitel B. erldutert. Wir beginnen mit den quantitativen Auswirkungen der
ECOFIN-SchluBfolgerung. Diese wurde so modelliert, daB der innergemein-
schaftliche Handel mit Vorleistungsgiitern steuerlich nach dem BLP, simtliche
innergemeinschaftliche Direktkonsumlieferungen dagegen nach dem ULP abge-
wickelt werden. Mogliche, bislang aber noch nicht beschlossene® Sonderregelun-
gen fiir Versandhandelsumsitze und PKW haben wir bewuBt vernachlissigt. Sie
werden spiter beim Vorschlag der EG-Kommission fiir die Ubergangsperiode
beriicksichtigt. Uberlegen wir uns zunichst, welche Wirkungszusammenhinge
beim Ubergang von der gegenwirtigen steuerlichen Behandlung des grenziiber-
schreitenden Warenverkehrs zu der dem ECOFIN-BeschluB entsprechenden Re-
gelung relevant sind. Grundsitzlich kommen wieder die folgenden drei Effekte
in Frage, die wir jeweils isoliert behandeln wollen.

Als erstes wird die Konsumallokation dadurch (weiter) verzerrt, daB der im
Inland produzierte Konsum mit inldndischen, der vom EG-Ausland bezogene
Direktkonsum dagegen mit den ausldndischen Steuersitzen belegt ist. Vor allem
bei Niedrigsteuerlindern wie der Bundesrepublik diirfte es dadurch zu Wohl-
fahrtsverlusten kommen. Hochsteuerldnder diirften sich dagegen tendenziell ver-
bessern. Dies 148t sich unter Riickgriff auf ein Theorem von Hatta (1986) plausibel
machen. Dort wurde gezeigt, daB eine aufkommensneutrale Erh6hung des niedrig-
sten bei gleichzeitiger Senkung des hochsten Steuersatzes (unter bestimmten
Bedingungen) wohlfahrtserhchend ist. Wire der Ubergang vom BLP zum ECO-
FIN- BeschluB aufkommensneutral®, wiirde fiir die Bundesrepublik aber genau
das Gegenteil eintreten. Der aus anderen EG-Lidndern bezogene Direktkonsum
unterliegt ja jetzt durchweg hoheren Steuern. Um die Aufkommensneutralitit
sicherzustellen, miiten darum die inldndischen Steuersitze noch gesenkt werden.
Man beachte, daBB diese Wohlfahrtseffekte eng mit der Armington-Annahme
zusammenhingen. Wiren namlich die in unterschiedlichen Landern produzierten
Giiter physisch homogen (wie im Heckscher-Ohlin Modell), wiirden sich die
Konsumentenpreise von in- und auslidndischen Giitern unter dem ULP einander
anpassen. Wohlfahrtsverluste wiren dann iiber eine suboptimale internationale
Produktionsstruktur zu erkldren.

89 Mittlerweile wurden entsprechende Beschliisse gefaBt; vgl. FuBnote 40 im zweiten
Kapitel.

% Dazu miiten allerdings mogliche Steuerex- oder -importe durch gegenldufige
Transfers kompensiert werden.
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Der zweite zu beriicksichtigende Effekt wurde in Abschnitt II.2 von Kapitel
D. erldutert. Beim Wechsel vom BLP zum ULP, der hier allerdings nur fiir die
innergemeinschaftlichen Direktkonsumlieferungen®! gilt, kommt es zu ToT- und
damit zusammenhidngenden Wohlfahrtseffekten. Die ToT diirften sich dabei fiir
diejenigen Linder verbessern (verschlechtern), die die in bezug auf den EG-
Handel aggregierten Exportgiiter (Importgiiter) mit hoheren Steuern belegen als
die aggregierten Importgiiter (Exportgiiter). Der genaue Wirkungszusammenhang
wurde oben erldutert. Das Problem ist, daB dieser Effekt nicht immer eindeutig
identifizierbar ist. Kein Land differenziert ja steuerlich explizit nach aggregierten
Export- bzw. Importgiitern. Der weitaus groBte Teil aller Umsitze ist jeweils
dem Normalsteuersatz unterworfen. Entsprechend erstreckt sich dieser sowohl
auf aggregierte Export- als auch auf aggregierte Importgiiter. Ein ToT-Effekt ist
zwar wirksam, aber er ist nicht immer auf einfache Weise zu erkennen.

Der dritte Effekt schlieBlich ist der Aufkommenseffekt, der mit Steuersatzéinde-
rungen oder mit einem Wechsel des (internationalen) Besteuerungsprinzips ein-
hergeht. Fiir die Finanzminister der EG-Linder stehen diese Effekte offensichtlich
im Vordergrund. Dieser Aufkommenseffekt hingt vor allem von zwei Bestim-
mungsgriinden ab, zum einen von der Struktur der Auflenhandelsbeziehungen
in Verbindung mit den zugehorigen Steuersitzen, zum anderen davon, ob die
Handelsbilanz einen UberschuB oder ein Defizit aufweist. Dies wird deutlich,
wenn man zur Vereinfachung annimmt, da beim Wechsel des Besteuerungsprin-
zips (fiir innergemeinschaftliche Direktkonsumlieferungen) alle konsumierten
Mengen unverindert bleiben. Betrachtet man etwa den Ubergang vom geltenden
System zur ECOFIN-SchluBfolgerung, ergibt sich die Anderung des Steuerauf-
kommens iiber die Differenz der Gleichungen (12) und (5) als

(24a) AT= Y ¥ n(ac - gkch).

k€ECH i€Nq4

Die jeweils ersten Summanden stellen einen Steuerexport dar, der allerdings
gegen den Verlust an Einfuhrumsatzsteuer aufzurechnen ist. Bei einheitlichem
Steuersatz kime es fiir die Verdnderung des Steueraufkommens nur auf den
Saldo der auf den innergemeinschaftlichen Direktkonsumhandel bezogenen Han-
delsbilanz an. Bei differenzierten Steuersitzen ist iiberdies von Bedeutung, ob
die aggregierten Direktkonsumex- bzw. -importe einzelner Giiter mit niedrigen
oder hohen Sitzen belegt sind. Tendenziell werden solche Lénder eine Zunahme
des Steueraufkommens verzeichnen, die einen Handelsbilanziiberschuf aufwei-
sen und per saldo exportierte Giiter hoch besteuern. Zu beachten ist, da Glei-
chung (24 a) nur eine erste Approximation der ,.tatsachlichen Aufkommenséande-
rung darstellt. Aufgrund von Verhaltensanpassungen bleiben weder die Konsum-

91 Dabei ist zu beachten, daB wir Direktkonsumex- bzw. -importe von Dienstleistungen
schon im geltenden System nach dem ULP versteuert haben.
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mengen noch die Preise konstant und (24 a) entspricht nicht der Differenz der
Steueraufkommen im neuen und altem Gleichgewicht. Wir werden die iiber (24 a)
ermittelten Aufkommenseffekte bei konstanten Mengen und Preisen im folgenden
als first round““-Aufkommenseffekte bezeichnen. Insbesondere interessiert in
diesem Zusammenhang die Frage, ob bzw. inwieweit diese ,,first round* Effekte
eine brauchbare Approximation fiir die unter Beriicksichtigung aller Anpassungs-
vorginge ermittelten Aufkommenswirkungen darstellen.

In einer geschlossenen Volkswirtschaft sind Aufkommenseffekte fiir die Er-
mittlung der Wohlfahrtswirkungen steuerpolitischer MaBnahmen dann irrelevant,
wenn sich — wie in unserem Modell — ein veridndertes Steueraufkommen in
verinderten Lump-sum Transfers an den représentativen Haushalt niederschligt.
Wohlfahrtsinderungen hingen dann einzig und allein von den steuerlich induzier-
ten Substitutionseffekten ab. In offenen Volkswirtschaften sind Aufkommensef-
fekte unter Wohlfahrtsaspekten allerdings dann von Bedeutung, wenn sie auf
Steuerex- bzw. — importe zuriickzufiihren sind. Dazu mu8 man sich nur klarma-
chen, daB ein Steuerexport einem Transfer vom Ausland an das Inland entspricht,
wihrend es bei einem Steuerimport zu einem Transfer vom In- an das Ausland
kommt. Ubersteigen nun die Steuerexporte die Steuerimporte, bezieht das Inland
also per Saldo einen Transfer aus dem Ausland. Aus der Diskussion um das sog.
Transferproblem® weifl man aber, daBl solche Transfers fiir das Empféngerland
in aller Regel wohlfahrtserhohend, fiir das Geberland dagegen wohlfahrtsmin-
dernd sind®. Bezogen auf Gleichung (24 a) sind die jeweils ersten Summanden
demgemilB auch unter Wohlfahrtsgesichtspunkten relevant, da sie einem Steuer-
export entsprechen. Den anderen Termen, d. h. dem Verlust an Einfuhrumsatz-
steuer, kommt wohlfahrtsméBig dagegen keine Bedeutung zu. Zwar werden die
inldndischen Haushalte jetzt mit einer geringeren Einfuhrumsatzsteuer belastet,
aber dafiir erhalten sie auch entsprechend geringere Transfers.

Subtrahiert man von den Steuerexporten nicht die Einfuhrumsatzsteuer, son-
dern die Steuerimporte, erhélt man mit

(24b) AT = 3" Y (riqiCt - rhekck)
k€ECH i€N4

die fiir Wohlfahrtsrechnungen relevanten Aufkommenswirkungen von Steuerre-
formen. Auch dabei handelt es sich allerdings nur um , first round Effekte, bei
denen Anpassungen der Mengen und der Produzentenpreise unberiicksichtigt
bleiben. Den Ausdruck AT" bezeichnen wir als Nettosteuerex- oder -importe.

92 Vgl. dazu etwa Bhagwati und Srinivasan (1983, Kap. 12).

93 Weniger eindeutig als die Wohlfahrts- sind die ToT-Effekte internationaler Trans-
fers (bzw. von Steuerex- und -importen). Aufgrund der von uns unterstellten Nachfrage-
funktionen sind Transfers fiir das Geberland aber immer mit einer Verschlechterung der
ToT verbunden.
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In den nachfolgenden Tabellen werden wir sowohl die den Gleichungen (24 a)
und (24b) entsprechenden ,.first round“ Effekte ausweisen, als auch die sich bei
Beriicksichtigung aller Systemzusammenhinge einstellenden Aufkommensénde-
rungen und Nettosteuerex- bzw. -importe.

Tabelle 13 informiert iiber die quantitativen Auswirkungen eines Ubergangs
vom derzeit geltenden Mehrwertsteuersystem zu einer der ECOFIN-SchluBfolge-
rung entsprechenden Regelung. In der ersten Spalte des ersten Blocks sind die
HEV-Werte fiir jedes Land ausgewiesen. Die zweite Spalte driickt die HEVs
jeweils als Prozentsatz des nationalen Umsatzsteueraufkommens aus. Die Zahlen
in der dritten Spalte (T% %) geben die sich bei Beriicksichtigung aller Systemef-
fekte einstellenden Nettosteuerexporte (+) bzw. Nettosteuerimporte (—) an, je-
weils in Prozent des Umsatzsteueraufkommens der Ausgangssituation. GroBziigig
lassen sich diese Werte als nur durch Steuerex- bzw. -importe (unter Vernachlissi-
gung von Substitutionseffekten) ausgeloste Wohlfahrtsdnderungen interpretieren.
Die darunter in Klammern angegebenen Zahlen stehen fiir die relativen Anderun-
gen der nationalen Umsatzsteueraufkommen. Die Angaben in dieser dritten Spalte
stellen die allgemeinen Gleichgewichtsiquivalente der durch (24b) und (24a)
ausgedriickten ,.first round* Effekte dar. Letztere sind im iibrigen in der allerletz-
ten Spalte von Tabelle 13 angegeben, wobei die Klammerangaben (24a), die
anderen Werte (24b) entsprechen (jeweils in Prozent des Umsatzsteueraufkom-
mens). In der ToT-Spalte schlieBlich stehen die relativen ToT-Anderungen. Bei
Betrachtung des ersten Spaltenblocks fillt zunichst einmal auf, da Wohlfahrts-
verluste bzw. -gewinne genau dann auftreten, wenn es zu Nettosteuer-
im- bzw. -exporten kommt, die ihrerseits immer mit einer Verschlechterung bzw.
Verbesserung der ToT einhergehen. Versuchen wir einmal die ausgewie-
senen Werte exemplarisch fiir zwei Lander zu erkléren, fiir die Bundesrepublik
als Niedrig- und fiir Danemark als Hochsteuerland.

Die Bundesrepublik verzeichnet offensichtlich einen Nettosteuerimport, dem
ein Transfer an die anderen EG-Linder entspricht. Zwar erzielte die BRD 1981
insgesamt einen ExportiiberschluB (vgl. Tabelle 7). Bezogen auf die innergemein-
schaftlichen Direktkonsumlieferungen (ohne Dienstleistungen) war sie jedoch
eindeutig ein Netto-Importland. Zusammen mit den héheren Steuersidtzen der
EG-Handelspartner erklirt dies den Nettosteuerimport und die Verschlechterung
der ToT. Ein Blick auf die zweite Spalte zeigt nun, dal der monetédre Wohlfahrts-
verlust insgesamt kleiner ist als der durch die (Netto-)Steuerimporte allein verur-
sachte Verlust. Man beachte, da die Werte in der zweiten und dritten Spalte
auf dieselbe Basis bezogen und damit unmittelbar vergleichbar sind. Als Erkld-
rung fiir diesen Unterschied kommen vor allem die beim Ubergang zur ECOFIN-
Regelung eintretenden Substitutionseffekte im AuBenhandel in Betracht. Direkt-
konsumimporte heimischer Verbraucher unterliegen jetzt den hoheren Steuersiit-
zen der EG-Handelspartner. Dies bewirkt eine Substitution hin zu den in der
BRD produzierten vergleichbaren Konsumgiitern. Analog zu den in Kapitel D.I1.2
beschriebenen Wirkungszusammenhédngen kommt es aus der Sicht der Bundesre-
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publik zu einer Verbesserung der ToT (genauer: zu einer Abschwichung der
Verschlechterung der ToT) mit der Folge, daB die Wohlfahrtsverluste insgesamt
etwas schwicher ausfallen. Im Fall der Bundesrepublik sind die durch diese
Substitutionseffekte einerseits, Nettosteuerimporte andererseits verursachten
Wohlfahrtswirkungen also gegenléufig.

Die von uns berechneten Zahlen fiir Dianemark erkldren sich ganz analog.
Dinemark ist ein Hochsteuerland und verzeichnet bei den innergemeinschaftli-
chen Direktkonsumlieferungen (ohne Dienstleistungen) einen ExportiiberschuB.
Damit kommt es zu einem Nettosteuerexport und positiven ToT-Effekten. Insge-
samt sind die (in der zweiten Spalte ausgewiesenen) Wohlfahrtsgewinne aller-
dings erheblich niedriger als die allein auf den Nettosteuerexport zuriickzufiihren-
den Wohlfahrtszuwichse (in Spalte 3). Der Unterschied ist wieder durch das
Wirken von Substitutionseffekten zu erkléren, die jetzt in doppelter Weise wirk-
sam werden. Dinemark erhebt auf die vom Wechsel des Besteuerungsprinzips
betroffenen Giiter einen einheitlichen Steuersatz. Nach dem Ubergang zum ULP
sind die Direktkonsumkiufe durch Endverbraucher in EG-Partnerlindern mit
den niedrigeren auslidndischen Steuersétzen belastet. Da Wechselkursanpassun-
gen (oder Anderungen der Produzentenpreise) den Wechsel nicht vollstindig
kompensieren kénnen, kommt es zum einen zu einer Verzerrung der inldndischen
Konsumallokation. Die dadurch bewirkten Zusatzlasten fithren tendenziell zu
einer Wohlfahrtsminderung. Hinzu kommt, daB8 die inlidndischen Verbraucher
auslandische gegen vergleichbare inldndische Giiter substituieren werden. Da-
durch ergibt sich zusitzlich ein ToT- Effekt, der sich zuungunsten Didnemarks
auswirkt und in der Tendenz eine weitere Wohlfahrtsverringerung bewirkt. Beide
Effekte zusammengenommen erkldren die vergleichsweise groBe Abweichung
der in der zweiten und dritten Spalte ausgewiesenen Werte. Ganz @hnlich konnte
man (mit etwas Phantasie) auch die ausgewiesenen Werte fiir die anderen Liander
erkldren.

Wir wollen stattdessen auf die iibrigen in Tabelle 13 angegebenen Zahlen
eingehen. Die Werte im ersten Spaltenblock gelten fiir den allgemeinen Fall,
daB das Arbeitsangebot in jedem Land variabel (aber international immobil) ist
und die inldndischen und importierten Vorleistungsgiiter in der Produktion substi-
tuierbar sind. Um die Bedeutung dieser Annahmen zu ermitteln, geben wir sie
jetzt nacheinander auf. Wie man sieht, @ndert sich qualitativ iiberhaupt nichts
und quantitativ nicht viel. Auffidllig ist aber, daB sich die Wohlfahrtsgewinne
und -verluste jeweils weiter erhohen. Die Verbesserungen sind zum Teil darauf
zuriickzufiihren, daB bei konstantem Arbeitsangebot die Verzerrungen zwischen
Konsum und Freizeit verschwinden. Aus der Theorie des Second-best ist zwar
bekannt, daB aus der Anzahl der Verzerrungen nicht auf die Hohe des Wohlfahrts-
verlustes geschlossen werden kann, bei homothetischen Nutzenbdumen ist die
Beseitigung der Verzerrung zwischen Konsum und Freizeit allerdings wohlfahrts-
erhohend. DaB sich die verlierenden Liander weiter verschlechtern, konnte mit
der folgenden Uberlegung zusammenhzngen. Beim Wechsel des Besteuerungs-
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prinzips kommt es zu einer verdnderten Nachfrage nach den in einem Land
produzierten Giitern und, als unmittelbare Folge, zu einer verdnderten Faktornach-
frage. Dies gilt insbesondere fiir den international immobilen Faktor Arbeit. Bei
konstantem Arbeitsangebot sind nun groBere Lohnsatzinderungen als bei varia-
blem erforderlich, um den Arbeitsmarkt zu rdumen. Dies impliziert aber eine
stirkere Reaktion der Produzentenpreise und iiber die damit verbundenen ToT-
Effekte hohere Wohlfahrtsausschldge nach oben und unten. Ganz dhnliche Wir-
kungen ergeben sich bei fixen im Vergleich zu variablen Produktionskoeffizien-
ten. Bei letzteren kommt es zu Substitutionsvorgiangen zwischen in- und auslandi-

schen Vorleistungsgiitern. Zur Marktrdumung bedarf es dann nur einer geringeren
Variation der Produzentenpreise. Entsprechend fallen auch die ToT- und Wohl-
fahrtseffekte geringer aus.

In der letzten Spalte von Tabelle 13 sind nun die nach (24b) bzw. — in
Klammermn — die nach (24a) ermittelten ,first round* Effekte angegeben. Sie
geben die (jeweils auf das Umsatzsteueraufkommen bezogene) relative Anderung
der Nettosteuerex- oder -importe bzw. des Umsatzsteueraufkommens an. Zu
vergleichen sind diese Werte mit denjenigen in der dritten Spalte des ersten
Zahlenblocks. Man sieht, daB sich die ,.first round” Wirkungen vom Vorzeichen
her nicht von den iiber das Gleichgewichtsmodell ermittelten unterscheiden. Die
Beurteilung der betragsmiBigen Unterschiede ist letztlich Ermessenssache. So
mag die Differenz der z. B. fiir die Bundesrepublik berechneten Werte von 1.39
bzw. 2.76 Prozent Verminderung des Steueraufkommens als nicht allzu gro
angesehen werden andererseits belduft sie sich doch auf fast 100 Prozent. Bei
verniinftiger Abwégung ist allerdings festzustellen, dal Effekte der ersten Runde
keine allzu schlechte Annidherung an die entsprechenden vollstindigen Systemef-
fekte in der dritten Spalte darstellen. Eine grobe Abschitzung der Substitutionsef-
fekte diirfte dann in etwa zu den in der zweiten Spalte ausgewiesenen HEV-
Werten fiihren. Allerdings darf man dabei nicht von den Aufkommensénderungen
ausgehen wie oben erldutert sind fiir diese Abschitzung vielmehr die Netto-
steuerex- oder -importe zugrundezulegen.

Alles in allem sind die Wohlfahrts- und Aufkommenseffekte beim Ubergang
zur ECOFIN-Regelung nicht ganz unbetrichtlich. Jedenfalls gilt das fiir die
einzelnen Mitgliedstaaten; fiir die EG insgesamt sind die Effekte allerdings eher
vernachlédssigenswert. Dies hat folgenden Grund. Die Wohlfahrtsanderungen wer-
den wesentlich durch die Hohe der Nettosteuerex- bzw. -importe bestimmt. Jedem
Steuerexport eines Landes steht aber bei den EG-Partnern ein gleich grofier
Steuerimport gegeniiber; letztlich handelt es sich also bei diesen Effekten nur
um ein Nullsummenspiel. Ubrig bleiben nur die durch Substitutionseffekte ausge-
16sten Wohlfahrtseffekte. Diese sind aber quantitativ nicht allzu bedeutsam und
innerhalb der EG iiberdies zum Teil gegenldufig. Wir bemerken noch, da unsere
Zahlen aus doppeltem Grund eher Extremwerte sein diirften. Zum einen wurde
vernachlissigt, dal aufgrund der hohen Freigrenzen schon im geltenden System
ein Teil der grenziiberschreitenden Direktkonsumkéufe nach dem ULP abgewik-
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kelt wird. Hinzu kommt, daB die innergemeinschaftlichen Direktkonsumlieferun-
gen in unserer Datenbasis eher zu hoch ausgewiesen sind. Allerdings standen
uns in dieser Hinsicht keine besseren Informationen zur Verfiigung.

Tabelle 14 zeigt die quantitativen Effekte, die sich beim Ubergang zu den von
der EG-Kommission vorgeschlagenen Harmonisierungspldanen ergeben. Diese
unterscheiden sich von der ECOFIN-Regelung durch Sonderbestimmungen fiir
Versandhandelsumsitze und private PKW-Kiaufe. Wir hatten allerdings unter-
stellt, daB die Versandhandelsregelung immer dann umgangen wird, wenn dies
fiir Lieferer und Abnehmer vorteilhaft erscheint. Dagegen werden grenziiber-
schreitende Lieferungen von privaten PKW (Sektor 8) steuerlich grundsitzlich
nach dem BLP behandelt. Bei der Diskussion des ECOFIN-Vorschlages stellte
sich heraus, daB die , first-round Effekte eine durchaus brauchbare Anniherung
an die entsprechenden allgemeinen Gleichgewichtseffekte waren. Im jetzt zu
behandelnden Fall lauten die zu (24 a, b) analogen Gleichungen

(25a) AT= Y Y mact- Y 3 nefck

k€ECH i€Na keECL i€Na
bzw.
~k E_koke
(25b) ATV = Z Z"'i‘lic.' - Z ZT.' 4 Cy
k€ECYH i€Na kEECL i€Na

Es sind also eindeutig die Niedrigsteuerldnder, die sowohl aufkommensmaBig
als auch im Hinblick auf die Nettosteuerexporte bei Inkrafttreten des Kommis-
sionsvorschlages profitieren werden. Da die Hochsteuerlidnder Direktkonsumkéau-
fe unter Umgehung der Versandhandelsregelung titigen werden, verbleiben die
auf den entsprechenden Exporten liegenden Umsatzsteuern im Niedrigsteuerland.
Fiir diese kommt es zu einem Steuerexport. Bei der Ermittlung der Aufkommens-
wirkungen in (25a) steht dem ein Verlust an Einfuhrumsatzsteuern gegeniiber.
Dieser ergibt sich dadurch, daB inldndische Endverbraucher aus Lindern mit
noch niedrigeren Steuern ihrerseits Direktkonsumkaufe nach dem ULP abwickeln
werden. In (25b) werden die Steuerexporte nicht mit den entfallenden Einfuhrum-
satzsteuern, sondern mit den Steuerimporten aus Niedrigsteuerlindern saldiert.
Bei den first round Effekten muf jetzt generell| ATY| 5| ATl gelten?. Tabelle
14 zeigt nun, daB in der Tat die Niedrigsteuerlinder D, I, GB-IRL und B-L
gewinnen, die anderen EG-Linder dagegen verlieren werden. Wohlfahrts-, Netto-

9 Strenggenommen miiBten die Mengen ECY, EC}, in den eckigen Klammern von
(25) noch jeweils mit dem Giiterindex i versehen werden. Denn ein Land kann fiir ein
Gut ein Hochsteuerland, fiir ein anderes Gut dagegen ein Niedrigsteuerland sein. Bei
unseren numerischen Berechnungen haben wir diesen Sachverhalt beriicksichtigt.

95 Bei Beriicksichtigung aller Systemzusammenhinge muB diese Ungleichung aller-
dings nicht gelten; vgl. die dritte Spalte in Tabelle 14.
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Tabelle 14
Wohlfahrts- und Aufkommenseffekte des Kommissionsvorschlags

Kommissionsvorschlag Konst. Arbeitsangebot und | First
konst. Prod. Koeffizienten | round
Land HEV |HEV (%) |T% (%) | TOT | HEV |HEV (%) | TV (%) | T (%)
! (T) (1) )
F -2302 -4.44 -4.12 -1.62 | -3452 -6.65 -4.11 -3.95
(-5.34) (-5.41) | (-5.19)
B-L 295 3.68 3.93 0.73| 386 4.81 3.92 4.08
(3.36) (3.49) (2.34)
NL -1332 -11.14 -11.13 -2.36 | -1977  -16.53 -11.09 | -10.93
(-15.06) (-15.24) | (-14.05)
D 1734 3.87 4.17  1.16| 2935 6.55 4.16 3.93
(4.94) (5.31) (3.35)
I 525 2.28 248 084 721 3.13 2.48 2.42
(3.31) (3.46) (2.13)
GB-IRL| 1176 4.04 3.52  1.23| 1837 6.31 3.51 3.43
(4.93) (5.17) (3.34)
DK -366 -4.95 -4.26  -1.93 [ -565 -7.63 -4.25 -3.90
(-7.66) (-7.91) | (-6.45)
EG -270 -115
ROW -5 0.00 (0.86) -0.00 | -288 -0.05 (0.95)
SSHEV]| -275 -403

steuerexport-, Aufkommens- und ToT-Effekte gehen wieder durchweg in dieselbe
Richtung. Fiir die einzelnen Lénder sind diese Effekte quantitativ erheblich, fiir
die EG insgesamt dagegen wieder eher vernachldssigbar. Auf die daraus zu
ziehenden SchluBfolgerungen werden wir im abschlieBenden Kapitel eingehen.
Bemerkenswert und daher erlduterungsbediirftig ist der Sachverhalt, da8 die
relative HEV-Anderung fiir die Bundesrepublik in Tabelle 14 geringer ist als
die prozentuale Anderung der Nettosteuerexporte (in Spalte 3), wihrend es in
Tabelle 13 umgekehrt war. Dies hat den folgenden Grund: Fiir alle mit dem
Normalsatz belegten Giiter ist die Bundesrepublik das absolute Niedrigsteuerland.
Direktkonsumimporte aus anderen EG-Lindern werden dementsprechend unter
Ausnutzung der Versandhandelsregelung nach dem BLP abgewickelt, so da8 der
heimische Steuersatz zur Anwendung kommt. In bezug auf die mit erméBigten
Sitzen besteuerten Giiter ist D dagegen im Vergleich zu B-L, NL, I und GB-
IRL ein Hochsteuerland. Direktkonsumimporte werden demgemé8 unter Umge-
hung der Versandhandelsregelung nach dem ULP besteuert. Damit geht eine
Verminderung der Steuerbelastung pro Umsatzeinheit einher, die analog zu den
in D.IL.2 beschriebenen Effekte tendenziell in einer Verschlechterung der ToT
und damit zu einer gegeniiber Spalte 3 verminderten Wohlfahrt fiihrt. Da es sich
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dabei nur um einzelne Giiter handelt, sollten diese Effekte jedoch gering sein.
Der Vergleich der Werte fiir die BRD in der zweiten und dritten Spalte bestitigt
dies.

Geht man auch hier wieder von einem konstanten Arbeitsangebot und konstan-
ten Einsatzverhiltnissen von in- und auslidndischen Vorleistungsgiitern aus, erge-
ben sich die gleichen Veridnderungsmuster wie in Tabelle 13: die Gewinner
verbessern sich weiter, wihrend sich die Verlierer zusitzlich verschlechtern.
SchlieBlich sind in der letzten Spalte wieder die ,.first-round“ Effekte (25b) und
— in Klammern — (25a) angegeben. In der Tat ist der Nettosteuerexporteffekt
absolut betrachtet jeweils groBer als der Aufkommenseffekt. Auch hier sind die
Abweichungen von den , first round” und den vollstdndigen Gleichgewichtswer-
ten nicht gerade atemberaubend.

III. Aufkommens- und Wohlfahrtswirkungen des GMP

Tabelle 15 informiert iiber die quantitativen Auswirkungen eines Ubergangs
zum GMP. Der wesentliche Unterschied zur ECOFIN- Losung (in unserer Dar-
stellung) ist, daB jetzt auch innergemeinschaftliche Vorleistungslieferungen zu
Bruttopreisen abgewickelt werden. Die auf Vorleistungskéufen liegenden auslin-
dischen Umsatzsteuern konnen aber im Wege des Vorsteuerabzugs von der
Steuerschuld abgezogen werden. Letztlich kommt es gegeniiber der ECOFIN-
Regelung also nur zu einem zusitzlichen Steuerex- oder -import. Im Hinblick
auf die , first- round” Effekte sind (24 a) bzw. (24b) jetzt durch die Gleichungen

(26a) AT = Z ZT.‘(q,’Ck—ql [ Z Zz‘rlql 7 'k'kvs)

k€ECh i€Na keECh €N jEN

bzw.

@6b) ATV = 3 N (nack-rhdcE)+ Y0 3 Y (naVif - rhetVi)
k€ECH1ENy4 keECy i€N jeN

zu ersetzen. Die jeweils ersten Summenausdriicke in (26) stimmen mit den rechten
Seiten von (24) iiberein. Verglichen mit dem ECOFIN-Vorschlag kommen beim
GMP also noch die durch die letzten Terme bestimmten Nettosteuerexporte
hinzu. Ob diese fiir einen EG-Mitgliedstaat positiv oder negativ sind, hingt
einerseits von den internationalen Steuersatzunterschieden, andererseits aber auch
davon ab, ob im innergemeinschaftlichen Handel mit Vorleistungsgiitern ein
UberschuB oder ein Defizit realisiert wird. Man erkennt, daB die ,.first round*
Aufkommens- und Nettosteuerexporteffekte bei der ECOFIN-Losung um jeweils
denselben Betrag groBer oder kleiner als beim GMP sind?.

9 Qder anders ausgedriickt: Die Differenz der ,first round* Aufkommens- und Netto-
steuerexporteffekte muB bei beiden Harmonisierungsalternativen gleich gro8 sein. Die
Werte in den jeweils letzten Spalten der Tabellen 13 und 15 bestitigen dies.
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Tabelle 15
Wohlfahrts- und Aufkommenseffekte des GMP

Gemeinschaftsprinzip First
round
Land |HEV[HEV (%)]T% (%) | TOT | T% (%)
! (T) (7)
F -13 -0.03 1.20 -1.73 2.05
(-0.70) (-0.10)
B-L 218 2.71 3.52 0.95 3.86
(2.92) (2.70)
NL 990 8.27 9.37 -2.88| 10.11
(9.09) (8.38)
D -219 -0.49 -1.22 453 | -2.32
(1.45) (0.19)
I -623 -2.71 -3.14  -410] -3.71
(-1.99) (-2.57)
GB-IRL | -619 -2.13 -3.75 037 -4.13
(-1.96) (-2.69)
DK 96 1.29 4.11 3.93 6.89
(1.50) (4.34)
EG -172
ROW -10 -0.01
Y HEV | -181

Betrachten wir z. B. die Bundesrepublik. Sie importiert Vorleistungsgiiter aus
Hochsteuerlindern. Uber das Vorsteuerabzugsverfahren vermindern die auslindi-
schen Vorsteuern das inldndische Umsatzsteueraufkommen. Dem steht gegen-
iiber, daB die Bundesrepublik hohe Uberschiisse im innergemeinschaftlichen
Vorleistungshandel verzeichnet. Obwohl die Vorleistungslieferungen an andere
EG-Linder steuerlich geringer belastet sind als die Vorleistungskiufe, ergibt sich
per saldo gegeniiber der ECOFIN- Losung ein Aufkommensgewinn, dem ein
gleich hoher Nettosteuerexport entspricht. Umgekehrt stellt sich etwa bei GB-
IRL ein kraBler Aufkommensverlust und Nettosteuerimport gegeniiber der ECO-
FIN-Lo6sung ein. Dies ist dadurch zu erkliren, daB GB-IRL in unserer Datenbasis
ein Nettoimporteur von Vorleistungen ist und eher zu den Niedrigsteuerlandem
gehort. Auf analoge Weise lassen sich alle relativen ,.first round* Effekte beim
Gemeinschaftsprinzip im Vergleich zu den Werten bei der ECOFIN- SchluBfolge-
rung begriinden.

Betrachten wir jetzt den Ubergang von den ,.first round” Effekten zu den in
der dritten Spalte (T %) wiedergegebenen Nettosteuerexport- und Aufkommens-

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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effekten bei Beriicksichtigung aller Systemeffekte im allgemeinen Gleichgewicht.
Man sieht, daB die Abweichungen nicht allzu gravierend sind, so daf die
LHfirst round* Wirkungen wieder eine brauchbare Approximation darstellen. Zu
beachten ist allerdings, da8 Aufkommens- und Nettosteuerexporteffekte in zwei
Fillen unterschiedliche Vorzeichen aufweisen. Geht man jetzt von den Nettosteu-
erexporten zu den gesamten Wohlfahrtseffekten iiber, d. h. von der dritten zur
zweiten Spalte in Tabelle 15, zeigt sich, daB das Muster der Abweichungen
dieser beiden Spalten in den Tabellen 13 und 15 (bis auf eine Ausnahme)
iibereinstimmt. Dies erklirt sich dadurch, daB fiir die Unterschiede begriindenden
Substitutionseffekte nur die Verzerrungen im Direktkonsum, nicht aber die Vor-
leistungen von Bedeutung sind. Erstere werden aber sowohl beim GMP als auch
bei der ECOFIN-Losung nach dem ULP behandelt, so daB qualitativ auch diesel-
ben Allokationsstorungen auftreten sollten.

IV. Quantitative Wirkungen des Clearing-Systems

AbschlieBend behandeln wir die abgekiirzt als Clearing-System bezeichneten
urspriinglichen Harmonisierungsvorstellungen der EG-Kommission von 1987,
wie sie im fiinften Abschnitt von Kapitel B erldutert wurden. Dieser Vorschlag
bestand aus zwei Komponenten: Zum einen war eine Anndherung der Mehrwert-
steuersitze in einer Bandbreite von 4-9 % fiir den ermaBigten und von 14-20%
fiir den Normalsatz vorgesehen; zum anderen sollte die mit der Aufhebung der
Steuergrenzen verbundene Aufkommensumverteilung iiber einen Clearingme-
chanismus so kompensiert werden, dal das Umsatzsteueraufkommen dem Land
zuflieBt, in dem auch der Verbrauch stattfindet.

1. Zahlungsstrome

Wir hatten oben darauf hingewiesen, daB auf dem Clearingkonto ein Uberschu8
verbleibt, der — in unserem Modell — den auf innergemeinschaftlichen Verkiu-
fen an Endverbraucher liegenden Umsatzsteuern entspricht. Dieser UberschuB
muB nach einem noch nicht festgelegten Schliissel auf die EG-Mitgliedstaaten
verteilt werden. Unseren Berechnungen liegt nun die (unrealistische, aber auch
beim Makro-Clearing unterstellte) Annahme zugrunde, da auch die Direktkon-
sumimporte beobachtbar sind und statistisch erfa8t werden kénnen. Formal be-
deutet dies, da wir in Gleichung (15) oben

v1) S= 3" 3 rhekck
k€ECx 1€N4

setzen konnen. Die Nettoposition (N) eines Landes gegeniiber der Clearingstelle
ermittelt man dann iiber die Gleichung
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@) N= Y O Y ddvE+ Y et - Y OO S naviF+ Y nacid

k€ECh €N jeN i€N4 kEECy i€N jeN 1€Ny

Im Fall N > 0 kommt es zu Erstattungsanspriichen, bei N < 0 zu Zahlungsver-
pflichtungen. Die sich in unserem Modell ergebenden Zahlungsstrome von der
und an die Clearingstelle sind in der ersten Spalte des zweiten Blocks von Tabelle
16 ausgewiesen. Zum Vergleich sind die von der EG-Kommission in [KOM (87)
323 endg. / 2] berechneten Einkommensstrome in der letzten Spalte angegeben?’.
Die Unterschiede sind exorbitant und erkldrungsbediirftig. Im wesentlichen sind
sie auf die folgenden drei Ursachen zuriickzufiihren. Zum einen hat die Kommis-
sion ihre Zahlen auf der Basis der Aulenhandelsdaten des Jahres 1986 berechnet,
wihrend sich unsere Datenbasis auf das Jahr 1981 bezieht. Wihrend dieses
Zeitraumes hat sich jedoch fiir einige Mitgliedstaaten das Vorzeichen des Saldos
der innergemeinschaftlichen Warenlieferungen geéndert. Zweitens hat die Kom-
mission nur first-round-Effekte ermittelt, Verhaltensanpassungen also auBer acht
gelassen. Der dritte Punkt schlieBlich ist am wichtigsten®. Den Berechnungen
der EG-Kommission liegt fiir alle Mitgliedstaaten ein Normalsatz von 16.5%
und ein ermiBigter Umsatzsteuersatz von 6.5 % zugrunde. Steuersatzunterschiede
innerhalb der Gemeinschaft wurden also vollstindig vernachldssigt. Um eine
bessere Vergleichbarkeit zu gewihrleisten, haben wir den von der Kommission
eingeschlagenen Berechnungsweg — first-round-Effekte und einheitliche Nor-
mal- sowie erméBigte Steuersidtze von 16.5 bzw. 6.5% fiir alle EG-Lénder —
auf unsere Datenbasis angewandt. Die entsprechenden Werte finden sich in der
vorletzten Spalte. Auf diese Weise konnte zunichst einmal der Unterschied in
den Berechnungsmodi beseitigt werden. (Zur Kontrolle haben wir anhand der
EG-internen AuBenhandelsstrome fiir 1986 iiberpriift, ob wir die Zahlen der
Kommission reproduzieren konnen. Dies war der Fall). Die Unterschiede in der
letzten und vorletzten Spalte sind jetzt nur noch auf eine Verinderung des
AuBenhandelssaldos zuriickzufiihren. So wandelte sich GB- IRL zwischen 1981
und 1986 von einem Netto-Exporteur zu einem Netto-Importeur. Bei B-L war
es umgekehrt. Dies erkldrt, warum sich die Nettoposition dieser Lander gegeniiber
der Clearing-Stelle von 1981 auf 1986 umkehrt. In einem zweiten Schritt wurden
dann die Steuersatzunterschiede zwischen den EG-Mitgliedstaaten in die Berech-
nung einbezogen, aber an der first-round-Annahme festgehalten. Daraus resultie-
ren die Zahlen in der zweiten Spalte des zweiten Blocks der Tabelle 16. Aus
Gleichung (28) wird klar, daB sich die Nettoposition von Hochsteuerlindern
(also F, B-L, NL, DK) vermindern, die von Niedrigsteuerlidndern (D, I, GB-IRL)

97 Da die Kommission auch die Mitgliedstaaten Griechenland, Portugal und Spanien
beriicksichtigt hat, addieren sich die in unserer Tabelle wiedergegebenen Werte nicht
zu Null.

98 Ein vierter Unterschied betrifft den Sachverhalt, da die EG-Kommission den
innergemeinschaftlichen Dienstleistungshandel zwischen Unternehmen ausgeklammert
hat; in unserem Modell wurde er dagegen beriicksichtigt.

T*
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Tabelle 16
Wohlfahrtseffekte und Zahlungsstrome beim Clearing-System

Wohlfahrtswirkungen Zahlungsstrome
Land HEV! |HEV % | ToT |Modell! | First round! ’81 | Kommission®
l Modell ] Kommission 1986
F -92 -0.18  -0.24 2 -214 2003 2421
B-L -32 -0.40  -0.08 -262 -279 53 =747
NL -90 -0.75  -0.18 | -1235 -1315 -600 -1509
D 280 0.62 0.22 425 764 -2013 -3534
1 26 0.11 0.03 592 625 233 147
GB-IRL| 153 0.53 0.33 691 790 -139 1897
DK -171 -2.31  -0.85 -214 -370 463 690
EG T4 0 0 0
ROW -50 0.01  -0.03
> HEV 24

1 Alle Angaben in Mill. ECU

dagegen vergroBern muBl. Tabelle 16 zeigt, dal genau dies auch der Fall ist. Die
zwischen der ersten und zweiten Spalte verbleibende Differenz ist dann allein
auf ein durch Preisénderungen verursachtes verindertes Exportangebot- und Im-
portnachfrageverhalten zuriickzufiihren. Zum Teil sind die Unterschiede recht
betrachtlich. Soviel zur Erlduterung der mit dem Clearingmechanismus verbunde-
nen Zahlungsstrome.

2. Wohlfahrtswirkungen

Eine vergleichende Betrachtung der Tabellen 13 bis 16 zeigt, da die Wohl-
fahrtseffekte beim Clearingsystem absolut betrachtet am geringsten sind, und
zwar nicht nur fiir die EG insgesamt, sondern auch fiir die einzelnen Mitgliedstaa-
ten. Dies ist darauf zuriickzufiihren, da Steuerex- und -importe beim Clearing-
System letztlich keine Rolle spielen. Zwar kommt es fiir einzelne Lénder zu
betrichtlichen Aufkommensidnderungen, unter Effizienzgesichtspunkten sind die-
se jedoch bedeutungslos, wenn davon nur die inldndischen Haushalte betroffen
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sind. Dies héngt natiirlich mit unserer Annahme zusammen, daB jegliches zusitzli-
che Aufkommen in Form zusitzlicher Lump-sum Transfers verwendet wird. Fiir
die Effizienz sind dann nur die Substitutionseffekte relevant. Aufkommenseffekte
sind fiir die Wohlfahrtsposition eines Landes nur dann von Bedeutung, wenn sie
auf einen Steuerex- oder -import zuriickzufiihren sind. Betrachten wir dazu die
Aufkommenswirkungen beim Clearingsystem etwas néher. Sie sind auf zwei
Ursachen zuriickzufiihren. Erstens fiihrt natiirlich die Anndherung der Mehrwert-
steuersitze in den vorgeschlagenen Bandbreiten zu Aufkommensidnderungen.
Dinemark, Frankreich und Belgien-Luxemburg werden Aufkommen verlieren,
da Steuersatzsenkungen erforderlich sind. Demgegeniiber wird die Abschaffung
der Nullsteuersitze in GB-IRL zu zusitzlichem Aufkommen fiihren. Uber den
Clearingmechanismus wird aber sichergestellt, daB3 von diesen Aufkommensinde-
rungen nur die jeweils inldndischen Konsumenten betroffen sind. Fiir die Beurtei-
lung der Effizienzwirkungen spielen dann nur die Substitutionseffekte eine Rolle.
Neben diesem ,,direkten” ist allerdings noch ein ,,indirekter” Aufkommenseffekt
zu beachten. Man erkennt ihn am besten, wenn man (27) in (15) einsetzt. Das
nationale Steueraufkommen bei Inkrafttreten des Clearing-Systems ist demnach
durch

T= ZT;q.'C.- + Z rgFOW ROV 4 Z Z rhgkck + Z 74qaCt
iEN i€Na keECH ieNg keWn

gegeben. Uber den Clearingmechanismus wird nun in der Tat erreicht, daB das
Steueraufkommen am Ort des Verbrauchs anfillt. Allerdings wird der aus EG-
Lindern bezogene Direktkonsum jetzt mit den Steuersitzen T/ belastet, wihrend
beim BLP die Einfuhrumsatzsteuersitze t; angewendet wurden. Bei Vernachlissi-
gung von Verhaltensreaktionen wire der daraus resultierende Aufkommenseffekt
durch die Differenz

29) Y Dt -mefck

k€EECH €Ny

gegeben. Bei weitgehend harmonisierten Steuersitzen sind diese Effekte nicht
allzu groB. Da das Aufkommen jeweils dem Verbraucherland zufillt, ist der
Clearingmechanismus dquivalent mit der Annahme, da das Inland die Direktkon-
sumkiufe aus anderen EG-Lindern nicht mit T;, sondern mit ¥ besteuert. Betrof-
fen sind wieder nur die inldndischen Haushalte. Einkommenseffekte sind dann
nicht relevant und es bleiben nur die Substitutionseffekte. Diese Ausfiihrungen
gelten so nicht mehr, wenn ein anderer Aufteilungsschliissel als (27) fiir die
Clearing- Uberschiisse gewihlt wird. Man beachte, daB der Clearingmechanismus
zwar gewihrleistet, da das Aufkommen am Ort des Verbrauchs anfillt. Wegen
(29) handelt es sich aber nicht um dieselbe Aufkommensverteilung wie beim
gegenwirtig praktizierten Grenzausgleichsverfahren.
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Die Tatsache, daB die in Tabelle 16 ausgewiesenen Wohlfahrtseffekte aus-
schlieBlich auf das Wirken von Substitutionseffekten zuriickzufiihren sind, erklart
zunichst, da die Effekte quantitativ geringer sind als bei den anderen Harmoni-
sierungsplédnen. Denn dort waren jeweils zusétzlich noch durch Steuerex- oder
-importe ausgeloste Wohlfahrtswirkungen relevant. Zu erkléren bleibt das Vorzei-
chen der HEV-Anderungen. Dazu kniipfen wir an unsere Interpretation an, daB
dem Ubergang zum Clearing-System letztlich eine von t; auf ¥ verinderte
Besteuerung des importierten Direktkonsums innerhalb des BLP entspricht. Die
Wohlfahrtswirkungen sind dann einerseits vom inlidndischen Allokationseffekt
bestimmt, der wegen der stdrkeren Differenzierung der Steuersitze tendenziell
wohlfahrtsmindernd wirkt, andererseits stellt sich ein ToT-Effekt iiber eine verin-
derte Ausnutzung der Monopolmacht auf den internationalen Giitermarkten ein.
Da die Niedrigsteuerldnder ihre Direktkonsumimporte stirker besteuern als ver-
gleichbare inldndische Giiter, werden die Importe steuerlich diskriminiert. In den
Hochsteuerldndern ist es genau umgekehrt. Dadurch ergibt sich insgesamt eine
Substitution hin zu den in Niedrigsteuerldndern produzierten Giitern. Dies bewirkt
dort eine Verbesserung der ToT, mit denen Wohlfahrtsgewinne einhergehen, die
den inldndischen Allokationseffekt iiberwiegen. In der ersten Spalte von Tabelle
16 sind eben diese Wohlfahrtsinderungen verzeichnet. Die zweite Spalte zeigt
aber auch, daB sie bezogen auf das Umsatzsteueraufkommen des Ausgangsgleich-
gewichts recht gering sind.

F. SchluBbemerkungen

Im vorliegenden Beitrag wurden die quantitativen Wirkungen der ab 1993
vorgesehenen umsatzsteuerlichen Regelungen in der EG auf der Grundlage eines
numerischen Gleichgewichtsmodells zu ermitteln versucht. Dabei wurde die insti-
tutionelle Struktur der unterschiedlichen Harmonisierungsvorschldge vergleichs-
weise detailliert abgebildet. In jedem Land wurde ein aggregierter (privater)
Haushaltssektor zugrunde gelegt. Erkenntnisobjekt waren demgemiB die von
den Harmonisierungsplénen ausgehenden Effizienz- und internationalen Umver-
teilungswirkungen.

Grundsitzlich konnen alle Ergebnisse auf die folgenden drei Bestimmungs-
griinde zuriickgefiihrt werden:

@ Aufkommenseffekte: Diese ergeben sich bei Anderungen von Umsatzsteuersit-
zen und / oder von Bemessungsgrundlagen, wobei letztere vor allem durch einen
Wechsel des internationalen Besteuerungsprinzips (BLP, GMP usw.), aber auch
durch Verhaltensreaktionen verursacht werden. Fiir die Wohlfahrtsposition eines
Landes sind Aufkommenseffekte nur dann relevant, wenn sie sich aufgrund eines
Steuerex- oder -imports einstellen. In diesen Fillen flieft das (zusitzliche) Steuer-
aufkommen dem Fiskus des einen Landes zu, wihrend die den Aufkommenseffek-
ten entsprechenden Einkommenseffekte bei Konsumenten in anderen Léndern
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auftreten. Ein Steuerexport ist gleichbedeutend mit einem Transfer in das steuer-
exportierende Land. Unter unseren Annahmen fiihrt dies immer zu einem Wohl-
fahrtsgewinn und — aus der Sicht des Empfingerlandes — zu einer Verbesserung
der ToT. Bei einem Steuerimport ist es umgekehrt. Aufkommensidnderungen,
denen Einkommenseffekte bei den inldndischen Konsumenten gegeniiberstehen,
sind unter Effizienzgesichtspunkten irrelevant, sofern sich ein verdndertes Steuer-
aufkommen nur in verinderten Transferzahlungen an inldndische Haushalte nie-
derschligt. Ahnliches wiirde aber auch gelten, wenn es stattdessen zu einer
Anpassung des Angebots an Offentlichen Giitern kdme.

@ Substitutionseffekte bei der inlindischen Konsumallokation: Mit einer — aus
welchen Griinden auch immer bedingten — Anderung der Steuerbelastung von
im Inland konsumierten Giitern sind Substitutionseffekte verbunden, von denen
unmittelbare Effizienzwirkungen ausgehen. In Second-best- Modellen kann aller-
dings aus der Anzahl solcher Effekte nicht ohne weiteres auf die Wohlfahrtswir-
kungen geschlossen werden. In unserem Modell wurde allerdings von homotheti-
schen Nutzenbdumen ausgegangen. Wenn es keine anderen Verzerrungen gibe,
wire ein einheitlicher Umsatzsteuersatz optimal. Jede Differenzierung von Steu-
ersitzen impliziert dann Wohlfahrtsverluste in Form von Zusatzlasten. Umgekehrt
fiihrt (fast) jede Bewegung in Richtung einer Vereinheitlichung der Umsatzsteuer-
sitze zu Effizienzgewinnen. Liegen schon im Ausgangsgleichgewicht Verzerrun-
gen etwa durch andere Steuern vor, gelten diese Aussagen strenggenommen so
nicht mehr. In den meisten praktisch relevanten Fillen erweisen sie sich trotzdem
als richtig.

@ ToT-Effekte durch Ausnutzung von Monopolmacht auf den internationalen
Giitermirkten: Ebenso wie Zolle, wenn auch weniger zielorientiert, eignen sich
auch Umsatzsteuern zur Beeinflussung der internationalen ToT. Bei Anwendung
des BLP (ULP) miiiten die per saldo importierten (exportierten) Giiter stirker
besteuert werden. Das optimale Umsatzsteuersystem wiirde also eine geeignete
Differenzierung der Steuersitze erfordern. ToT- und inlédndische Allokationsef-
fekte konnen also gegenldufige Wohlfahrtswirkungen ausiiben. Der ToT-Effekt
dominiert, solange die Steuersatzdifferenzierung nicht zu ausgeprigt ist. Erst
wenn die Spreizung der Steuersitze das optimale AusmaB iibersteigt, liberwiegt
der inldndische Allokationseffekt.

Diese Zusammenhinge kann man sich allein aufgrund theoretischer Uberlegun-
gen klarmachen. Ihre quantitative Bedeutung dagegen 148t sich nur unter Hinzu-
ziehung konkreter Daten ermitteln. Bei unseren Berechnungen ergab sich, daB
die durch Steuerex- bzw. — importe ausgelosten Aufkommenseffekte bei den
von uns als Ubergangssystem bezeichneten Harmonisierungsvorschligen die
iibrigen Effekte quantitativ eindeutig iiberlagern. Dabei zeigte sich auch, daB die
auf Steuerex- bzw. -importe zuriickzufiihrenden , first round*“-Aufkommenseffek-
te eine durchaus brauchbare Annéherung fiir die ,tatsdchlichen®, d. h. die unter
Beriicksichtigung von Verhaltensreaktionen ermittelten Aufkommenswirkungen
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darstellen. Die iiber die beiden letztgenannten Effekte verursachten Wohlfahrts-
wirkungen sind quantitativ nicht allzu bedeutsam. Dies zeigt sich auch bei der
Analyse der von uns abgekiirzt als Clearing-System bezeichneten urspriinglichen
Kommissionsvorschlidge von 1987. Aufgrund des Clearingmechanismus treten
hier keine Steuerex- und -importe auf. Die verbleibenden, aus einer Beeinflussung
der ToT resultierenden Wohlfahrtseffekte sind vergleichsweise gering. Daraus
ziehen wir die (vorldufige) Schlufolgerung, daB eine iiberschlagsartige Ermitt-
lung der , first round“-Steuerex- und -importe einen durchaus akzeptablen Ein-
druck von den Wohlfahrtswirkungen alternativer Steuerharmonisierungspléine
liefern kann.

Versuchen wir jetzt, aus unseren Ergebnissen eine Einschidtzung der Harmoni-
sierungsbestrebungen im Bereich der Umsatzsteuern abzuleiten. Die Beurteilung
der fiir die Zeit nach 1993 vorliegenden Pline steht und féllt mit der Sonderrege-
lung fiir innergemeinschaftliche Versandhandelsumsitze. Den Kommissionsvor-
schlidgen lag eine groBziigige Interpretation zugrunde (etwa im Hinblick auf die
Definition eines ,,Katalogs* usw.), die zahlreiche Ausweichmoglichkeiten eroff-
net. Davon profitieren die Niedrigsteuerldnder in erheblichem Umfang, vorneweg
die Bundesrepublik. Dies erklirt auch das Interesse der Bundesregierung an einer
weit gefafiten Regelung. Bei groBziigiger Versandhandelsregelung sind die Ge-
winne fiir die Niedrig- und die Verluste fiir die Hochsteuerlander noch wesentlich
groBer als wenn es iiberhaupt keine Sonderregelung fiir den Versandhandel gibe.
Wir haben letzteres als ECOFIN-Vorschlag bezeichnet, weil sich der Rat bislang
noch nicht auf eine solche Sonderregelung festgelegt hat. Anzunehmen ist aber,
daB der Rat sich noch vor 1993 der Empfehlung des Wirtschafts- und Sozialaus-
schusses anschlieBen wird und eine moglichst enge Auslegung der Sonderrege-
lung fiir den Versandhandel und private PKW befiirwortet. Von den Wirkungen
her wird sich dann gegeniiber den gegenwirtig geltenden Regelungen kaum
etwas @ndern. Eine solche Regelung diirfte deshalb auch auf allgemeine Zustim-
mung stoBen. Im wesentlichen handelt es sich dann aber nur um eine begriffliche
Umdefiniton von Steuertatbestinden. Statt Erhebung einer Einfuhrumsatzsteuer
wird eben der innergemeinschaftliche Erwerb von Giitern besteuert. Die Grenz-
kontrollen kénnen zwar entfallen, die Steuererhebungs- und -kontrollkosten diirf-
ten aber eher zu- als abnehmen. Von dem hehren Ideal eines gemeinsamen
Binnenmarktes ohne Steuergrenzen bleibt kaum etwas iibrig.

Die EG-Kommission méchte nach 1996 immer noch ihre urspriinglichen Har-
monisierungsvorschldge von 1987 realisiert sehen. Unsere Einschitzung ist nicht
nur, daB es dazu wegen des MiBtrauens der nationalen Steuerverwaltungen nicht
kommen wird, sondern daB vielmehr die 1993 in Kraft tretende Regelung von
langfristiger Dauer sein wird. Als erstes Indiz hierfiir mag gelten, da8 der ECO-
FIN-Rat sich der von der Kommission noch vorgesehenen zeitlichen Beschrén-
kung des ,,Ubergangssystems* — bislang jedenfalls — nicht angeschlossen hat.
Wir meinen dariiber hinaus, daB eigentlich auch kein Anla8 besteht, zum Clearing-
System iiberzugehen, weil dieses Verfahren — wie unsere Rechnungen gezeigt
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haben — quantitativ nur ganz geringe Anderungen und Vorteile mit sich bringt.
Dies ist jedenfalls dann der Fall, wenn der Clearingmechanismus einwandfrei
funktionieren wiirde. Aber nicht einmal davon kann aus einer ganzen Reihe von
Griinden ausgegangen werden. Das ,Mikro-Clearing* erfordert einen enormen
Verwaltungsaufwand, ein ,,Makro-Clearing" diirfte bei weitem zu unzuverléssig
sein. AuBerdem stellt sich die Frage, warum man 1996 ein anders System einfiih-
ren soll, um letztlich doch nur das zu gewihrleisten, was mit dem Ubergangssy-
stem schon angestrebt wurde: moglichst geringe Abweichungen vom zur Zeit
noch geltenden BLP.

Eine ganz andere Frage ist, ob nicht der von unterschiedlicher Seite vorgeschla-
gene Ubergang zum Vorumsatzabzugsverfahren bei Wegfall der Steuergrenzen
eine wesentlich bessere Losung darstellt. Wir werden dies in einem anderen
Beitrag priifen.

Gegen unseren Ansatz 148t sich eine Reihe von Einwinden vorbringen. Auf
einer mehr grundsitzlichen Ebene liegt die Frage, ob denn der ganze Aufwand
angesichts der SchluBfolgerung lohnt, daB die first-round Effekte keine so
schlechte Anniherung fiir die Gleichgewichtseffekte darstellen. Um das festzu-
stellen, bendtigt man natiirlich zunéchst einmal ein numerisches Gleichgewichts-
modell. Tatsédchlich ergeben sich durch eine vollstindige Gleichgewichtsanalyse
aber auch eine Reihe zusitzlicher Einsichten. Letztlich stellt die Antwort eine
Ermessensfrage dar. In der Literatur lassen sich iiberdies geniigend Beispiele
finden, in denen Partialanalysen zu anderen Ergebnissen fiihren als numerische
Gleichgewichtsberechnungen. Selbst wenn man von diesem Punkt absieht, ver-
bleiben noch einige andere denkbare Einwinde. Klar ist, daB all diejenigen unser
Vorgehen ablehnen, die der neoklassischen Gleichgewichtstheorie generell skep-
tisch gegeniiberstehen. Eine sinnvolle Auseinandersetzung scheint uns dann nicht
moglich (oder zu aufwendig). Damit verbleibt die immanente Kritik. So konnten
AuBenhandelsspezialisten darauf hinweisen, da neuere Entwicklungen mit Mo-
dellen unvollstindiger Konkurrenz unberiicksichtigt blieben; der Okonometriker
wird das Kalibrierungsverfahren bemingeln; der Wirtschaftsstatistiker diirfte
unsere Art der Datenmanipulation beklagen; der Steuerfachmann kénnte einwen-
den, daB die Abbildung des Umsatzsteuersystems (immer noch) viel zu ungenau
ist; der Numeriker wird anmerken, da8 es effizientere Losungsalgorithmen gibt
usw. usf. Einige dieser Punkte sind weniger, andere schon eher relevant. Prinzi-
piell konnte man sie aber ohne weiteres beriicksichtigen, wenn man mehr Zeit,
mehr (bzw. bessere) Daten und mehr Geld zur Verfiigung hitte. In der Tat hitten
wir gern von allem etwas mehr.
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Summary: Quantitative Aspects of Value-Added Tax
Harmonization in the EC

This paper attempts to contribute to the present discussion on the appropriate design
of value-added taxation in the EC after the removal of border controls in 1993 by
examining the quantitative effects of various reform proposals. The current destination
principle, the proposed transitional system until 1997, the common market principle and
the clearing-house system are described in some detail. For each of these alternative
taxation schemes a simplified numerical example and a mathematical formalization are
provided, capturing the administrative details of the calcualtion of the tax basis, the
zero-profit conditions and the balance of payments for each country.

The quantitative analysis is based on a numerical general equilibrium model of the
Shoven / Whalley type. A brief outline of the theoretical model and the construction of
a microconsistent dataset for seven EC-member countries and the rest of the world is
provided. In every country the model features 13 traded commodities, a (non-traded)
public good, one representative household and a public sector levying various taxes and
tariffs.

A brief literature survey and formalization of the economic mechanisms due to interna-
tional taxation serves as the background for the simulation results, which are presented in
a final chapter. Here, it is examined how a hypothetical replacement of the current
system by an alternative VAT-scheme would affect welfare, tax revenue and net trade
position of every EC member country. All reform proposals imply to some extent a
shift to the origin principle. This leads to a change in relative commodity prices (affecting
consumer decisions) and to tax exports and imports. The latter prove to dominate
substitution effects. Hence, under the transitional system (which allows for a ,,switching
option* between destination and origin principle for final consumers in the model) low-
tax coutries like Germany and Great Britain realize welfare gains at the expense of high-
tax countries as Denmark and the Netherlands. The transitional system is less distortive,
if arbitrage possibilities as long-distance and cross-border shopping by final consumers
are narrowed. Under the clearing-house approach the welfare and terms-of-trade effects
are naturally mitigated, because tax revenue shifting is revoked. The remainig trade
distortions due to the pure substitution effect are only significant for Denmark, which
again is the main looser. Generally, welfare effects are smaller if some tax rate harmoniza-
tion takes place.
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A. Fragestellungen und Abgrenzungen

I. Problemstellung und Vorgehensweise

Die Diskussion um die Finanzierung der Europidischen Gemeinschaften, die
vor allem die achtziger Jahre beherrscht hat, hat sich praktisch ausschlieBlich
auf den Gesamthaushaltsplan der EG und die darin erfaBten ,offiziellen‘ Einnah-
men und Ausgaben beschrinkt. Demgegeniiber ist einer Reihe von kreditidren
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Finanzoperationen, die ganz iiberwiegend auBerhalb des EG-Gesamthaushalts
stattfinden, zum Teil aber auch in versteckter Weise den Haushalt selbst beriihren,
im okonomischen Schrifttum wesentlich weniger Aufmerksamkeit gewidmet
worden.2 Das erscheint um so problematischer, als gerade diese Finanztransaktio-
nen aus finanzwissenschaftlicher Sicht Bedenken wecken.

Im folgenden werden einige der damit verbundenen Fragen behandelt. Nach
einer Reihe von Abgrenzungsiiberlegungen und grundlegenden Systematisierun-
gen (Abschn. A.IL.) werden zunéchst die verschiedenen Typen von Kreditopera-
tionen der EG-Institutionen im Uberblick dargestellt (Abschn. B.). Diese werden
dann, untergliedert nach ,strukturpolitischen‘ Krediten an private Darlehensneh-
mer einerseits (Abschn. C.I.) und offentliche Darlehensnehmer andererseits
(Abschn. C.II.) sowie schlieBlich ,fiskalischen‘ Krediten i. e. S. (Abschn. C.IIL.)
einer genaueren Analyse unterzogen. Einige zusammenfassende Thesen schlieBen
die Betrachtungen ab (Abschn. D.).

II. Abgrenzungen und Systematik
1. Abgrenzungen
a) Trdger

Zunichst ist zu fragen, wie weit fiir die vorliegende Untersuchung der EG-
Begriff zu fassen ist. Es geht damit um die moglichen Triger von Kreditoperatio-
nen auf europdischer Ebene. Unstrittig diirften hierzu die drei traditionellen
Tréger der Gemeinschaftspolitik zu rechnen sein, also die Europdische Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl (EGKS), die Europidische Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) und die Europdische Atomgemeinschaft (EAG).

Zweifel konnten jedoch bereits hinsichtlich einer Einbeziehung der Europii-
schen Investitionsbank (EIB) geltend gemacht werden: Zum einen ist die EIB
kein offizielles Organ der EG. Sie ist zwar bereits im EWGV (Art. 129) explizit
vorgesehen und insofern von vornherein ein integraler Bestandteil der Aktivititen
der EWG gewesen; sicherlich kommt ihr jedoch eine formale Sonderstellung im
EG-Finanzsystem zu.? Zum zweiten konnte ein unterstellter ,,Bank-Charakter*
der EIB eine grundsitzliche Abgrenzung ihrer Aktivititen zu den Finanzoperatio-
nen der drei Gemeinschaften als offentlicher Haushalte nahelegen. Wie noch
gezeigt werden wird, ist allerdings gerade dieses Argument eher vordergriindig
und materiell kaum haltbar.

2 Die einzigen umfassenderen Studien bilden die beiden Dissertationen von Miinch
(1989) und Diekmann (1990).

3 Vgl. Miiller-Borle (1983), S. 2116 f.
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Zwei weitere Abgrenzungsfragen resultieren letztlich aus dem ,embryonalen*
Charakter des EG-Foderalismus. Sie betreffen solche Kreditoperationen auf euro-
pdischer Ebene, die zwar im Zusammenhang mit Vereinbarungen und Abkommen
auf europidischer Ebene stattfinden, jedoch nicht notwendigerweise unter aus-
driicklicher Einbeziehung der supranationalen Ebene selbst. Das gilt einerseits
fiir denjenigen Teil der Kreditmechanismen des Europédischen Wihrungssystems,
der formal auf bilateralen Beziehungen zwischen den EG-Notenbanken beruht
und eine Beteiligung von (politischen) Gremien oder Organen der EG nicht
vorsieht. Der zweite Bereich betrifft entwicklungspolitische Kreditoperationen
im Rahmen des Europdischen Entwicklungsfonds (EEF): die zugrundeliegenden
Abkommen werden nicht von der EG allein, sondern unter vertraglicher Beteili-
gung der Mitgliedstaaten abgeschlossen (sog. ,,gemischte Abkommen‘) und durch
unabhingig vom Gesamthaushalt festgelegte nationale Beitragsquoten finanziert.

Fiir die nachstehenden Betrachtungen erscheint aus mehreren Griinden ein
erweiterter EG-Begriff zweckmiBig, der zunichst alle oben genannten Triger
und ihre Kreditoperationen einbezieht: So sind gerade in einem in der Entstehung
begriffenen, noch ,unfertigen‘ System wie der EG klare Trennlinien zwischen
EG- und Nicht-EG-Institutionen nach formalen Kriterien hdufig nur unbefriedi-
gend zu ziehen; das gilt sowohl horizontal im Verhiltnis zwischen EG-Organen,
Hilfsorganen und sonstigen EG-Institutionen als auch vertikal in bezug auf supra-
nationale versus (noch) zwischenstaatlich organisierte EG-Aktivititen. Entschei-
dend sollte aus 6konomischer Sicht jedenfalls nicht der formale Status, sondern
die materiell wahrgenommene Funktion der jeweiligen Institution sein. Dies gilt
dariiber hinaus insbesondere dann, wenn man die in jiingster Zeit erneut forcierten
Bestrebungen zur Verwirklichung einer Wirtschafts- und Wihrungs-
union und zu einer Europdischen Zentralbank einerseits sowie zu einer Kompe-
tenzausweitung des Europidischen Parlaments andererseits beriicksichtigt. Beide
Entwicklungen wiirden tendenziell die supranationale Ebene stéirken; derzeit noch
zwischenstaatlich organisierte Kreditaktivititen konnten entsprechend zu Aktivi-
titen der Gemeinschaft i. e. S. werden.

Im folgenden werden deshalb neben den Kreditoperationen der EGKS, EWG
und EAG auch diejenigen der EIB sowie Kreditoperationen im Rahmen des
EWS und des EEF einbezogen.*

b) Relevante Transaktionen

Im Hinblick auf den Kreis der zu betrachtenden Transaktionen sind Kreditope-
rationen zunichst allgemein zu definieren als intertemporale Tauschvorginge.
Im Vordergrund steht dabei der ,,Geldkredit, bei dem gegenwirtiges Geld G,
gegen spiter zuriickzuzahlendes Geld G,,; getauscht wird.“5 Aus Sicht eines

4 Die vorgenommene Abgrenzung ist somit beziiglich des EEF umfassender als bei
Miinch (1989), beziiglich des EWS auch umfassender als bei Diekmann (1990).
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bestimmten Wirtschaftssubjektes — hier der EG — sind diese Geldkredite grund-
sétzlich in zwei Richtungen denkbar: zum einen als ,,Kreditvergabe®, d. h. als
leihweise Ubertragung einer bestimmten Geldsumme an einen Kreditnehmer,
zum anderen als ,Kreditaufnahme* (oder ,,Verschuldung®), d. h. als temporir
begrenzter Empfang einer bestimmten Geldsumme von einem Kreditgeber. Beide
Typen von Kreditoperationen sind grundsitzlich Gegenstand der folgenden Be-
trachtungen; von untergeordneter Bedeutung ist dabei, ob und ggf. in welchem
der verschiedenen EG-Haushalte diese Transaktionen ausgewiesen werden.

Eine wesentliche Rolle spielen im Falle der EG Operationen mit Kreditvermitt-
lungscharakter, die im folgenden auch als ,intermedidre Kredite‘ bezeichnet
werden sollen. Ein Kreditvermittlungselement konnte dabei bereits darin gesehen
werden, daB ein Wirtschaftssubjekt zu einem bestimmten Zeitpunkt sowohl Kre-
ditgeber als auch Kreditnehmer ist. Die bilanzmiBige Entsprechung allein recht-
fertigt allerdings noch nicht die Annahme, zwischen diesen Forderungen und
Verbindlichkeiten bestehe notwendigerweise ein funktionaler Zusammenhang.
Von intermedidren Kreditoperationen der EG soll im folgenden vielmehr erst
dann gesprochen werden, wenn die Kreditaufnahme ausdriicklich der Refinanzie-
rung einer korrespondierenden Kreditvergabe dient® bzw. — wie bei den meisten
EG-Kreditoperationen — iiberhaupt nur fiir eine solche Refinanzierung zulissig
ist.

Eine weitere Sonderform von Kredittransaktionen betrifft solche, die nicht als
Geldkredit erfolgen, sondern in Form von ,Zahlungszieloperationen‘. Hierzu
zdhlen insbesondere Kaufe bzw. Verkidufe auf Kredit. Diese bekannten Formen
miissen fiir den staatlichen Bereich um eine wesentliche Fallgruppe erweitert
werden, ndmlich um ,unselbstindige‘ Kredittransaktionen‘ in Verbindung mit
einseitigen Transfers. Solche Kreditoperationen liegen vor, wenn der Rechtsan-
spruch auf einen einseitigen Transfer bzw. eine entsprechende Rechtsverbindlich-
keit nicht zum Zeitpunkt der Entstehung, sondern zu einem spiteren (oder auch
fritheren) Zeitpunkt erfiillt wird. In diesem Sinne wird im folgenden (in Analogie
zum betriebswirtschaftlichen Sprachgebrauch) auch von ,Zahlungszielkrediten’
gesprochen.’ Grundsitzlich konnen derartige Kreditbeziehungen im EG-Fall so-

5 Borchert (1987), S. 1104.

6 DaB ein solcher funktionaler Zusammenhang streng genommen nur entscheidungso-
rientiert — und damit extern nicht empirisch nachpriifbar — begriindet werden kann
(vgl. z.B. die allgemeine Zweckbindungsdiskussion bei Miinch (1989), S. 85f.), ist
theoretisch unbestreitbar. Ausreichende institutionelle Restriktionen sowie zeitliche und
quantitative Entsprechungen diirften jedoch die Annahme eines solchen Entscheidungs-
zusammenhangs bei den betreffenden EG-Kreditoperationen rechtfertigen.

7 Diese hier gewihlte Bezeichnung sollte freilich nicht in dem Sinne positiv interpre-
tiert werden, da8 die darunter zu behandelnden EG-Transaktionen etwa haushaltsrechtlich
gerechtfertigt und / oder haushaltspolitisch unbedenklich seien. Vielmehr wird noch zu
zeigen sein, daB gerade gegen diese Kreditoperationen erhebliche Einwendungen geltend
zu machen sind, da sie vielfach in versteckter Form sowie unter Anwendung von Haus-
haltsmanipulationen stattfinden und gingigen finanzwissenschaftlichen Postulaten wider-
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wohl gegeniiber der Privatwirtschaft (in Verbindung mit Subventionen, Zollen
oder Umlagen etc.) als auch gegeniiber den offentlichen Korperschaften der
Mitgliedstaaten (Eigenmittelabfiihrungen, Beitrdage, Erstattungen etc.) entstehen.
Die folgenden Ausfiihrungen beschrinken sich allerdings auf den letztgenannten
Bereich und betonen damit die innerfoderativen Verteilungsaspekte dieses Trans-
aktionentyps; ,Zahlungszielkredite‘ gegeniiber dem privaten Sektor bleiben dage-
gen auBer Betracht.

Zusitzlich zu den Geldkrediten sowie den ,Zahlungszielkrediten* ist schlieBlich
zu priifen, inwieweit Biirgschaften bzw. Garantien ebenfalls in die Betrachtung
einbezogen werden miiten. Fiir eine solche Einbeziehung konnte angefiihrt
werden, daB Biirgschaften bzw. Garantien materiell Eventualverbindlichkeiten
darstellen, die im Falle fehlender Riickzahlungsfihigkeit des urspriinglichen Kre-
ditnehmers zunéchst in eine tatsichliche, ,intermedidre Kreditoperation® der EG,
bei endgiiltigem Kreditausfall sogar in eine einseitige Kreditschuld der EG iiber-
gehen. Um den ohnehin komplexen Untersuchungsgegenstand nicht génzlich
uniiberschaubar werden zu lassen, beschrinken sich die folgenden Ausfiihrungen
jedoch auf tatsichliche Kreditoperationen. Biirgschaften und Garantien spielen
dann nur insoweit eine Rolle, als sie dazu dienen, den urspriinglichen EG-Akteur
von Kreditrisiken zu entlasten — insbesondere durch Risikoverlagerung auf
nachgelagerte staatliche Institutionen der Mitgliedsldnder.

2. Systematisierung der EG-Kreditoperationen

Mit den moglichen Triagern bzw. Institutionen einerseits, den unterschiedlichen
Transaktionsarten andererseits sind gleichzeitig bereits zwei denkbare Systemati-
sierungskriterien angesprochen worden. Allerdings konnen diese eher formalen
Aspekte kaum eine geeignete Grundlage fiir die spétere kritischen Analyse bieten.
Als Hauptkriterium bietet sich daher die mit den Kreditoperationen verfolgte
Zielsetzung an.

Dabei liegt zundchst der Gedanke an die fiskalische Zielsetzung nahe, der jede
offentliche Einnahme, speziell auch jede offentliche Kreditaufnahme, zwangsldu-
fig dient. Eine Dominanz dieser fiskalischen Zielsetzung bildet auf EG-Ebene
jedoch eher die Ausnahme und findet sich aufgrund institutioneller Restriktionen
v. a. in der Form der erwihnten Zahlungszieloperationen.

Die Mehrzahl der Kreditoperationen auf EG-Ebene verfolgen dagegen als
,intermedidre Kreditoperationen‘ primir allokative, distributive oder stabilisie-

sprechen. Sachlich gesehen erscheint der Terminus ,Zahlungszielkredite* zur summari-
schen Charakterisierung dennoch treffender als alternativ denkbare und im Schrifttum
zuweilen verwendete Bezeichnungen (wie z. B. ,versteckte*, ,indirekte’, ,unselbstandige*
oder ,inoffizielle* Kredite), die samtlich nur einen Teil der Operationen beschreiben
oder aber inhaltlich wenig aussagefahig wiren.
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rungspolitische, also nicht-fiskalische Zielsetzungen. Hierbei lassen sich wieder-
um drei verschiedene Gruppen erkennen:

Nach der volkswirtschaftlichen Eingriffsebene ist zunédchst zu unterscheiden
zwischen Kreditoperationen auf der makrookonomischen bzw. der mesotkonomi-
schen Ebene. Zur ersten Gruppe, die (zumindest im weiteren Sinne) der stabilisie-
rungspolitischen Zielsetzung zugerechnet werden kann, zihlen insbesondere die
Zahlungsbilanzanleihen der EG und die Kreditmechanismen des EWS. Ahnliche
Ziele verfolgen in jiingster Zeit auch verschiedene Anleihen der EG zugunsten
osteuropdischer Lander (Ungarn, Tschechoslowakei); da es sich bei diesen jedoch
um EG-externe Kredite handelt, werden sie im folgenden lediglich als Exkurs
gestreift (B.IV.).

Allen anderen nicht-fiskalischen Krediten ist zunidchst gemeinsam, da3 sie
projektbezogen vorrangig regionale und / oder sektorale Strukturziele — in jiinge-
rer Zeit auch zunehmend umweltpolitische Ziele — verfolgen; das gilt fiir die
Kreditoperationen von EGKS, EAG, NGI und die EG-internen Operationen der
EIB, die im folgenden zusammenfassend als ,, Strukturkredite “ bezeichnet wer-
den. Demgegeniiber stehen bei den Kreditoperationen im Rahmen des EEF sowie
bei den EG-externen Operationen der EIB weniger die mesookonomischen An-
satzpunkte, sondern die entwicklungspolitischen Zielsetzungen im Vordergrund;
diese Transaktionen werden daher ebenfalls nur kurz im Rahmen des Exkurses
iiber EG-externe Kredite dargestellt.

B. Die Kreditoperationen der EG

L. ,,Zahlungsbilanzkredite*
1. Uberblick

Kreditdre Aktivititen der EG auf makrookonomischer Ebene sind eng ver-
kniipft mit dem bereits seit Anfang der siebziger Jahre verfolgten Ziel stabiler
Wechselkurse zwischen den europdischen Wihrungen. Demgegeniiber ist eine
Verschuldung z. B. mit konjunkturpolitischer Ausrichtung zwar zuweilen vorge-
schlagen, jedoch bisher weder im Finanzsystem der EG vorgesehen noch de
facto praktiziert worden.

Im strengen Sinne finden sich eigenstindige EG-Kreditoperationen mit wdh-
rungspolitischer Zielrichtung nur in Form der (fritheren) Zahlungsbilanzanleihen.
Materiell allerdings lassen sich die Zahlungsbilanzanleihen als Bestandteil eines
umfassenden wihrungspolitischen Kreditsystems fiir die EWS- bzw. EG-Mit-
gliedsléander auffassen. So betrachtet liegt eine dreistufige Kreditpyramide vor,
die Kreditfazilitdten von (kurzfristigen) wahrungstechnischen bis hin zu (langfri-
stigen) zahlungsbilanzstrukturellen Problemlosungshilfen umfaBt; diese Kredit-
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pyramide ist zunichst auf zwischenstaatlicher Ebene verankert, erhilt dann (mit
zunehmender Laufzeit der Kredite) gewisse multilaterale Elemente und findet
schlieBlich in dem EG-Instrument der Zahlungsbilanzanleihe ihren ,Abschluff‘.

2. Das EWS-Beistandssystem

Von Beginn an galt als ,Geschiftsgrundlage‘ der EG-Wihrungspolitik, da
engere Wechselkursbeziehungen zwischen den EG-Landern durch Kreditmecha-
nismen flankiert werden sollten. Die urspriinglichen Mechanismen wurden in
den Jahren 1970 bis 1972 geschaffen und sind im Grundsatz auch in das seit
1979 bestehende EWS iibernommen worden; es sind dies (1) die ,,Sehr kurzfristi-
ge Finanzierung®, (2) der ,,Kurzfristige Wéhrungsbeistand“ und (3) der (friihere)
~Mittelfristige finanzielle Beistand*.? All diesen Mechanismen ist gemeinsam,
daB sie im Kern zwischenstaatliche Interventionen darstellen, wobei allerdings
zum Teil EG-Organe Mitwirkungsrechte besitzen.

(1) Die Sehr kurzfristige Finanzierung ist die wiahrungstechnische Konsequenz
aus zwei Merkmalen des EWS, nidmlich der Verpflichtung zu grundsitzlich festen
Wechselkursen einerseits und der Beschrinkung der nationalen Reserven an
anderen Mitgliedswihrungen auf sog. Arbeitsguthaben andererseits: Da das Errei-
chen der Interventionspunkte immer mindestens zwei Mitgliedsnotenbanken zur
Intervention verpflichtet, kann die ,schwache‘ Notenbank ihrer Interventionsver-
pflichtung nur dann in unbeschrinkter Hohe nachkommen, wenn ihr iiber die
Arbeitsguthaben hinaus Bestinde der ,starken‘ Wahrung iibertragen werden. Dies
wird durch die Sehr kurzfristige Finanzierung gewihrleistet, die die ,starke*
Notenbank zu einer (iiber den EFWZ abgewickelten) Kreditgewihrung in unbe-
schrinkter Hohe an die ,schwache‘ Notenbank verpflichtet.

Damit handelt es sich bei der Sehr kurzfristigen Finanzierung um einen der
Entstehung nach bilateralen, allerdings in der Folge multilateral verwalteten
Kredit zwischen EWS-Mitgliedsnotenbanken in grundsitzlich unbeschrinkter
Hohe mit dominant wihrungstechnischem Charakter. Allerdings werden diese
Merkmale im Zuge der Verldngerungsmoglichkeiten nicht unwesentlich verin-
dert: Erstens ist die maximale Gesamtlaufzeit von 9,5 Monaten fiir einen ,techni-
schen‘ Kredit durchaus beachtlich, und zweitens sind diese Verldngerungen teil-
weise oder vollstindig an die Zustimmung der Glaubigernotenbank gebunden,
so daB insoweit explizit Kreditierungsentscheidungen getroffen werden.

(2) Der Kurzfristige Wahrungsbeistand kann materiell als ein potentieller
AnschluBkredit der Sehr kurzfristigen Finanzierung angesehen werden, der jedoch
praktisch nur geringe Bedeutung (lediglich 1975 zugunsten Italiens) erlangt hat.
Wie die Sehr kurzfristige Finanzierung wird er ohne wirtschaftspolitische Aufla-
gen auf der Notenbankebene gewihrt und ist grundsitzlich geldmengenwirksam.

8 Fiir einen Uberblick siehe z. B. Kéhler (1979), S. 299 ff., Ypersele (1985), S. 39 ff.,
und Kleinheyer (1987), S. 27 ff.
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Gleichwohl sind einige wesentliche Unterschiede gegeniiber der Sehr kurzfristi-
gen Finanzierung festzuhalten, die insbesondere den Kreis der Beteiligten betref-
fen: Prinzipiell haben alle EG-Lénder — unabhingig von ihrer Beteiligung am
EWS — Zugang zum Kurzfristigen Beistand und sind ihrerseits auch zu einer
Beteiligung an der Kreditgewédhrung verpflichtet. Die Losung der nationalen
Zahlungsbilanzprobleme gewinnt damit Merkmale einer ,Gemeinschaftsaufga-
be‘, die sich auch in der Existenz typischer Elemente des EG-Finanzsystems
zeigt: Der Kurzfristige Beistand ist quantitativ begrenzt und sowohl auf der
Gldubiger- als auch auf der Schuldnerseite durch nationale Quoten auf die Mit-
gliedsstaaten ,verteilt’. Entscheidungstriger sind allerdings nach wie vor die
Notenbanken im Rahmen des Ausschusses der EG-Zentralbankprésidenten.

(3) Demgegeniiber wird beim ,, Mittelfristigen finanziellen Beistand“ durch
die Zuweisung der Entscheidungskompetenz an den EG-Ministerrat ein deutlicher
qualitativer Sprung zu einer Kreditgewahrung mit gewissen supranationalen Ele-
menten vollzogen; der ,Gemeinschaftscharakter’ der Bewiltigung von Zahlungs-
bilanzproblemen von EG-Mitgliedslandern wird damit institutionell noch deutli-
cher als beim Kurzfristigen Wihrungsbeistand. Traditionell wird zwar auch der
Mittelfristige Beistand den EWS-Kreditmechanismen zugerechnet; in dieser Sicht
bildet er die — im Normalfall ebenfalls von den Notenbanken zu finanzierende
und wie der Kurzfristige Beistand quantitativ begrenzte — ,dritte Stufe‘ der
EWS-Kreditmechanismen, mit der EG-Lindern ein mehrjahriger Spielraum zu
einer Zahlungsbilanzsanierung eréffnet werden soll. Der Mittelfristige Beistand
kann jedoch auch als dritte Stufe eines Systems zunehmender Institutionalisierung
funktionaler Zahlungsbilanzpolitik auf EG-Ebene mit schrittweiser Verstirkung
des ,Gemeinschaftscharakters‘ und mit einem uniibersehbaren ,Einbruch‘ der
Finanzpolitik interpretiert werden. Noch stirker als der Kurzfristige Beistand ist
er insofern ein Zwitter zwischen einem ,reinen‘ Wahrungskredit und einem
,echten‘ zwischenstaatlichen Finanzierungskredit unter EG-Beteiligung; daB er
in Wirklichkeit mit dem Wechselkursverbund (zunichst ,,Euro-Schlange®, ab
1979 EWS) nur in vergleichsweise weitem Zusammenhang steht, wird auch
dadurch unterstrichen, daB er bereits 1971 (also vor der Errichtung der ,,Schlan-
ge*) entstand und dariiber hinaus seine Inanspruchnahme nicht an die Mitglied-
schaft im Wechselkursverbund gekoppelt ist. Auch der Mittelfristige Beistand
ist allerdings (wie der Kurzfristige Beistand) in der Realitit nur ein einziges Mal
(1975 von Italien) beansprucht worden.

3. ,,Zahlungsbilanzanleihe* und
,Mittelfristige finanzielle Stiitzung*

Trotz ihrer erwédhnten supranationalen Elemente wird bei den EWS-Kreditme-
chanismen die Schwelle zu einer eigenstindigen Kreditaufnahme und Kreditver-
gabe der Gemeinschaft noch nicht iiberschritten. Dieser Schritt ist erst 1975 aus
AnlaB der ersten Olkrise mit der Einfiihrung des Instruments der ,, Zahlungsbilanz-
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anleihe“, die zunichst als ,,Olfazilitit* bzw. ,,Gemeinschaftsanleihe* bezeichnet
wurde, erfolgt.® Riickblickend dringt sich dabei der Eindruck auf, da8 das Instru-
ment der Zahlungsbilanzanleihe keineswegs nur mangels anderweitiger Alternati-
ven entwickelt wurde, denn zumindest vom Volumen her hitten die in der
Folgezeit im Rahmen der Zahlungsbilanzanleihe getitigten Kreditoperationen
wohl auch iiber den Mittelfristigen Beistand abgewickelt werden konnen. Statt-
dessen ist davon auszugehen, daB die Zahlungsbilanzanleihe bewuBt als Testfall
fiir eine Anleihetitigkeit der EWG selbst eingesetzt worden ist.!© Eine entspre-
chende Anleihe- und Darlehenskompetenz ist ndamlich im EWG-Vertrag nicht
ausdriicklich vorgesehen; somit muBte sich die Begriindung fiir die neuen Aktivi-
titen auf die Generalklausel des Art. 235 EWGYV stiitzen.

Das System der Zahlungsbilanzanleihe teilt mit dem Mittelfristigen Beistand
zunichst eine Reihe wesentlicher Eigenschaften, namlich die generelle Zielset-
zung (mittelfristige Zahlungsbilanzhilfen), die supranationale Entscheidungs-
kompetenz (EG-Ministerrat) und die Bindung an wirtschaftspolitische Anpas-
sungsprogramme mit (vom Ministerrat zu formulierenden) Auflagen fiir das
Kreditnehmerland. Allerdings unterscheidet sie sich dann aber auch in wichtigen
Punkten vom Mittelfristigen Beistand: Zum einen beinhaltet die Zahlungsbilanz-
anleihe nunmehr getrennte Kredittransaktionen zwischen der Gemeinschaft und
den Mitgliedstaaten einerseits (auf der Kreditvergabeseite) sowie zwischen der
Gemeinschaft und dem Kapitalmarkt andererseits (auf der Refinanzierungsseite).
Die materiell damit verbundene Kreditvermittlung bedeutet fiir die EG grundsitz-
lich die Ubernahme von Kreditrisiken, auch wenn eventuelle Fristen-, Wihrungs-
und Zinsrisiken auf den Kreditnehmer verlagert werden sollen. Zum anderen
werden die Zahlungsbilanzkredite nicht durch Geldschopfung, sondern auf dem
Kapitalmarkt refinanziert; eventuelle Geldmengenwirkungen wie beim Mittelfri-
stigen Beistand unterbleiben somit. SchlieBlich wurden fiir die Zahlungsbilanzan-
leihe auch ldngere Laufzeiten (iiber 5 Jahre hinaus) vorgesehen.

In der Praxis sind allerdings die im Rahmen der Zahlungsbilanzanleihe gewihr-
ten Kredite (s. u.) nur mit Laufzeiten (2-3 Jahre) vergeben worden, die denen
des Mittelfristigen Beistands vergleichbar sind. Im Zusammenhang mit der un-
iibersehbaren funktionalen Konkurrenz der beiden Instrumente gab dies Anla3
zu Uberlegungen, die Trennung der beiden Kreditmechanismen aufzuheben.
Infolgedessen sind der Mittelfristige Beistand und die Zahlungsbilanzanleihe
1988 unter der etwas umstidndlichen Bezeichnung ,Einheitliches System des
mittelfristigen Beistands zur Stiitzung der Zahlungsbilanzen der Mitgliedstaaten*
— im folgenden kurz: Mittelfristige finanzielle Stiitzung — zusammengefiihrt
worden. !!

s 95 2Sti;he zur Entstehung sowie allgemein zur Ausgestaltung ausfiihrlich Scheibe (1988),

10 Die EG-Kommission sprach hier selbst von der Zahlungsbilanzanleihe als ,,erste(r)
Konkretisierung der Kreditfahigkeit* der Gemeinschaft (EG-Kommission (1980), S. 82).

11 Vgl. EG-Ministerrat (1988).
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Ubersicht 1

Darlehensgewihrung durch EG-Institutionen
(Mio. ERE /ECU)

EWG
Jahr  EGKS s’ EAG NGI2  Zahlungs- Summe
bilanz
1952 - - - - n.v.
1953 - - - - n.v.
1954 - - - - n.v.
1955 - - - - nv.
1956 - - - - n.v.
1957 - - - - n.v.
1958 - - - - n.v.
1959 30 - - - n.v.
1960 20 - - - n.v.
1961 90 - - - n.v.
1962 70 - - nv.
1963 75 n.v. - - n.v.
1964 120 n.v. - - n.v.
1965 110 n.v. - - n.v.
1966 190 n.v. - - n.v.
1967 210 nv. - - n.v.
1968 215 n.v. - - n.v.
1969  (725) 320 - - - n.v.
1970 32 339 - - 371
1971 112 469 n.v. - - n.v.
1972 189 506 - - 695
1973 286 697 - - - 983
1974 378 850 - - - 1.228
1975 805 918 - - - 1.723
1976 989 1.086 - - 1.249 3.324
1977 709 1.391 97 - 571 2.768
1978 798 1.967 70 - - 2.835
1979 676 2.281 152 277 - 3.386
1980 1.031 2.738 181 198 - 4.148
1981 388 2.806 358 540 - 4.092
1982 741 3.446 362 791 - 5.340
1983 778 4.244 366 1.200 4.247 10.835
1984 826 5.007 186 1.182 - 7.201
1985 1.011 5.641 211 884 - 7.747
1986  1.069 6.678 443 393 862 9445
1987 969 7.003 314 447 860 9.593
1988 908 9.118 - 285 - 10.311
1989 700 11.556 - 246 - 12.502
Summe 14.120 70191 2.740 6.443 7.789 101.283

! Einschl. Darlehensbiirgschaften (1976 = 118 Mio. ECU; 1980 = 14 Mio. ECU;
1981 = 282 Mio. ECU; 1983 = 98 Mio. ECU) sowie einschl. Darlehen i. R. der Erdbeben-
hilfen 1980/81 an Italien/Griechenland.

2 Einschl. Darlehen i. R. der Erdbebenhilfe 1980/81 an Italien/Griechenland.

Quellen: Pfisterer (1987), S. 328 (bis 1976); EG-Kommission (1988a), S. 46, S. 52
(1977-1987); EG-Rechnungshof (1990a), S. 8 (1988-1989).
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Ubersicht 2

Anleiheaufnahme durch EG-Institutionen
(Mio. ERE /ECU)

EWG
Jahr  EGKS EIB EAG Nai"  Zahlungs- Summe
bilanz
1952 ; . ; ; . ;
1953 . . ; . . .
1954 100 . . . . 100
1955 16 . . . . 16
1956 12 . . . . 12
1957 a7 . . . - a7
1958 50 - . . . 50
1959 - - . . . ;
1960 35 . . . . 35
1961 23 21 - . . 44
1962 70 a2 . . . 102
1963 33 35 5 . . 73
1964 128 67 8 . . 203
1965 54 65 11 . . 130
1966 103 139 14 . . 256
1967 58 185 3 . . 256
1968 108 213 - . . 321
1969 52 146 . . . 198
1970 60 169 . ) . 229
1971 102 413 1 . . 516
1972 230 462 . . . 692
1973 263 608 . . . 871
1974 528 826 . . . 1.354
1975 731 814 . . . 1.545
1976 956 732 . ; 1.249 2.937
1977 729 1.030 99 . 571 2.429
1978 981 1.863 72 . . 2.916
1979 837 2.437 153 178 . 3.605
1980  1.004 2.384 181 305 - 3.874
1981 325 2.243 373 339 . 3.280
1982 712 3.146 363 773 . 4.994
1983 750 3.508 369 1617 4.247 10.491
1984 822 4.339 214 967 . 6.342
1985 1.265 5.699 344 860 : 8.168
1986 1.517 6.766 488 541 862 10.174
1987  1.487 5573 853 611 860 9.384
1988 880 7.407 93 1.058 649 10.087
1989 913 8.764 . 522 . 10.199
Summe 15.971 60.096 3.644 7.7 8.438 95.920

! Doppelte Erfassung einer NGI-Anleihe in Hohe von 200 Mio. US-Dollar durch
Umstellung der Erfassungsmethode (bis 1982: gezeichnete Betrige; ab 1983: verein-
nahmte Betrige)

Quellen: EG-Kommission (1980a), S. 97 (bis 1979); EG-Kommission (1988a), S. 43
(1980-1987); EG-Rechnungshof (1990a), S. 8 (1988-1989).
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Formal betrachtet sind hierbei zunichst weder hinsichtlich der Entscheidungs-
kompetenz (Ministerrat, allerdings nunmehr mit qualifizierter Mehrheit) noch
hinsichtlich der Hohe (Summe der beiden zuvor getrennten Kreditlinien) nennens-
werte Anderungen eingetreten. Gleichwohl sind gewisse Akzentverschiebungen
bei der Zielsetzung und bei der intendierten Refinanzierung hervorzuheben: Was
die Zielsetzung betrifft, so ist neben die funktionale Fortsetzung des EWS-
Beistandssystems die allgemeinere Moglichkeit getreten, Hilfen bei der Bewalti-
gung von Zahlungsbilanzproblemen von EG-Lindern zu gewihren, die sich aus
der Kapitalverkehrsliberalisierung in der Gemeinschaft ergeben konnten. In bezug
auf die Refinanzierung sind zwar prinzipiell sowohl die EG-interne Finanzierung
(wie beim Mittelfristigen Beistand) als auch die EG-externe Refinanzierung (wie
bei der Zahlungsbilanzanleihe) vorgesehen. Beide Moglichkeiten stehen aller-
dings nicht gleichrangig nebeneinander. Vielmehr kommt der externen Refinan-
zierung iiber den Kapitalmarkt offenkundig ein intentionaler Vorrang zu.'? Eine
Ausschopfung des Gesamtplafonds ist freilich nur durch die Kombination beider
Teilinstrumente erreichbar.

Tatséchlich sind die Zahlungsbilanzkredite bzw. die Mittelfristige Stiitzung
zwar haufiger als der (nur einmal gewihrte) Mittelfristige Beistand beansprucht
worden, von einer regelméBigen Nutzung kann aber auch hier nicht gesprochen
werden. Wie die Ubersichten 1 und 2 verdeutlichen, wurde das Instrument der
Zahlungsbilanzkredite nur 1975 /76 in Hoéhe von 1,82 Mrd. ERE (an Irland und
Italien), 1983 in Hohe von 4 Mrd. ECU (an Frankreich) und 1986/ 87 in Hohe
von 1,72 Mrd. ECU an Griechenland eingesetzt. Das Gesamtvolumen der Zah-
lungsbilanzkredite 1975-1989 belduft sich damit auf knapp 8 Mrd. ECU. Im
Jahre 1991 wird Griechenland einen weiteren Kredit von 1 Mrd. ECU im Rahmen
der Mittelfristigen Stiitzung erhalten. 1

IL. ,,Strukturkredite‘

1. Uberblick

Kreditoperationen mit strukturpolitischer Zielsetzung sektoraler und / oder re-
gionaler Ausrichtung sind fiir die EGKS, die EAG und die EIB bereits in den
Griindungsvertriagen explizit vorgesehen worden und bei den beiden erstgenann-
ten Institutionen auch von Beginn an eingesetzt worden. Demgegeniiber hat die
EAG ihre Anleihe- und Darlehenstransaktionen erst ab 1977 in nennenwertem
Umfang entwickelt. Die EWG schlieBlich, der vergleichbare Operationen ur-

12 Vgl. EG-Kommission (1988), S. 15.

13 Allerdings sei bereits hier erginzend angemerkt, daB ab 1990 / 1991 zusitzlich EG-
Kredite an Ostblockldnder in Hohe von insgesamt max. 1,715 Mrd. ECU bereitgestellt
werden, die in ihrer Konstruktion den Zahlungsbilanzanleihen weitgehend nachgestaltet
sind; vgl. dazu im einzelnen unten Abschn. B.IV.2.
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spriinglich iiberhaupt nicht gestattet waren, hat sich im Laufe der zweiten Hilfte
der siebziger Jahre neben den geschilderten Zahlungsbilanzkrediten zusitzlich
eine neue und im folgenden Jahrzehnt intensiv genutzte (sektoriibergreifende)
Moglichkeit fiir strukturpolitische Kreditvergaben in Form des sog. Neuen Ge-
meinschaftsinstruments geschaffen.

Trotz mancher Abweichungen im Detail ist allen diesen ,,Strukturkrediten‘
dreierlei gemeinsam (siehe dazu auch Ubersicht 3): Einmal werden die von den
betreffenden EG-Institutionen vergebenen Darlehen nahezu ausschlieBlich —
von zwei quantitativ vergleichsweise unbedeutenden Sonderfillen abgesehen —
durch am Kapitalmarkt aufgenommene Fremdmittel (im wesentlichen Anleihen)
refinanziert, und die Anleihen selbst sind ihrerseits nur als Refinanzierungsmittel
fiir Strukturdarlehen einsetzbar. Insofern handelt es sich bei diesen Anleihe- und
Darlehensoperationen fiir die EG im Ergebnis um eine Kreditvermittlung.

Zweitens haben die Strukturkredite wesentliche Charakteristika gemeinsam,
namlich einerseits ihren Projekt- bzw. Investitionsbezug, andererseits das Subsi-
diaritétsprinzip, das nationalstaatlichen Finanzierungen den Vorrang vor Gemein-
schaftsfinanzierungen gibt, sowie schlieBlich die Beschrinkung auf Teilfinanzie-
rungen, die in der Regel durch nationale Finanzierungsanteile vervollstindigt
werden.

Drittens werden die Strukturdarlehen bei allen genannten Institutionen zwar
zum (vermutlich) groBeren Teil an private Endkreditnehmer vergeben, wobei
diese Darlehen ihrerseits weitgehend durch nationalstaatliche Biirgschaften abge-
sichert sind. Zu einem beachtlichen Anteil flieBen die Kreditmittel jedoch auch
offentlichen Trigern !4 in den Mitgliedstaaten zu. !> Aus finanzwissenschaftlicher
Perspektive sind nun bei den beiden Gruppen sehr verschiedene Beurteilungskri-
terien anzulegen; aus diesem Grunde ist im Rahmen der analytischen Priifung
der EG-Strukturkredite in Abschn. C. eine entsprechende Differenzierung vorzu-
nehmen.

2. Die verschiedenen Institutionen

a) EGKS

Als erste der drei EG-Institutionen entstanden, hat die EGKS in mancherlei
Hinsicht eine institutionelle Pionierrolle fiir die Gemeinschaft gespielt. Dies gilt
speziell auch fiir die Kreditoperationen, die von Beginn an integraler Bestandteil

14 Unter 6ffentlichen Trigem sollen im folgenden Gebietskorperschaften sowie 6ffent-
liche Unternehmen verstanden werden. Auf den Sonderfall der Kreditgewihrung an
gemischtwirtschaftliche Unternehmen im EGKS- und EAG-Bereich sei dagegen nur
erganzend hingewiesen.

15 Exakte Angaben hierzu werden von den betreffenden EG-Institutionen jedoch leider
nicht ver6ffentlicht. Immerhin schitzt Diekmann den Anteil der EIB-Darlehen an 6ffentli-
che Einrichtungen fiir die Jahre 1984 /85 auf etwa 70 v. H.; siehe Diekmann (1990),
S.77 (m. w. N.).
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des EGKS-Finanzsystems waren. ' Zukunftsweisend waren die Regelungen des
EGKS-Vertrages vor allem hinsichtlich zweier Aspekte: Erstens wurde der EGKS
die Aufnahme von Anleihen ausschlieBlich zur Vergabe von Darlehen gestattet,
so daB sie insoweit auf intermediire Kreditoperationen beschrinkt ist. Die Darle-
hensvergabe wurde zweitens auf bestimmte Zwecke begrenzt, und zwar auf
Erweiterungs- bzw. Rationalisierungsinvestitionen im EG-Montanbereich (Art.
54 EGKSYV) sowie auf Umstellungsinvestitionen, mit denen auf Beschiftigungs-
krisen im Montanbereich durch Schaffung neuer Arbeitsplitze (ggf. auch in
anderen Produktionsbereichen) reagiert werden kann (Art. 56 EGKSV). Die
EGKS-Praxis scheint diese Festlegungen durchaus konsequent iiber fristen- und
wihrungskongruente Anleihe- und Darlehenskonditionen umzusetzen. Beriick-
sichtigt man zusitzlich die betrichtlichen Anteile von Staatsgarantien der Mit-
gliedstaaten fiir die vergebenen Darlehen, so sind die der EGKS verbleibenden
Kreditrisiken offensichtlich relativ gering. !

In zweierlei Hinsicht haben die EGKS-Kredite allerdings in der Praxis beson-
dere Ziige erhalten. Dies betrifft zum einen den zusitzlichen Einsatz von —
expliziten — Zinssubventionen, zum anderen spezielle, stark verbilligte Darlehen
aus eigenen Mitteln fiir den Bau von Sozialwohnungen. Dabei miissen die Zins-
subventionen zunichst durch sonstige Einnahmen (insbesondere Zinsertrige aus
der Anlage von Riicklagemitteln) gedeckt werden; Umlagemittel stehen fiir diesen
Zweck nicht direkt, sondern allenfalls iiber Streichung und Wiedereinsetzung
von Mittelbindungen in den Haushalt zur Verfiigung.!® Die Wohnungsdarlehen
aus eigenen Mitteln stehen in enger Verbindung mit der Handhabung der EGKS-
Riicklagen: Im EGKS-Vertrag selbst ist dabei lediglich ein ,Reservefonds‘ —
ausschlieBlich zur Deckung von Anleiherisiken — vorgesehen, der offenbar aus
Zinsgewinnen bei den Kreditoperationen gebildet werden sollte. Diese einzige
im Vertrag vorgesehene Riicklage ist jedoch nie geschaffen worden. Entstanden
sind stattdessen drei andere Fonds (,,Garantiefonds®, ,,Spezialfonds®, ,,Pensions-
fonds*), die teils aus Umlageeinnahmen, teils aus Zinsgewinnen durch die Anlage
positiver Liquidititssalden bzw. der Riicklagen selbst gebildet wurden. Erst diese
Jfreien‘ Riicklagen ermoglichten dann die — wenn auch nur in geringem Umfang
gewihrten? — einseitigen EGKS-Wohnungsdarlehen.

16 Die EGKS verfiigt dariiber hinaus iiber eigene Einnahmen in Form einer Umlage
sowie sonstige Einnahmen, z. B. Bugelder; Finanzierungen sind schlieBlich auch mog-
lich iiber die Bildung von Riicklagen (s. u.).

17 So betrugen die endgiiltigen Zahlungsausfille zu Lasten der EGKS bis einschlieB-
lich 1986 4,5 Mio. ECU. Allerdings waren zusitzlich noch gestundete Darlehen an
Unternehmen im Vergleichsverfahren in der Hohe von etwa 200 Mio. ECU zu beriicksich-
tigen; Siehe EG-Kommission (1987) und Miinch (1989), S. 232, Fn. 23.

18 Vgl. Diekmann (1990), S. 48 f.

19 Der Anteil der Wohnungsbaudarlehen liegt — nach anfinglich durchaus betrichtli-
chen Anteilen und einer Pause in der zweiten Halfte der 60er Jahre — in den Jahren
1972-1989 durchschnittlich bei 0,7 % der gewihrten Darlehen; vgl. die Zusammenstel-
lung in EG-Rechnungshof (1990a), S. 3.
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Ubersicht 4
Sektorspezifische Darlehensgewihrung 1980-1989 (Mio. ECU bzw. v. H.)

Sektor EGKS EIB EURATOM NGI Summe
abs. V.H abs. Vv.H. abs. V.H. abs. V.H. abs. V.H.

Produktions-

sektor 64053 76,1% 158173 27,8% - - 3431,2 550% 256538 34,7%

Infrastruktur 2034 24% 236788 41,6% - - 1853,0 29,7% 257352 34,8%

Energie 18108 21,5% 17406,1 30,6%  2421,0 100,0% 951,7 153% 225896 30,5%

Summe 84195 100,0% 56902,2 100,0% 2421,0 100,0% 62359 100,0% 73978,6 100,0%

Ubersicht 5

Léanderspezifische Darlehensgewahrung 1980-1989 (Mio. ECU bzw. v. H.)

Land EGKS EIB EURATOM NGI Summe
abs. V.H. abs. v.H. abs. V.H. abs. VvH abs. Vv.H.

Belgien 986 1,2% 6850 1,2% 5079 21% - - 12915 1,7%

Bundesrep.

Deutschland  2330,1 27,7% 27987 4,9% 1174 48% - - 52462 7,1%

Danemark 198 02% 26178 4,6% 5336 88% 31713 43%

Frankreich 16740 18,7% 70958 12,4% 10858 448% 12500 20,6% 110056 14,8%
Griechenland 123 0,1% 24153 42% - - 306,1 50% 27337 3,7%
GroBbritannien 2071,2 24,6% 91153 159% 2533 10,5% 3706 6,1% 118104 159%

Ifland 179 02% 22126 39% - - 3372 56% 25674 35%
Italien 1309,3 15,6% 23840,6 41,5% 4566 189% 30232 498% 28629,7 38,5%
Luxemburg 1586 1,9% 362 0,1% - - - - 1948 0,3%
Niederlande 2538 3,0% 7356 1,3% - - 32 0,1% 9926 1,3%
Portugal 409 05% 17516 3,0% - - 398 07% 18323 25%
Spanien 1813 22% 34255 6,0% - - 2048 34% 38116 51%
EG-extern 351,7 42% 7079 1,2% - - - - 10596 1,4%
Summe 8419,5 100,0% 57438,1 100,0%  2421,0 100,0% 6068,5 100,0% 74346,6 100,0%

Quellen zu Ubersichten 4 und 5: EG-KOM: Bericht der Kommission an den Rat und
das Europiische Parlament iiber die Anleihe- und Darlehenstitigkeit der Gemeinschaften
im Jahre . ., verschiedene Jahrginge; eigene Berechnungen.

Quantitativ betrachtet, rangiert die EGKS mit einem Darlehens-Gesamtvolu-
men seit 1954 von gut 15 Mrd. Ecu unter den EG-Institutionen an zweiter Stelle
(vgl. Ubersicht 1). Mehr als die Hilfte dieser Transaktionen wurde im letzten
Jahrzehnt getitigt; dabei entfielen wiederum 76 v. H. auf den Produktionssektor,
rund 22 v. H. auf den Energiebereich und 2 v. H. auf Infrastrukturdarlehen (vgl.
Ubersicht 4). In regionaler Hinsicht vereinen die Bundesrepublik (28 v. H.),
GroBbritannien (25 v. H.), Frankreich (19 v. H.) und Italien (16 v. H.) den Lo-

9%
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wenanteil der Kredite auf sich (vgl. Ubersicht 5). Die restlichen EG-Linder
erhielten insgesamt nur etwas iiber 9 v. H.

b) EAG

Sowohl in ihrer sektoralen strukturpolitischen Ausrichtung als auch in ihrem
Finanzierungssystem?® weist die EAG weitgehende Parallelen zur EGKS auf.
Speziell fiir den Bereich der Kreditoperationen heilt das, da auch die EAG
erstens auf die Durchfiihrung intermedidrer MaBnahmen beschrénkt ist; zweitens
miissen auch die EAG-Darlehen bestimmten Zwecken — in diesem Fall der
Forschungs- und Investitionsforderung im Bereich der Atomwirtschaft (Art. 172
EAGV) — dienen.

Die anfangs hochgesteckten Erwartungen in die Entwicklung des Kernenergie-
sektors, die zunichst die EAG sogar als die — verglichen mit der EWG —
aussichtsreichere Institution erschienen liefien,?! sind in der Praxis weitgehend
unerfiillt geblieben. Entsprechend haben auch die Anleihe- und Darlehensopera-
tionen der EAG bis Mitte der siebziger Jahre praktisch keine Rolle gespielt. Eine
deutliche Belebung erfolgte erst unter dem Eindruck der beiden Olkrisen, die
eine stetige Ausweitung der EAG-Kredite mit sich gebracht haben. Bemerkens-
wert ist dabei, daB8 diese Belebung mit einer nicht unbeachtlichen Verschiebung
der Entscheidungskompetenzen einherging: Wéhrend EAG-Kreditoperationen
urspriinglich allein vom Ministerrat entschieden wurden, ist dieses Recht seit
1977 — in den Grenzen eines nicht revolvierenden Fondsbetrages — der Kom-
mission iibertragen worden. Der vom Ministerrat gesetzte Rahmen von urspriing-
lich 500 Mio. ECU wurde dabei wiederholt bis zum heutigen (1990 beschlosse-
nen) Kontingent von 4 Mrd. ECU erhoht und jeweils von der Kommission relativ
ziigig ausgeschopft.

Hinsichtlich der Darlehenspraxis ergeben sich dagegen im Vergleich zu den
EGKS-Krediten keine nennenswerten Besonderheiten: Die EAG-Kredite sind
vollstiandig als ,,back-to-back* Operationen (lediglich einschlieBSlich eines Ko-
stenzuschlages) ausgestaltet, so dal Laufzeiten-, Wéahrungs- und Zinsrisiken im
Grundsatz nicht entstehen konnen. Auch Kreditausfallrisiken fiir die Gemein-
schaft — die anders als bei der EGKS unmittelbar den EG-Gesamthaushalt
betreffen wiirden — werden infolge vorwiegend nationalstaatlicher Sicherungen
der vergebenen Kredite groBtenteils auf die Ebene der Mitgliedstaaten verlagert.

Insgesamt hat die EAG von 1977 bis 1989 Darlehen in Hohe von 2,7 Mrd.
Ecu vergeben, wobei in den Jahren 1988 und 1989 wegen der Erreichung der
genehmigten Obergrenze (aber auch mangels zu fordernder Projekte) keine Trans-

20 Dies betrifft z. B. auch die Kompetenz zur Erhebung einer Umlage, die allerdings
bis jetzt nicht in Anspruch genommen wurde; vgl. Diekmann (1990), S. 108 f.
21 Deubner (1984), S. 119.
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aktionen mehr stattfanden.?? Hauptempfanger der EAG-Darlehen ist mit weitem
Abstand Frankreich (45 v. H. im Zeitraum von 1980-89) vor Belgien (21 v. H.)
und Italien (19 v. H.); die iibrigen Mittel gingen an Gro8britannien (11 v. H.)
und die Bundesrepublik Deutschland (5 v. H.).

¢) Das ,,Neue Gemeinschafts-Instrument“ der EWG

Nur drei Jahre nach Einfiihrung der Zahlungsbilanzanleihe und ein Jahr nach
der Wiederbelebung der EAG-Kreditaktivititen hat sich die EWG 1978 mit dem
,,Neuen Gemeinschaftsinstrument — kurz NGI — eine weitere Moglichkeit fiir
kreditdre Interventionen geschaffen.?? Im Gegensatz zu den EGKS- und EAG-
Krediten ist das NGI nicht mehr sektorpolitisch festgelegt, sondern als Ausdruck
eines allgemeinen wachstums- und beschdftigungspolitisch ausgerichteten Enga-
gements der EG-Kommission anzusehen. *

In der urspriinglichen Ausgestaltung des Instrumentes (NGI I) spiegeln sich
die Erfahrungen mit den bis dahin durchgefiihrten Kreditoperationen wider:
Ubernommen werden insbesondere der grundsitzlich intermediiire Charakter der
Kreditoperationen sowie die Zweckbindung; diese erstreckt sich im Fall des NGI
auf Investitionsforderungen in den Bereichen Infrastruktur, Energie und Industrie.
Beibehalten werden dariiber hinaus auch der Projektbezug der Darlehen sowie
das Teilfinanzierungsprinzip.2s Ahnlich dem 1977 reformierten Verfahren bei
den EAG-Anleihen verzichtet der Ministerrat dabei auf eine direkte Mitwirkung
bei der Vergabe der NGI-Darlehen und beschrinkt sich auf die Festlegung des
— nicht-revolvierenden — Fondsvolumens sowie die Genehmigung der einzel-
nen Anleihetranchen, die allerdings jeweils mit der Festlegung von Leitlinien
fiir die Forderungswiirdigkeit verbunden ist.?¢ Die Kompetenz zur Vergabe der
einzelnen Darlehen teilen sich dann die EG-Kommission, die tiber die Férderungs-
wiirdigkeit der Antrige entscheidet, und die EIB, der die Letztentscheidung nach
,banktechnischen Kriterien‘ obliegt.?’ Die Sicherung der zur Refinanzierung auf-
genommenen Anleihen stiitzt sich allein auf den Gesamthaushalt. Hinsichtlich
der vergebenen Darlehen basiert die Sicherung zunichst nur auf der ,banktechni-

22 Fiir die Haushaltsjahre 1990 und 1991 stehen dagegen wieder 350 bzw. 450 Mio.
Ecu zur Verfiigung.

23 Wie bereits die Zahlungsbilanzanleihe ist allerdings auch das NGI nicht unmittelbar
durch den EWG-Vertrag gedeckt, sondern wurde (im juristischen Schrifttum nicht ganz
unumstritten) auf Art. 235 EWGYV gestiitzt. Vgl. im einzelnen Scheibe (1988), S. 312 ff.

24 Ob bzw. inwieweit dariiber hinaus Sorgen um eine mogliche Erosion des EIB-
Kreditstandings mitgespielt haben, sei hier dahingestellt. Vgl. dazu Diekmann (1990),
S. 117, S. 147 sowie Tabary (1989), S. 20

25 Vgl. Miinch (1989), S. 47 £., Diekmann (1990), S. 138 ff.

26 Fiir NGI IV ist die getrennte Genehmigung der Anleihetranchen nicht mehr notwen-
dig.

27 Seit NGI III sind Darlehensvertridge durch Kommission und EIB gemeinsam zu
unterzeichnen.
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schen® Priifung durch die EIB; wegen des staatlichen Charakters eines beachtli-
chen Anteils der Kreditnehmer in den Empfingerldndern ist allerdings auch hier
die Sicherungsfunktion insoweit auf die nationalen Haushalte verlagert.

Die in der Sicht der EG-Institutionen positiven Erfahrungen mit NGI I haben
sich in einer Fortsetzung sowie in einem erheblichen Ausbau dieser Strukturkredi-
te (NGI II-1V) wihrend der achtziger Jahre niedergeschlagen.?® So sind seit
1979 Darlehen von insgesamt knapp 7,5 Mrd. Ecu gewihrt worden; dabei entfie-
len (von 1980 bis 1989) 55 v. H. auf den produktiven Sektor, 30 v. H. auf
Infrastrukturfinanzierungen und 15 v. H. auf den Energiebereich. Hauptempfin-
gerlinder der NGI-Darlehen sind Italien mit 50 v. H. und Frankreich (21 v. H.);
erhebliche Anteile entfallen auch auf Danemark (9 v. H.) sowie GroBbritannien,
Irland und Griechenland (jeweils 5-6 v. H.). Keine NGI-Kredite gingen dagegen
bis 1989 an Belgien, Luxemburg und die Bundesrepublik Deutschland.

Neben dem mit NGI I-1V verbundenen Anstieg der strukturpolitischen Kredit-
operationen der EWG sind in der Praxis einige beachtliche Verdnderungen erfolgt.
Diese beziehen sich einmal auf die Ziele bzw. Schwerpunktsetzungen der NGI-
Operationen, zum anderen auf institutionelle Aspekte. So hat sich das NGI-
Zielspektrum von NGI I bis NGI IV stufenweise von einer bevorzugten Férderung
von Energie- und Infrastrukturinvestitionen zu einer nahezu ausschlieBlich inno-
vationsorientierten Industriepolitik gewandelt; dies ist mit einer zunehmenden
Akzentverlagerung auf die Forderung kleiner und mittlerer Unternehmen
(,KMU*) einhergegangen, die ihren formalen Niederschlag in einem wachsenden
Anteil von Globaldarlehen findet. Zugleich treten die regionalpolitischen Akzente
deutlich zuriick?; auf den Sonderfall der NGI-Erdbebenhilfe fiir Italien und
Griechenland (1981) sei erginzend hingewiesen.

Unter institutionellen Aspekten ist die schrittweise Lockerung des urspriingli-
chen ,,back-to-back“-Prinzips hervorzuheben, die mit einer Risikoiibertragung
auf die EIB verbunden ist. Setzte ndmlich anfangs die Aufnahme von Anleihen
durch die EWG die vorherige Feststellung eines entsprechenden Kreditbedarfs
voraus, so ist bereits im Rahmen von NGI II eine gewisse Flexibilisierung
vorgenommen worden: Gestattet ist seither eine Vorratskreditaufnahme fiir zu
erwartende Darlehen. Dabei fungierte die EIB hinsichtlich der daraus resultieren-
den temporidren Liquidititsiiberschiisse allerdings zunichst lediglich als Agent,
ohne Fristen-, Zins- oder Wihrungsrisiken zu iibernehmen. Seit April 1987 und
damit etwa zeitgleich mit dem BeschluB iiber NGI IV sind nun nicht nur die
Aufgaben der Kontofiihrung, sondern auch die Risikopositionen aus der ,Kredit-

28 Dagegen sind die Zukunftsperspektiven fiir die NGI-Kredite zur Zeit noch weitge-
hend unklar: Die NGI IV-Mittel sind erschopft, und der VorstoB der Kommission zur
Schaffung eines NGI V aus dem Jahre 1988, der u. a. den Ubergang auf einen revolvieren-
den Fonds vorsah, ist am Widerstand des Ministerrates gescheitert. Vgl. dazu EG-
Kommission (1989a), S. 34 ff. und EG-Rechnungshof (1990a), S. 6.

2 Vgl. Diekmann (1990), S. 144 sowie Tabary (1989), S. 19 ff.
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bevorratung‘ auf die EIB iibergegangen (sog. ,Liquiditdtshaltungs-System®).
Hieraus ergeben sich fiir die EIB freilich auch eigenstidndige Ertragschancen. Im
iibrigen schlieBt dieses System sogar die Moglichkeit von negativen Salden der
Kommissions-Konten bei der EIB — d. h. materiell betrachtet: von Kassenver-
starkungskrediten — nicht aus.3°

d) EIB

Die Anleihe- und Darlehensoperationen der EIB nehmen unter quantitativem
Aspekt eine herausragende Rolle innerhalb der EG-Kreditoperationen ein. GeméB
ihrer in Art. 130 I EWGYV formulierten Zielsetzung hat die EIB seit ihrer Ge-
schiftsaufnahme im Jahre 1959 versucht, mit gemeinniitzig orientierten Darlehen
(und Biirgschaften) ,,zu einer ausgewogenen und reibungslosen Entwicklung des
Gemeinsamen Marktes im Interesse der Gemeinschaft* beizutragen. Dieser im
EWGY zunichst nur hinsichtlich zweier Forderbereiche — namlich Regionalent-
wicklung und Industriepolitik im Sinne von Umstellungs- bzw. Anpassungspolitik
— konkretisierte Auftrag der EIB wird allerdings durch die generelle Finanzie-
rungsbefugnis bei ,,Vorhaben von gemeinsamem Interesse* (Art. 130 Il EWGV)
de facto auf eine innerhalb der Gemeinschaftsgrenzen sektoral wie regional
nahezu unbeschrinkte Titigkeitskompetenz ausgedehnt: Zu den Schwerpunkten
des auf diese Weise erweiterten Engagements gehoren die Bereiche Energiepoli-
tik, Industriepolitik (insbes. als Technologiepolitik und KMU-Férderung) sowie
Umweltpolitik.3! Tatséchlich wirkt die EIB damit auch im Montanbereich, im
Atomenergiesektor und in den Zielfeldern des NGI.

Wie die bisher behandelten Strukturkredite konnen auch EIB-Darlehen nur
fiir konkrete Projekte und nur als Teilfinanzierung gewihrt werden. Die Ubernah-
me von Garantien und Biirgschaften ist zwar grundsitzlich ebenfalls moglich,
spielt aber weder von der Intention her noch in der Praxis eine bedeutsame
Rolle.33 Dagegen ist der EIB die Ubernahme von Beteiligungen bereits qua Art.
20 (2) ihrer Satzung nicht gestattet.

30 Vgl. zum NGI-Liquiditétshaltungssystem ausfiihrlich EG-Rechnungshof (1988),
S. 169 f. sowie Diekmann (1990), S. 140 ff.

31 Die EIB fait diesen umweltpolitischen Auftrag dabei ausgesprochen weit: gefordert
werden neben MaBnahmen zur Verbesserung der Luft- und Wasserqualitit sowie der
Abfallwirtschaft auch solche zur ,,Strukturverbesserung stddtischer Gebiete bzw. ,,Ver-
besserung der Lebensbedingungen*; vgl. EIB-Jahresbericht 1990, S. 18.

32 Vgl. dazu insbes. Tabary (1989), S. 9 ff., S. 19 ff., S. 69 ff. und EIB-Jahresbericht
1990, S. 26 ff. Zu diesem umfassenden Auftrag bereits kritisch Kdser (1976), S. 133 f.
sowie allgemein Miiller-Borle (1983), S. 2123 ff.; die EIB kann dariiber hinaus auch
auBerhalb der Grenzen der EG titig werden, wenn der Gouverneursrat die hierzu erforder-
liche Ausnahmegenehmigung erteilt (vgl. dazu auch unten B.IV.).

33 Miiller-Borle (1983), S. 2108. Die gewihrten Garantien beliefen sich im Jahres-
durchschnitt der Jahre 1949 bis 1981 auf 22,8 Mio. Ecu. Seitdem sind bis einschlieBlich
1989 nur zwei weitere Garantien vergeben worden. Vgl. EIB-Jahresberichte 1982 ff.,
insbes. 1983, S. 51, 1986, S. 110, und 1988, S. 57.
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Kreditempfinger sind sowohl private als auch 6ffentliche Kreditnehmer, wobei
im Bereich der KMU-Finanzierung i. d. R. ,,Globaldarlehen* iiber zwischenge-
schaltete Finanzinstitute vergeben werden. Die Finanzierung der Darlehen erfolgt
praktisch vollstindig aus Kapitalmarktmitteln; die Eigenkapitalausstattung spielt
dagegen, auch aufgrund der geringen Einzahlungsquote, als Refinanzierungsquel-
le keine wesentliche Rolle.

Grundsiitzlich ist die Darlehensvergabe dabei dem ,,back-to-back*-Prinzip ver-
pflichtet. Entsprechend gibt die EIB ihre Anleihe-Zinssédtze in Form laufzeit-
und wihrungsspezifischer Durchschnittswerte an die Darlehensnehmer weiter
und verzichtet auch auf offene Wiahrungspositionen.3* Da schlieBlich auch das
Bonititsrisiko durch ,bankméBige Sicherheiten® bzw. 6ffentliche Garantien weit-
gehend abgedeckt ist, diirfte das bei der EIB verbleibende Gesamtrisiko gering
sein. Nicht unerwihnt bleiben soll schlieBlich, daB die Ertragssituation der EIB
fiir ein ,gemeinniitziges‘ Institut durchaus bemerkenswert ist.36

Das bereits aus den eigenen Aktivitdten resultierende Gewicht der EIB inner-
halb der EG-Strukturpolitik wird zusétzlich dadurch erhoht, daB die EIB als
Finanzagent auch mit den Kreditoperationen der EAG und den EWG-NGI-
Krediten (sowie dariiber hinaus auch bei den EG-Entwicklungskrediten; s. u.
B.IV.) befaBit ist und dabei durchaus beachtliche Entscheidungsfreirdume hat.
Angesichts ihrer institutionellen Eigenstindigkeit scheint damit ein ergénzender
Blick auf die institutionelle Ausgestaltung der EIB zweckmaBig.

Die Entscheidungskompetenz iiber das skizzierte Tatigkeitsfeld ist auf insge-
samt drei Organe verteilt: Der Rat der Gouverneure besteht aus Ministern der
Mitgliedstaaten und entscheidet iiber Grundsatzfragen wie z. B. die Grundsitze
des Mitteleinsatzes. Insbesondere legt er iiber die Hohe des gezeichneten Kapitals
unmittelbar auch das maximale Gesamtvolumen der EIB-Kreditoperationen
(250% des gezeichneten Kapitals) fest.3” Die konkreten Anleihe- und Darlehens-

34 Ein so moglicherweise fiir den Darlehensnehmer entstehendes Wihrungsrisiko wird
zum Teil durch die Mitgliedstaaten abgedeckt (vgl. Tabary (1989), S.55). Die EIB
selbst titigt allerdings auch Wihrungs- und Zinsswaps in nicht unbeachtlichem Umfang
aufgrund freiwilliger Entscheidungen; 1989 erreichten diese Swap-Geschifte ein Gesamt-
volumen von 842,8 Mio. ECU, was ca. 9% der gesamten Mittelaufnahmen des Jahres
entspricht. Dariiber hinaus nimmt die EIB seit 1984 in zunehmendem Umfang Anleihen
mit kurzer Laufzeit auf, die als Darlehen mit variablen Zinsen weitergereicht werden.
Vgl. zur Nutzung moderner Finanzierungsinstrumente durch die EIB Tabary (1989),
S. 45 f. und EIB-Jahresbericht 1990, S. 52 f.

35 1989 bestanden 80% der laufenden Darlehen gegeniiber Mitgliedstaaten bzw. of-
fentlich-rechtlichen Institutionen der Mitgliedstaaten oder waren durch sie garantiert;
vgl. EIB-Jahresbericht 1989, S. 65.

36 Tabary (1989), S. 12 weist allerdings darauf hin, daB die Zinsmarge von 0,15 %
(Stand Ende 1988) im Vergleich zu Kreditinstituten mit dhnlichem Auftrag relativ gering
sei.

37 Diese Grenze ist mit der schrittweisen Erhohung des gezeichneten Kapitals von
zundchst 1 Mrd. ECU auf mittlerweile 57,6 Mrd. ECU betrichtlich hinausgeschoben
worden. Dies gilt v. a. fiir die jiingste Kapitalerhohung, die mit Wirkung vom 1.1.1991
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entscheidungen liegen in der Hand des Verwaltungsrates, dessen Mitglieder
ebenfalls von den EG-Lindern benannt werden, jedoch Gewihr fiir ,,personliche
Unabhingigkeit“ bieten sollen. Die Durchfiihrung der laufenden Geschiifte, aller-
dings auch die Entscheidungsvorbereitung, obliegen schlieBlich dem Direkto-
rium. Insgesamt spiegelt die EIB-Verfassung damit sowohl konfoderale Elemente
(iiber den Rat der Gouverneure sowie ggf. iiber den Verwaltungsrat) als auch
autonom-biirokratische Elemente in der EG-Verfassung (hinsichtlich Verwal-
tungsrat und Direktorium) wider.

Zusammengefafst hat die EIB von 1959 bis 1989 Darlehen (einschl. solcher
an EG-externe Empfinger)*® in Hohe von rd. 70 Mrd. Ecu vergeben, davon
allein in den beiden letzten Jahren iiber 20 Mrd. Ecu.; grob gerechnet, entfallen
auf sie zwei Drittel aller Kreditoperationen von EG-Institutionen von 1952 bis
1989. Im Zeitraum 1980-1989 dienten dabei 42 v. H. der EIB-Darlehen zur
Finanzierung von Infrastrukturinvestitionen, 31 v. H. gingen in den Energiebe-
reich und 28 v. H. in den Produktionssektor. Wie beim NGI gehen auch die bei
weitem meisten EIB-Darlehen an Italien (42 v. H.). Die niachstwichtigen Empfin-
gerldnder sind GroBbritannien (16 v. H.), Frankreich (12 v. H.) sowie die Bundes-
republik, Griechenland, Dianemark und Spanien (mit jeweils zwischen 4 v. H.
und 6 v. H.).

3. Funktionale und institutionelle Uberschneidungen

Anders als im wihrungspolitischen Bereich ergibt sich bei den Strukturkrediten
ein auBerordentlich komplexes Gesamtgebilde, das von mannigfaltigen funktiona-
len Uberschneidungen geprigt wird.

Unter sektoralen Aspekten betrifft dies in erster Linie das Verhiltnis von EIB
und NGI, bei denen Uberlappungen bereits wegen der weitgehend deckungsglei-
chen Aufgabenkataloge fiir beide Kreditinstrumente hinsichtlich Infrastruktur
und Investitionen in die Produktionsstruktur praktisch unvermeidlich sind; in der
Tat finden sich hier zahlreiche Beispiele fiir vergleichbare und zum Teil sogar
gemeinsam finanzierte Projekte. Ahnliches gilt fiir Darlehen in den Bereichen
Gas- und Fernwirmeentwicklung, EnergiesparmaBnahmen sowie allgemein bei
der Forderung von Umweltschutzinvestitionen. 3

das gezeichnete Eigenkapital von 28,8 auf 57,6 Mrd. ECU verdoppelt hat; vgl. EIB-
Jahresbericht 1990, S. 17.

38 Vgl. dazu unten, Abschn. B.IV

39 Vor allem seit NGI IV scheinen die Unterschiede zwischen den Titigkeitsfeldern
von NGI und EIB praktisch verschwunden zu sein, da die EIB — parallel zur Entschei- .
dung iiber NGI IV — bei KMU-MaBnahmen von regionalen Restriktionen befreit wurde;
vgl. Tabary (1989), S. 20 und Diekmann (1990), S. 147 ff. Angesichts der jiingsten EIB-
Kapitalerhhung einerseits, der Erschopfung der NGI-Mittel andererseits, deutet sich
dabei zumindest fiir die nahere Zukunft eine deutliche Akzentverschiebung zu Gunsten
der EIB an; vgl. auch Europdisches Parlament (1991), S. 1417.
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Uberschneidungen existieren dariiber hinaus auch im Montan- und Atomener-
giebereich, obwohl dort mit den EGKS- bzw Euratomkrediten bereits in den
Grundlagenvertrigen vorgesehene spezielle Kreditinstrumente bestehen. Tatsdch-
lich werden jedoch auf der einen Seite Kernenergievorhaben praktisch durchweg
durch Euratom- und EIB-Kredite gemeinsam finanziert; % auf der anderen Seite
stellen sowohl die EIB als auch das NGI Mittel fiir den Kernbereich der EGKS-
Tatigkeit bereit. DaBl dariiber hinaus die EGKS-Umstellungskredite (Art. 56
EGKSYV) allein schon deshalb potentieller funktionaler Konkurrenz ausgesetzt
sind, weil die sie keine sektorale Begrenzung kennen, sei hier nur der Vollstandig-
keit halber erwéhnt.

Insofern ergibt sich in Bezug auf sektorale Uberschneidungen der Férderungs-
mafBnahmen zwischen den verschiedenen EG-Institutionen vereinfacht das fol-
gende Bild:

EAG EGKS NGI EIB

Energiepolitik X X X X
Industriepolitik X X X
Umweltschutz X X X
Verkehr / Kommunikation X X

Auch unter regionalpolitischen Aspekten sind klare Trennlinien, wie sie nach
den urspriinglichen Aufgabenzuweisungen erwartet werden konnten, in der Reali-
tit nicht immer zu ziehen. Einerseits wird zwar fiir die Regionalentwicklung,
soweit sie iiber Darlehen betrieben wird, explizit die EIB als zustindig betrachtet,
wihrend dem NGI eher die Verantwortung fiir MaBnahmen auBerhalb der Forder-
gebiete zugewiesen wird.*! Andererseits enthilt der Zielkatalog des NGI auch
regionale Aspekte als Nebenziel, und ein beachtlicher Anteil von EIB-Krediten
wird zumindest nicht ausdriicklich als regionalpolitisch klassifiziert (wenngleich
die Einstufung in Einzelfillen strittig sein mag).

Das Gesamtbild der EG-Strukturkredite gewinnt allerdings erst bei Beriicksich-
tigung der institutionellen Aspekte seine endgiiltige Gestalt. Dabei ist von zentraler
Bedeutung, daB8 zwar seit 1967 die urspriinglich eigenstdndigen Organe von
EGKS, EAG und EWG endgiiltig miteinander verschmolzen sind, die in den
jeweiligen Vertrigen unterschiedliche Kompetenzverteilung zwischen den ,insti-
tutionellen Grundelementen‘ Rat, Kommission und Parlament jedoch unveréndert
blieb:

Idealtypisch betrachtet, nimmt dabei das supranationale Element — verkorpert
in den Kompetenzen der EG-Kommission — von der EGKS iiber die EAG zum
NGI (und den Zahlungsbilanzkrediten) ab: So spielt die Kommission unstrittig
die dominante Rolle bei den EGKS-Kreditoperationen. Bei der EAG ist ihre

40 Vgl. Diekmann (1990), S. 116 f. sowie Tabary (1989), S. 19.
41 Siehe EG-Kommission (1985), S. 30.
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Mitwirkung dagegen auf der Anleiheseite durch die Plafondierungsentscheidun-
gen des Rates bereits deutlich begrenzt. Noch weitergehend eingeschrinkt sind
die Kompetenzen der Kommission beim NGI, wo die Festlegung der Anleihetran-
chen dem Rat zusteht und die Kreditvergabe maBgeblich durch die EIB bestimmt
wird. Werden schliellich ergidnzend die Zahlungsbilanzkredite einbezogen, so
stehen der Kommission hier — auBer geringen Freirdumen im Fall der externen
Finanzierung — iiberhaupt keine nennenswerten EinfluBmoglichkeiten zu.

Die Rechte der EG-Organe insgesamt werden ihrerseits durch wesentliche
Entscheidungskompetenzen beschrinkt, die der EIB im Rahmen der Kreditopera-
tionen iibertragen sind. Das ist deswegen bedeutsam, weil die Besetzung der
Leitungsgremien der EIB maBgeblich aufgrund nationalstaatlicher Gesichtspunk-
te erfolgt. In der Realitit besitzt dieses in der Mitwirkung der EIB begriindete
konféderale (und biirokratische) Element allerdings in unterschiedlichem MafB}
Gewicht: Wihrend es bei den EGKS- und EAG-Krediten allenfalls eine geringe
Rolle spielt, diirfte es bei den NGI-Darlehen bereits beachtlich sein und bei den
Krediten aus EIB-eigenen Mitteln eindeutig dominieren.

Als Ergebnis der funktionalen und institutionellen Gesamtbetrachtung ergeben
sich damit Probleme in zweifacher Hinsicht: (1) Die unscharfe Aufgabenteilung
zwischen den Kreditinstrumenten 148t Koordinationsbedarf entstehen, fiir dessen
Bewiltigung die ambivalente Kompetenzverteilung zwischen den EG-Institutio-
nen kaum geeignet erscheint.4? (2) Dariiber hinaus ist zumindest denkbar, daf3
aus institutionellen Kompetenz-, Kdmpfen* eine Tendenz zur Verschérfung funk-
tionaler Uberschneidungen resultieren konnte.

III. Fiskalische Kreditoperationen

1. Uberblick

Geht man davon aus, daB fiir die Zentralstaatsebene (neben Steuern) iiblicher-
weise die Aufnahme von Krediten die zweite wesentliche — wenn auch nicht
unumstrittene — Einnahmequelle ist, so entspricht die EG solchen Vorstellungen
eines ,zentralstaatstypischen‘ Einnahmesystems sicherlich nicht. Das gilt sowohl
im Hinblick auf eine kurzfristige Zahlungssynchronisierung in Form von Uber-

42 Ein instruktives Beispiel bietet die Auseinandersetzung um die Priifungskompeten-
zen des EG-Rechnungshofes bei NGI-Darlehen, die von der EIB lange Zeit bestritten
wurden. Siehe z. B. EG-Rechnungshof (1988), S. 166 ff. Seit Juni 1989 scheinen diese
Probleme allerdings durch eine Vereinbarung zwischen der EG-Kommission, der EIB
sowie dem EG-Rechnungshof deutlich verringert worden zu sein. Vgl. EG-Rechnungshof
(1990b), S. 195. Inwieweit die neueren VorstoBe zur Koordinierung der Strukturpoliti-
ken, die ansatzweise auch die Kreditoperationen erfassen, erfolgreich sein werden, bleibt
abzuwarten. Vgl. allgemein dazu EG-Kommission (1989a), S. 22 ff., Ginderachter
(1989) und Tabary (1989), S. 16 ff.; skeptisch zu den Erfolgsaussichten Europiisches
Parlament (1990), S. 48.
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briickungskrediten (,,Kassenverstiarkungskrediten) als auch hinsichtlich der
Maoglichkeit einer langerfristigen Kreditfinanzierung 6ffentlicher Ausgaben iiber
das Haushaltsjahr hinweg. Beide Wege einer fiskalischen Zwecken dienenden
Verschuldung sind der EG — und zwar allen drei Gemeinschaften — nach
herrschender Auffassung de jure versperrt.*

Gleichwohl finden sich in der Praxis der EG-Haushaltsfiihrung fiskalische
Kreditoperationen, die teils als Substitut fiir Uberbriickungskredite, teils aber
auch als Ersatz fiir eine allgemeine fiskalische Kreditaufnahme betrachtet werden
konnen. Diese Kreditoperationen weisen allerdings eine Reihe beachtlicher Be-
sonderheiten auf: Zum einen erscheinen sie aufgrund der o. g. institutionellen
Restriktionen nicht in Form von Geldkrediten i. e. S.; stattdessen handelt es sich
um unselbstindige Kreditoperationen bzw. ,Zahlungszieloperationen‘, die auf
die zeitliche Struktur der nicht-kreditdren Einnahmen und Ausgaben oder deren
Verinderung zuriickgehen. Zum zweiten handelt es sich bei diesen ,Zahlungsziel-
krediten‘ typischerweise um intrafoderale Transaktionen zwischen EG und Mit-
gliedstaaten. Drittens schliellich enthalten alle hier zu betrachtenden Varianten
einen uniibersehbaren ,Notlosungscharakter, d. h. sie entstanden als — haushalts-
politisch iiberwiegend bedenkliche — Hilfskonstruktionen zur Uberbriickung
unvorhergesehener Finanzierungsliicken der Gemeinschaft in den achtziger Jah-
ren; dabei wurden die (noch genauer noch zu diskutierenden) faktischen Verschul-
dungselemente z. T. durch Wahl anderer Bezeichnungen (,, Vorschiisse®, ,,Konto-
iiberschreitungen‘) kaschiert, z. T. sogar in ihrem Kreditcharakter iiberhaupt nicht
offenbar.

Die — ohnehin spirliche — 6konomische Literatur# ist hinsichtlich dieser
Kreditoperationen insgesamt relativ verworren: So werden sie einerseits nahezu
vollstindig ausgeklammert; 4° andererseits wird der Verschuldungsbegriff in einer
auf den ersten Blick irritierend breiten Fassung verwendet,* bei der zumindest
partiell Fragezeichen zu setzen sind.

In den beiden folgenden Abschnitten wird deshalb neben einer knappen Dar-
stellung der betreffenden Transaktionen insbesondere versucht, einen Beitrag zu
ihrer schirferen Systematisierung zu leisten und sie zugleich auf ihren Kreditcha-
rakter hin zu iiberpriifen. Aufgegriffen wird dabei eine bei Miinch (1989) angedeu-
tete Differenzierung in eine ,,Verschuldung ..., von der Ausgabenseite her**
und eine ,,Verschuldung . . ., von der Einnahmenseite her‘“#’. Im einzelnen ist

43 Siehe dazu ausfiihrlich Scheibe (1988).

44 Auf den ersten Blick zahlreicher sind demgegeniiber rechtswissenschaftliche Beitra-
ge. Allerdings sind diese Beitrége fiir unsere Fragestellungen wenig brauchbar, weil sie
sich zum einen weitgehend auf die ,,Riickzahlbaren Vorschiisse* von 1984 konzentrieren
und zum anderen nur Uberlegungen zum Rechtscharakter und zur juristischen Zuléssig-
keit anstellen. Vgl. zusammenfassend Scheibe (1988), S. 180 ff.

45 Vgl. Diekmann (1990), S. 1, S. 121.

46 Vgl. Miinch (1989), v. a. S. 19 ff.

41 Ders., S. 15.
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dazu die Zeitstruktur der Einnahmen bzw. Ausgaben zu skizzieren; in diesem
Zusammenhang werden dariiber hinaus jeweils kreditire ,Bestandselemente‘ und
Kreditelemente aufgrund von Veridnderungen in der Zeitstruktur von Einnahmen
bzw. Ausgaben unterschieden.

2. ,Zahlungszielkredite‘ auf der Einnahmenseite
a) Kreditire Bestandselemente im Eigenmittelsystem?

Die traditionellen Eigenmittel der EG, d. h. Zolle und Abschdpfungen, werden
gemil der sog. Eigenmittelverordnung*® ca. 2 Monate nach Entstehung der
Abgabepflicht von den Mitgliedstaaten an die Gemeinschaft abgefiihrt. Auf den
ersten Blick konnte man hierin ein entsprechendes ,revolvierendes Grunddarle-
hen‘ der EG an Mitgliedstaaten sehen. Wird allerdings der Erhebungszeitbedarf
beriicksichtigt, so gewinnt das geltende Abfiihrungsverfahren aus innerféderaler
Perspektive doch einen weitgehenden ,spot‘-Charakter.

Das Gleiche gilt beziiglich der MWSt- und der BSP-Eigenmittel, bei denen
zunéchst monatliche Zwolftel des Haushaltsansatzes an die EG gezahlt werden
und am Ende des Haushaltsjahres ein Differenzausgleich erfolgt. Im Prinzip liegt
daher auch hier eine ,spot‘-Abwicklung vor. Ein Kreditelement kann sich zwar
im Nachhinein aus dem — ex ante unbekannten — Ausgleichsbetrag ergeben,
und zwar in beiderlei Richtung (d. h. als Kredit der Mitgliedstaaten an die EG
wie auch vice versa); da es jedoch grundsitzlich ungeplant und im Normalfall
wohl auch unbedeutend sein wird, sei es im folgenden vernachldssigt. Im Ergebnis
ist daher die Einnahmenseite des EG-Haushalts vom System her ,kreditneutral‘
angelegt.

b) Verdnderungen der Zeitstruktur als Kreditoperation

Kreditire Effekte konnten sich nun aber aus einer Verzogerung oder Beschleu-
nigung der geschilderter Eigenmittelabfiihrungen ergeben. Im ersteren Fall liefe
das in der Wirkung auf ein entsprechendes Darlehen der EG an den jeweiligen
Mitgliedstaat hinaus; dagegen wire eine beschleunigte Zahlung materiell einem
Uberbriickungskredit der Mitgliedstaaten an die EG &quivalent.

In der Praxis relevant ist der letzte Fall in Form sog. ,, Kontoiiberschreitungen“:
Hierbei kann die EG nach der Eigenmittelverordnung ihre bei den Mitgliedstaaten
gefiihrten sog. Hinterlegungskonten zur Deckung eines iiberraschend auftretenden
Kassenbedarfs einmal durch die um einen Monat vorgezogene Abrufung der
traditionellen Eigenmittel und zweitens durch kurzfristige ,,Uberschreitungen‘
belasten; im letzteren Fall besteht (theoretisch) nur eine liberaus weite quantitative

48 EG-Ministerrat (1989).
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Grenze (in Hohe der gesamten voraussichtlichen Eigenmittel des Haushaltsjahres)
und keine zeitliche Grenze.

Tatsichlich ist von diesen beiden Moglichkeiten vor allem die erste durchaus
hiufig in Anspruch genommen worden; auch ,,Uberschreitungen® sind keines-
wegs selten aufgetreten, so vor allem in den Jahren 1985, 1987 und 1988, als
die Finanzsituation der Gemeinschaft wegen der Erreichung der jeweiligen Ober-
grenze bei den MWSt-Eigenmitteln besonders prekér wurde. Wegen der verinder-
ten Finanzlage der EG war in den letzten Jahren allerdings auch der umgekehrte
Fall von Guthaben der EG auf ihren Hinterlegungskonten wiederholt zu beobach-
ten.

Fragt man nach dem Verschuldungs-Charakter der ,,Kontoiiberschreitungen®,
so muB dieser aus 6konomischer Sicht zweifellos bejaht werden; die vorgezogene
Inanspruchnahme der Eigenmittel entspricht in ihren Finanzierungswirkungen
einem (zinslosen) Geldkredit der Mitgliedstaaten an die EG bis zum Verrech-
nungsdatum der Zahlungszieloperation. Es handelt sich demnach materiell um
— speziell intraféderale — Kreditbeziehungen, die zwar im Normalfall nur einen
kurzfristigen Uberbriickungskredit substituieren sollen, jedoch grundsitzlich auch
auf eine lingerfristige Verschuldung hinauslaufen konnten.

c¢) Historischer Sonderfall: , Riickzahlbare Vorschiisse

Einen besonderen Fall expliziter mehrjahriger Verbindlichkeiten der Gemein-
schaft gegeniiber ihren Mitgliedsldndern stellen die ,,riickzahlbaren Vorschiisse*
dar, die 1984 im Zusammenhang mit dem Nachtragshaushalt 1984 vereinbart
wurden. Hierbei erhielt die Gemeinschaft im Rahmen eines Regierungsabkom-
mens unverzinsliche sogenannte Vorschiisse auf die ndchste Eigenmittelerho-
hung, die in den Jahren 1986-1989 zuriickzuzahlen waren.** Rein rechtlich
gesehen mag diese Regelung, wenngleich nicht als EG-vertragskonform, so doch
zumindest als vertragsnah einzustufen gewesen sein.® Auch 148t sich méglicher-
weise dariiber streiten, ob de jure ein Darlehen im herkémmlichen Sinne vorgele-
gen hat. Finanzpolitisch gesehen aber handelte es sich unbestreitbar um die
Aufnahme eines mittelfristigen Finanzierungskredits in klar definierter Hohe und
fiir eine klar abgegrenzte (freilich ex post dann teilweise noch ausgeweitete>!)
Zeitdauer, der sich von einem ,reinen Kredit‘ nur durch den Namen (und die
Unverzinslichkeit) unterschied.

49 Genehmigt wurden Vorschiisse in Hohe von 1.003,4 Mrd. ECU, wovon tatsdchlich
593,5 Mio. ECU in Anspruch genommen wurden. Dariiber hinaus ergab sich jedoch in
der konsolidierten Haushaltsrechnung der Gemeinschaften ein Defizit von 827 Mio.
ECU, das durch Verschiebung von Zahlungen — vor allem solchen an die Mitgliedstaaten
— auf die Folgejahre ,abgedeckt‘ wurde. Siehe im einzelnen EG-Rechnungshof (1985),
S.9, S. 140.

50 So Magiera (1985), S. 292; anderer Ansicht dagegen Scheibe (1988), S. 187.

51 Vgl. Miinch (1989), S. 14.
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3. ,Zahlungszielkredite‘ auf der Ausgabenseite

a) Kreditire Bestandselemente

Wie im Einnahmenbereich, konnen auch auf der Ausgabenseite Kreditelemente
aus der zeitlichen Struktur von EG-Ausgaben resultieren, wenn die Mitgliedstaa-
ten diese im Auftrag der EG durchfiihren. Erneut sind dabei Kreditierungen in
beiden Richtungen denkbar, und im Grundsatz kénnen hiermit einhergehende
faktische Kreditoperationen auch alle EG-Ausgaben betreffen. Da aber der Agrar-
sektor immer noch den bei weitem gro8ten Ausgabenbereich darstellt, liegt es
nahe, eventuelle Kreditelemente vor allem hier zu suchen, ohne daB dabei Voll-
stindigkeit beansprucht wiirde.

In der Tat 148t sich ein erstes Beispiel bereits unschwer in der traditionellen
Finanzierungspraxis bei Agrarinterventionen (sog. ,,reine Warenfinanzierung*)
entdecken: Der Ankauf der jeweiligen Interventionsmengen erfolgt durch die
nationalen Interventionsstellen zwar im Auftrag der EG, wird jedoch durch die
Nationalstaaten — i. d. R. durch eigene Kreditaufnahme — finanziert, wihrend
die EG zunichst lediglich die daraus resultierenden Zinskosten (freilich nur in
pauschalierter Form) iibernimmt.>? Eventuelle Wertverluste der Lagerbestidnde
werden den Mitgliedstaaten jedoch erst beim spiteren Verkauf der Bestinde von
der EG erstattet; allerdings sind ,Abschreibungen‘ wihrend der Lagerzeit sowohl
in Hinblick auf Qualititsminderungen als auch auf zukiinftig zu erwartende
Verkaufsverluste grundsitzlich moglich und begriinden dann einen Anspruch der
Mitgliedstaaten auf Verlusterstattung vor dem Absatzzeitpunkt. Insgesamt han-
delt es sich somit bei der ,,reinen Warenfinanzierung* materiell um einen Kredit
der Mitgliedstaaten an die EG, dessen Laufzeit sowohl grundsitzlich unbestimmt
ist als auch hinsichtlich der Entscheidung iiber ggf. vorzunehmende Abschreibun-
gen zusitzliche Mandvriermasse bietet (s. u.).

Ein zweites Kreditelement ist dagegen jiingeren Datums: Bis 1987 wurden
Zahlungsanspriiche der Mitgliedstaaten aufgrund von Agrarinterventionen im
Regelfall durch Vorschiisse der EG beglichen. Zunichst als Notlosung, dann
aber als Dauerregelung wurde diese tendenziell vorschiissige Zahlungsweise 1987
auf ein im Prinzip zweimonatiges Zahlungsziel zu Gunsten der EG umgestellt
(sog. ,,switch*).3

Als weiteres neueres Beispiel sei die Finanzierung von sog. Einkommenshilfen
in der Landwirtschaft5* erwihnt: Auch hier beteiligt sich die EG grundsitzlich

52 Miinch (1989), S. 24 schitzt den Betrag der nationalen Kreditaufnahmen fiir 1985
auf insgesamt 7.700 Mio. ECU, das sind ca. 73 % des Buchwerts der Lagerbestdnde 1985.

53 Seit 1988 werden dariiber hinaus die Zahlungsanspriiche des Monats Oktober ab
der Monatsmitte dem Monat November zugerechnet, so daB sich das Zahlungsziel fiir
diese Ausgaben auf 2,5 Monate erhoht.

54 EG-Kommission (1989c).
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an den entstehenden Kosten. Sollten die Mitgliedstaaten dabei jedoch die Mog-
lichkeit nutzen, die Einkommenshilfen kapitalisiert auszuzahlen, erfolgt die EG-
Beteiligung dennoch so, als sei die Kapitalisierung nicht erfolgt, so daB die
Mitgliedstaaten eine entsprechende Vorfinanzierung tatigen. >

b) Verdnderung der Ausgabenzeitstruktur als Kreditoperation

Wird die zeitliche Grundstruktur der Ausgabenerstattungen voriibergehend
veriandert, so entstehen insoweit wiederum zusitzliche Kreditelemente auf der
Ausgabenseite. In der Praxis der EG-Agrarfinanzierungen kniipfen solche Kredit-
operationen v. a. am Erstattungszeitpunkt fiir die Wertverluste bei den eingelager-
ten Interventionsmengen an.

Als besonders markantes Beispiel sei das ,, Sonderabsatzprogramm Butter“
von 1987 erwihnt, bei dem die Mitgliedstaaten der EG die Erstattung der Wertver-
luste fiir Lagerbestidnde auch iiber den Absatzzeitpunkt hinaus kreditierten; ¢ die
EG hat die Gesamtkosten dieses Programms (3,2 Mrd. ECU) in den Jahren 1989
bis 1992 zuriickzuerstatten. Insofern muf3 hier materiell von einer (zusétzlichen)
mehrjahrigen Kreditaufnahme der Gemeinschaft gesprochen werden.

Das ,,Sonderabsatzprogramm Butter* stellt jedoch nur die auffilligste ,Spitze*
des bis 1988 entstandenen Wertberichtigungsbedarfes dar: So hatte die EG auf
die o. g. Méglichkeit zur Wertberichtigung eingelagerter Bestinde wihrend der
Lagerzeit praktisch vollstdndig verzichtet und somit die mit einer an sich notwen-
digen Wertberichtigung verbundenen Erstattungspflichten hinausgezogert. Fiir
den Abbau dieser dlteren Zahlungsverpflichtungen — und damit die Tilgung des
entsprechenden faktischen Kredits der Mitgliedstaaten — sind im Zuge der
Eigenmittelreform 1988 gesonderte Mittel auBerhalb der Agrarleitlinie in Hohe
von 6,8 Mrd. ECU bis 1992 vorgesehen worden. Dariiber hinaus besteht nunmehr
die Moglichkeit zu ,Sofortabschreibungen‘ bei der Einlagerung der Interventions-
mengen; die damit verbundene Moglichkeit, einen erneuten Anstieg des Wertbe-
richtigungsbedarfes zu verhindern und damit die Kreditbelastung der Mitglied-
staaten zu verringern, ist von der Kommission erstmals 1989 genutzt worden.

55 Eine dhnliche Vorfinanzierung iibernehmen die Mitgliedstaaten in Zusammenhang
mit der 1991 vereinbarten Aktion zur Verringerung der Milcherzeugung. Hierbei wird
den Landwirten, die freiwillig auf die Milcherzeugung verzichten, eine Priamie gezahlt,
die teils von den Mitgliedsldndern, teils von der EG zu tragen ist. Die Bundesregierung
iibernimmt allerdings fiir den EG-Anteil die Vorfinanzierung iiber die Bundesanstalt fiir
Landwirtschaftliche Marktordnung, die dazu zusitzliche Kredite aufzunehmen hat; vgl.
Frankfurter Allgemeine Zeitung (27.7.1991).

56 Dabei wurde vereinbart, daB diejenigen Mitgliedstaaten, die Buttervorrite eingela-
gert haben, die Kosten fiir den mit erheblichen Ausfuhrerstattungen verbundenen Absatz
von Lagerbutter zunéchst im nationalen Rahmen vorfinanzieren. In der Bundesrepublik
Deutschland wurde dazu die Bundesanstalt fiir Landwirtschaftliche Marktordnung tiber
den bereits bestehenden Rahmen hinaus ermichtigt, zusitzliche Kredite in Hohe von
rd. 2 Mrd. DM aufzunehmen; entsprechendes galt fiir die Interventionsstellen in den
iibrigen Mitgliedslandern.
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c) ,, Exzessive Altlasten® bei Verpflichtungsermdchtigungen als Kredit?

Eine weitere Kreditvariante ist in der Literatur bei den nach iiblicher EG-
Terminologie sogenannten ,.exzessiven Altlasten* bei Verpflichtungserméchti-
gungen gesehen worden. 57 Allerdings liegt die Ursache hierfiir auf einer anderen,
namlich auf der haushaltsrechtlichen Ebene: Eine solche ,exzessive Altlast
entsteht namlich, wenn Verpflichtungsermichtigungen nicht als ,,normale Alt-
last“ 8 in dem dafiir vorgesehenen Haushaltsjahr durch entsprechende Zahlungser-
michtigungen ,abgetragen’, sondern durch Nichtbewilligung solcher Zahlungser-
michtigungen weiter in die Zukunft verschoben werden. Derartige Praktiken
sind in der Vergangenheit vor allem bei den Strukturfonds in erheblichem MaBe
vorgekommen, % verlieren freilich infolge einer Anderung der EG-Haushaltsver-
ordnung seit1988% tendenziell an Bedeutung.

Unabhingig von der empirischen Relevanz der ,.exzessiven Altlasten ist
allerdings der Kreditcharakter grundsitzlich in Frage zu stellen. Soweit namlich
diese Verpflichtungserméchtigungen nicht ausdriicklich Dritten gegeniiber in
rechtlich bindende Zahlungsverpflichtungen umgesetzt werden, scheint es kaum
vertretbar, bei ihnen von Krediten im iiblichen Sinne zu sprechen.® Allenfalls
lieBe sich hier eine Art von ,innerorganisatorischer‘ Verbindlichkeit konstruieren,
die die europdische Exekutive im Verhiltnis zu ihrer Legislative eingegangen
ist, jedoch nicht fristgerecht einhilt. Die damit verbundenen Konsequenzen mo-
gen haushaltspolitisch bedenklich sein, eine deutliche Abgrenzung zu ,eigentli-
chen‘ Krediten ist aber gleichwohl notwendig und méglich: Reduziert man fiskali-
sche Kredite auf ihr Kernproblem, so besteht dieses in dem Risiko kiinftiger
Zahlungsunfihigkeit gegeniiber Dritten als Glaubigern; innerorganisatorische
,Vollzugskonkurse* im Verhiltnis Legislative-Exekutive sind derartigen externen
Iliquiditatskonkursen sicherlich nicht gleichzustellen.

57 So z. B. Miinch (1989), S. 19 ff.

58 Ebenda, S.20. Die EG-Kommission spricht hier nur von ,,Altlasten; siche EG-
Kommission (1989b), S. 41, Fn. 3.

59 Der Rechnungshof der Europidischen Gemeinschaften (EG-Rechnungshof (1988),
S. 14) beziffert den Gesamtbetrag der ,,,Rechtlich zwingenden‘ Verpflichtungen* fiir
Ende 1987 auf 20,8 Mrd. ECU, hélt allerdings zugleich die rechtliche Bindungskraft
fiir diesen Gesamtbetrag nicht fiir gegeben (s. u.). Nach einer Schitzung der EG-Kommis-
sion betrigt die Summe der in den Jahren 1980 bis 1985 nicht termingerecht geleisteten
Zahlungen 4,4 Mrd. ECU; vgl. Miinch (1989), S. 21.

.60 V. a. durch die Moglichkeit zur Streichung von Verpflichtungserméchtigungen bei
nicht rechtzeitiger Umsetzung; sieche EG-Kommission (1989b), S. 42.

61 Vgl. zu der Notwendigkeit einer solchen Unterscheidung auch EG-Rechnungshof
(1988), S. 17, EG-Rechnungshof (1989), S. 8, S. 12 ff. und die Antwort der Kommission,
insbes. S.241. DaB es bei dieser Frage auch um Probleme der haushaltsrechtlichen
Behandlung zukiinftiger Zahlungsverpflichtungen geht, sei hier nur angemerkt.

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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IV. Exkurs: EG-externe Kreditoperationen

1. Kreditoperationen als Instrument der EG-Entwicklungspolitik

Vor allem seit Ende der sechziger Jahre haben die entwicklungspolitischen
Aktivitidten der EG zunehmendes Gewicht gewonnen. Diese Aktivititen sind
dabei nicht nur hédufig mit einseitigen Transfers, sondern auch mit Kreditoperatio-
nen verbunden, deren Triger insbesondere die EIB, aber auch die EG im Rahmen
ihres Gesamthaushaltes bzw. des Europiischen Entwicklungsfonds (EEF) sind.
Zwar reichen die externen ,Entwicklungskredite* der EG insgesamt bei weitem
nicht an das Volumen der EG-internen Kreditoperationen heran®?; interessanter-
weise finden sich jedoch unter diesen Kreditoperationen in nicht unbeachtlichem
Umfang ,einseitige‘ Kredite der EG, d. h. nicht iiber den Kapitalmarkt refinanzier-
te Kreditoperationen, die im EG-internen Bereich eher die Ausnahme bilden.

EG-externe Kreditoperationen kommen bislang in der Hauptsache zwei Ldn-
dergruppen zugute, namlich erstens den AKP-Staaten® und den ULG’s% sowie
zweitens den Mittelmeeranrainerstaatens, %6 Mit den AKP-Staaten und den ULG’s
— einer Vertragsgemeinschaft, die aus den friiheren Kolonien hervorgegangen
ist — unterhalten die EG-Mitglieder seit Griindung der EWG enge Beziehungen.
Wesentliche Grundlage hierfiir sind die verschiedenen (bislang 6) Entwicklungs-
fonds, die auBerhalb des Gesamthaushalts stehen und aus gesonderten Mitteln
der Mitgliedsldnder finanziert werden; die jeweils giiltigen Rahmenbedingungen
fiir Kredite an die genannten Léander werden in speziellen Abkommen geregelt,
die unter den Bezeichnungen Jaunde I-II sowie Lomé I-IV bekannt geworden
sind. Die bilateralen Abkommen (,,Finanzprotokolle*) mit den Mittelmeer-Anrai-
nerstaaten lehnen sich eng an die Lomé-Abkommen an. Entsprechend finden
sich auch hier Kreditzusagen der Europédischen Gemeinschaft.

Ahnlich der Situation innerhalb der EG wird dabei auch der iiberwiegende
Teil der EG-externen Kreditoperationen von der EIB getragen, die zudem fiir
die Kreditaktivititen der EG als Agent fungiert: So stammten im Zeitraum von

62 So beliefen sich die Entwicklungskredite im Zeitraum 1959 — 1989 auf 7.274,5
Mio. ECU, die EG-internen Strukturkredite dagegen auf insgesamt 75.733,5 Mio ECU;
siehe EIB-Jahresbericht 1989, S. 97.

63 “AKP-Staaten = Entwicklungslidnder aus Afrika, der Karibik und dem pazifischen
Raum.

64 “ULG* = ,,Uberseeische Landwirtschaftliche Gebiete*.

65 Hierzu zédhlen insgesamt zwolf Lander: Malta, Zypern, Israel, die Maghreb-Linder

(Algerien, Marokko und Tunesien), die Maschrik-Linder (Agypten, Jordanien, Libanon
und Syrien), Jugoslawien und die Tiirkei. Vgl. dazu Tabary (1989), S. 13 f. sowie EIB-
Jahresbericht 1990, S. 48 f.
_ 6 Auch auBerhalb dieser regionalen Schwerpunkte werden Einzelprojekte z. B. in
Osterreich und Norwegen gefordert (vgl. Tabary (1989), S. 14.). Da sie aufgrund ihrer
unmittelbaren Bedeutung fiir die Gemeinschaft genehmigt wurden, werden sie als ,,den
Finanzierungen in der Gemeinschaft gleichgestellte Darlehen* ausgewiesen; vgl. EIB-
Jahresbericht 1990, S. 107.
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1959 bis 1989 mehr als 75% der externen Darlehen aus eigenen Mitteln der
EIB. Im Gegensatz zu ihren EG-internen Aktivititen benétigt die EIB fiir ihre
EG-externen Darlehen die Genehmigung des Rates der Gouverneure, da die
Satzung ihren Tatigkeitsbereich zunidchst auf den EG-Raum beschrinkt. Die
Kredite selbst entsprechen dann jedoch weitgehend dem EG-internen Muster;
sie sind insbesondere ebenfalls projektorientiert, beschrinken sich auf Teilfinan-
zierungen und werden zu den iiblichen EIB-Zinskonditionen vergeben, die aller-
dings durch Zuschiisse aus dem Gemeinschaftshaushalt subventioniert werden.
Die Besicherung dieser Kredite erfolgt in der Regel durch Biirgschaften oder
Garantien der betreffenden Staaten sowie dariiber hinaus durch Garantien aus
dem EG-Haushalt, so daB die Darlehen fiir die EIB praktisch ohne Risiko bleiben.

Im Gegensatz zu den unverindert intermediédren Kreditoperation der EIB han-
delt es sich bei den sonstigen entwicklungspolitischen Kreditoperationen der EG
— d. h. den Krediten aus dem Haushalt an Mittelmeeranrainer und den EEF-
Krediten an AKP-/ULG-Linder — um einseitige, also nicht auf dem Kapital-
markt refinanzierte Darlehen. Threm Charakter nach miissen dabei drei Typen
von Darlehen unterschieden werden:

— ,,Sonderdarlehen* (Lomé-Abkommen) bzw. ,Darlehen zu Sonderbedingun-
gen (Mittelmeeranrainer) sind materiell den EG-externen Krediten der EIB
vergleichbar, wobei die Zinssubvention bzw. die Riskoiibernahme nun unmit-
telbar durch die EG als Kreditgeber gewihrt wird. Die Kreditmittel stammen
im Fall der AKP/ ULG-Linder aus dem EEF, bei den Mittelmeeranrainern
aus dem allgemeinen Gemeinschaftshaushalt.

— ,,Haftendes Kapital“ wird seit dem 1. Lomé-Abkommen aus Mitteln des EEF
— sowie in zunehmendem MaBe auch innerhalb der Finanzprotokolle mit
den Mittelmeeranrainer-Staaten%” — bereitgestellt. Finanziert werden unter
diesem Titel zunéchst Eigenkapitalkredite. Dabei wird der Begriff ,,haftendes
Kapital“ allerdings in der Praxis offensichtlich relativ groBziigig ausgelegt:
So wurde 1989 mehr als ein Drittel der Kredite an staatliche Stellen zur
Finanzierung offentlicher Infrastruktur — z. B. Fernmelde- und Stromnetze
— bereitgestellt, die man iiblicherweise kaum als haftendes Kapital bezeich-
nen wiirde. Diese Eigenkapitalkredite werden im iibrigen zu einem beachtli-
chen Teil durch EIB-Fremdkapitalkredite kofinanziert.

— Eine Sonderrolle spielen schlieBlich die riickzahlbaren Erstattungen im Rah-
men der Stabex / Sysmin-Regelungen, die grundsitzlich als Hilfen zur Zah-
lungsbilanzstabilisierung angesehen werden miissen. Urspriinglich aus Mit-
teln des EEF finanziert, werden diese Darlehen seit Lomé IV (ab 1990) auf
verlorene Zuschiisse umgestellt.

67 Vgl. EIB-Jahresbericht 1990, S. 48 f.
10*
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2. Anleihefinanzierte Finanzhilfen fiir Ostblocklander

Der politische Umbruch in den osteuropdischen Léndern hat auch die EG vor
vollig neue Herausforderungen gestellt, deren Folgen fiir die zukiinftige Entwick-
lung Europas zum jetzigen Zeitpunkt nicht einmal anndhernd abschétzbar sind.
Erste Entscheidungen betreffen dabei auch den Bereich der EG-Kreditoperatio-
nen. Angesichts der unveridndert hohen Entwicklungsdynamik in diesem Politik-
bereich sollen diese Mainahmen im folgenden nur andeutungsweise skizziert
werden, wobei zur Zeit drei Hauptansatzpunkte erkennbar sind: %

(1) Die EIB hat bereits 1990 insgesamt 6 Darlehen mit einem Gesamtbetrag
von 215 Mio. ECU an Polen und Ungarn genehmigt.® Das voraussichtliche
Gesamtvolumen der Osteuropadarlehen — die neben Polen und Ungarn in Zu-
kunft auch der CSFR, Bulgarien und Ruminien zukommen werden — liegt bei
max. 1,7 Mrd. ECU und wird durch den EG-Haushalt garantiert.”

(2) Die EG selbst stellt ab 1990 /91 Darlehen in praktisch gleichem Umfang
(bislang 1,715 Mrd. ECU)"! als mittelfristige ,,Finanzhilfen* (so die offizielle
Bezeichnung in den einschldgigen Dokumenten) bereit. Nicht nur diese Bezeich-
nung, sondern auch die Ausgestaltung der Darlehen erinnert dabei stark an eine
(ad-hoc geschaffene) Variante der Zahlungsbilanzanleihen: Sie werden auf dem
Kapitalmarkt refinanziert und zu gleichen Konditionen an die Kreditnehmerldnder
weitergegeben. Formal gesehen verbleibt der Gemeinschaft damit ,nur‘ das allge-
meine Kreditausfallrisiko. Dieses diirfte allerdings erheblich gewichtiger sein als
bei der Mehrzahl der bislang gewéhrten EG-Zahlungsbilanzkredite, so daf eben-
falls deutliche Merkmale entwicklungspolitischer Kreditoperationen vorliegen.
Entsprechend groBer ist nicht nur das versteckte Subventionselement fiir die
Kreditnehmer. Vielmehr wiirden sich die urspriinglich intermediédren ,Ostblock-
kredite‘ der EG dann im Ausmal} der tatsichlichen Kreditausfille faktisch in
verlorene Zuschiisse verwandeln; eine auf den ersten Blick als Kreditvermittlung
gedachte langerfristige Verschuldung der Gemeinschaft fiihrte damit im Ergebnis
zu einer einseitigen (fiskalischen) Verschuldung.

(3) SchlieBlich sind europdische Institutionen auch in internationale Hilfepro-
jekte eingebunden. Priagnantestes Beispiel ist die Europdische Bank fiir Wieder-
aufbau und Entwicklung, an deren Grundkapital neben den einzelnen EG-Léndern
selbst auch die EG als ganze sowie die EIB — wenn auch mit relativ niedrigen
Prozentsitzen — beteiligt sind.

6 Vgl. im einzelnen auch die Zusammenstellung in EG-Rechnungshof (1990),
S. 189 f. sowie in Europiisches Parlament (1991), S. 110 ff. Auf zwei ,Sonderoperatio-
nen‘ — EGKS-Darlehen in Hohe von 200 Mio. ECU an fiir Polen und Ungarn und eine
Kreditbiirgschaft der EG fiir Nahrungsmittel- und Agrarimporte der UdSSR in Hohe
von 490 Mio. ECU — wird deshalb im folgenden nicht weiter eingegangen.

69 Vgl. EIB-Jahresbericht 1990, S. 70, S. 91.

70 Vgl. Europiisches Parlament (1991), S. 113.

71 Ebenda, S. 111 ff.
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V. Fragestellungen und weiteres Vorgehen

(1) Nicht allein die Vielzahl der EG-Kreditinstrumente, sondern vor allem die
Heterogenitit der mit ihnen verfolgten Ziele machen eine thematisch annihernd
vollstindige und zugleich theoretisch umfassende Analyse im Rahmen dieser
Abhandlung unmoéglich. 72 In der Tat ist die Spannbreite der grundsitzlich untersu-
chungswiirdigen Problemfelder beeindruckend: Betrachtet werden konnten wih-
rungspolitische wie entwicklungspolitische Fragestellungen, strukturpolitische
wie finanzausgleichstheoretische Probleme, Fragen rationaler institutioneller Ar-
beitsteilung wie auch der haushaltspolitischen Handhabung sowie dariiber hinaus
— selbstverstdandlich — auch die allgemeine normative Theorie der Staatsver-
schuldung, angewendet auf den speziellen Fall der EG.

Fiir die folgende Analyse scheint daher eine deutliche Akzentsetzung auf
einzelne Teilaspekte unumgénglich. Ausgeklammert werden im weiteren (1) die
Zahlungsbilanzkredite, die im breiteren Zusammenhang der EWS-Diskussion
ausfiihrlich gewiirdigt worden sind 3, sowie (2) die EG-externen Strukturkredite,
deren entwicklungspolitische Zielsetzung eine weitgehend eigenstindige Behand-
lung nahelegen miiBite. Somit konzentriert sich die Analyse auf die EG-internen
Strukturkredite einerseits und die fiskalischen Kredite andererseits; immerhin
wird dadurch — von wenigen Ausnahmejahren abgesehen — auch der iiberragen-
de Anteil der EG-Kreditoperationen erfafit.

(2) Hinsichtlich der Strukturkredite stehen dabei zwei Fragestellungen im
Mittelpunkt:

— Soweit Strukturkredite tatsichlich an den privaten Sektor flieBen, soll vor
allem ihre grundsitzliche Eignung als Instrument der EG-Strukturpolitik dis-
kutiert werden; es geht m. a. W. um die ,normative Existenzberechtigung*
von intermedidren Kreditoperationen innerhalb der EG-Strukturpolitik, die
keineswegs so selbstverstindlich ist, wie dies die einschlédgige Literatur hdufig
zu unterstellen scheint.” Nicht behandelt wird dagegen im folgenden eine
Reihe von — zweifellos wichtigen — Nebenwirkungen der EG-Strukturkredi-
te, die in der Lehre von der offentlichen Verschuldung iiblicherweise einen
zentralen Stellenwert einnehmen, so insbesondere personale Verteilungswir-
kungen und mdogliche Stabilisierungswirkungen; im EG-Falle wiren dariiber
hinaus sicherlich mogliche Verteilungseffekte von EG-Kreditoperationen im

72 Den wohl thematisch breitesten Versuch enthdlt Miinch (1989); behandelt werden
u. a. Deckungsgrundsitze und Verschuldungsgrenzen, monetire und auenwirtschaftli-
che Aspekte, Distributionswirkungen auf individueller und nationaler Ebene sowie fi-
nanzausgleichstheoretische Aspekte.

73 Vgl. z. B. den Uberblick bei Kleinheyer (1987), S. 76 ff. (m. w. N.).

74 DaB diese grundsitzlichen Uberlegungen fiir intermediire Kredite auf nationaler
Ebene — z. B. der KfW — analog gelten, sei nur angemerkt. Insofern handelt es sich
hier zugleich um einen Beitrag zur Theorie offentlicher Finanzierungshilfen, die im
deutschen Raum insbesondere von Dickertmann (1980) aufgearbeitet wurde.
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Vergleich der EG-Linder untereinander von Interesse. Diesen Fragen ist
jedoch in den beiden erwihnten Dissertationen bereits hinreichend Aufmerk-
samkeit gewidmet worden,” so daB sie in der vorliegenden Abhandlung
ausgeklammert bleiben.

— Ein beachtlicher Anteil der Strukturkredite flieBt allerdings nicht an private
Unternehmen, sondern an staatliche Institutionen der Mitgliedsldnder, so daB
tatsichlich von — versteckten — fiskalischen Krediten in einem insgesamt
vierstufigen EG-Foderalismus gesprochen werden muB. Der qualitative Un-
terschied zwischen Strukturkrediten an private Unternehmen und solchen an
offentliche Trager — der in der Literatur praktisch nicht beriicksichtigt wird
— 148t strukturpolitische Kategorien weitgehend irrelevant werden. Als Bau-
steine einer theoretischen Analyse sollen hier statt dessen die klassischen
Rechtfertigungsansitze 6ffentlicher Verschuldung, vor allem aber finanzaus-
gleichstheoretische Aspekte verwendet werden.

(3) Eine Betrachtung der fiskalischen EG-Kreditoperationen wird unvermeid-
lich von der unveridndert fehlenden allgemeinen Verschuldungskompetenz der
EG geprdgt, und zwar in doppelter Hinsicht: Zum einen lassen sich — wie
dargestellt — in der EG-Praxis durchaus fiskalische Kreditoperationen beobach-
ten, die entsprechend kritisch gewiirdigt werden sollen. Zum anderen stellt sich
angesichts der ehrgeizigen Integrationsplédne die Frage nach der moglichen theore-
tischen Begriindung eines ,neuen Finanzklassizisimus‘ — im Sinne einer Aufrech-
terhaltung des derzeitigen ,fiskalischen Verschuldungsverbotes‘ auch im Rahmen
einer zukiinftigen, institutionell ausgereiften EG-Zentralebene. Hierbei ist zum
einen zu priifen, ob bzw. inwieweit die Anwendung der klassischen Rechtferti-
gungsansitze auf die EG Besonderheiten ergibt. Dariiber hinaus aber ist die
Analyse vor allem um politdkonomische und integrationspolitische Aspekte zu
erweitern, da diesen im EG-Fall spezielles Gewicht zukommt.

C. Kritik der EG-Kreditoperationen

L ,,Strukturkredite an private Unternehmen

1. Grundsitzliche Rechtfertigungsprobleme
einer (kapitalorientierten) EG-Strukturpolitik

Wie in Abschnitt B. gezeigt wurde, setzt die EG in beachtlichem Umfang
Kreditoperationen zur Erreichung ihrer sektoralen bzw. regionalen Strukturziele
ein. Bevor dieses spezielle strukturpolitische Instrument hinsichtlich seiner instru-
mentellen Effizienz diskutiert werden kann, ist zunichst kurz auf grundsitzliche
Probleme der EG-Strukturpolitik einzugehen: Denn offenkundig macht die Dis-

75 Siehe im einzelnen v. a. Miinch (1989), Teil 2 sowie Diekmann (1990), S. 151 ff.
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kussion eines speziellen strukturpolitischen Instrumentes nur dann Sinn, wenn
die EG-Strukturpolitik selbst nicht génzlich abgelehnt wird. Dabei ist insbesonde-
re die Rechtfertigung einer speziellen, namlich kapital- bzw. investionsorientier-
ten Strukturpolitik zu priifen, wie sie durch den Einsatz von Kreditoperationen
impliziert wird.

(1) Gliedert man die sektorale Strukturpolitik in bekannter Weise in Erhaltungs-
politik, Anpassungs- und Gestaltungspolitik (bzw. die entsprechenden Subven-
tionsformen), so scheint eine spezielle Kapitalorientierung wohl am ehesten fiir
die Gestaltungspolitik begriindbar:

Erhaltungspolitik — wie sie zumindest fiir die EGKS-Kredite im Kohlesektor
unterstellt werden kann — wird iiblicherweise vor allem politisch, kaum dagegen
okonomisch begriindet. Ein 6konomischer Begriindungsansatz fiir eine speziell
kapitalorientierte Strukturpolitik diirfte deshalb ebenfalls kaum moglich sein.
Rechtfertigungen einer Anpassungspolitik — wie sie z. B. in Form der EGKS-
Kredite im Stahlsektor angenommen werden kann — beziehen sich in der Regel
auf die Notwendigkeit einer sozialen ,Abfederung‘ von Strukturanpassungen und
die temporire Sicherung von allenfalls mittelfristig 6konomisch effizienten Ar-
beitspldtzen. Der auf den Faktor Arbeit ausgerichtete Begriindungsansatz diirfte
zwar auf den ersten Blick eher beschiftigungsorientierte Instrumente wie z. B.
Lohnkostensubventionen nahelegen; allerdings konnten sich auch investitionsfor-
dernde MaBnahmen begriinden lassen, wenn sie eine lingerfristig wettbewerbsfa-
hige Produktionsumstellung bestehender Betriebe ermoglichen.

Die wirtschaftspolitisch umstrittenste Form der sektoralen Strukturpolitik ist
zweifellos die Gestaltungspolitik. Versteht man unter Gestaltungspolitik MaB8nah-
men zur Foérderung von ,innovationstrichtigen‘ Sektoren, so verfolgt die EG
diese Zielsetzung explizit iiber zahlreiche Kreditoperationen etwa im Rahmen
von EIB und NGI (v. a. auch iiber die ,,KMU-Programme* fiir kleine und mittlere
Unternehmen) sowie iiber die EAG-Kredite. Ausgesprochen oder unausgespro-
chen steht hinter einer derartigen Politik die These des Marktversagens auf
Kapitalmirkten, das vor allem auf unzureichende Informationen oder Zeithorizon-
te der Marktbeteiligten zuriickgefiihrt wird. Da83 die daraus von den Befiirwortern
sektoraler ,Gestaltungspolitik‘ gezogene Konsequenz eines staatlichen Lenkungs-
bedarfs auf vielfache Kritik insbesondere von ordoliberaler Seite sto8t (,,Arroganz
des Wissens®, ,,Staatsversagen* statt Marktversagen, mangelnde Beriicksichti-
gung von Opportunititskosten), sei hier nur am Rande erwihnt.’¢ Fiir die vorlie-
gende Fragestellung entscheidend ist dagegen die SchluBfolgerung, daB eine
solche Gestaltungspolitik — natiirlich nur, sofern bzw. soweit sie prinzipiell als
begriindbar angesehen wird! — zugleich auch eine Rechtfertigung fiir eine kapi-
talorientierte Strukturpolitik und damit potentiell auch fiir strukturpolitische Kre-
ditoperationen bieten kann.

76 Vgl. z. B. den Uberblick bei Willms (1988), S. 397 ff.
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(2) Wihrend der Verfolgung regionaler Strukturziele im Rahmen der prakti-
schen EG-Politik seit jeher hohe Bedeutung zukommt, werden Berechtigung und
Wirksamkeit dieser regionalen Strukturpolitik im Schrifttum vielfach sehr kritisch
beurteilt. In der Tat erscheinen viele der regionalpolitischen Aktivititen der EG
wenig zieladidquat ausgestaltet und mit erheblichen Effizienzproblemen behaftet;
zudem 148t sich sicherlich die Frage stellen, ob eine allgemeine Regionalpolitik
in den einzelnen EG-Landern — sofern sie zumindest im Grundsatz bejaht wird
— einer wesentlichen Mitwirkungskompetenz der EG bedarf.”” Aber selbst wenn
diese grundsitzlichste Form der Kritik européischer Regionalpolitik hier zuriick-
gestellt wird und nur die im Rahmen des vorliegenden Abschnitts verfolgte
spezielle Fragestellung — Regionalpolitik iiber EG-Strukturdarlehen, d. h. iiber
eine spezifisch kapitalorientierte Kreditpolitik — betrachtet wird, sind erhebliche
Bedenken anzumelden:

Sofern ndmlich im Rahmen einer solchen Politik vorrangig regionale Vertei-
lungsziele angestrebt wiirden, ”® diirften allgemeine, insbesondere zweckungebun-
dene Transfers etwa im Rahmen des nationalen bzw. europidischen Finanzaus-
gleichs den systematisch ndherliegenden Ansatzpunkt darstellen. Eine Zweckbin-
dung hinsichtlich der Mittelverwendung verweist dagegen schon auf meritorische
Aspekte; erst recht 148t sich dann offensichtlich die gezielte Forderung privater
Investitionen auf diesem Wege nicht begriinden.

Wenig iiberzeugend diirfte auch der Versuch sein, regionale Mobilitdtshemm-
nisse des Faktors Kapital als Begriindung fiir kapitalorientierte Strukturmafnah-
men anzufiihren; solche regionalen Mobilititsdefizite entstehen auf entwickelten
Kapitalmairkten allenfalls durch staatliche Kapitalverkehrsrestriktionen, die damit
auch den ursachenaddquaten Ansatzpunkt einer ,Mobilitétspolitik‘ bieten. Eine
ernstzunehmender Begriindung fiir eine kapitalorientierte Regionalpolitik miite
deshalb auf ein Marktversagen im Raum abstellen: Hierbei wird im Schrifttum
— trotz mancherlei Kritik gegeniiber einzelnen Begriindungsansitzen — immer-
hin nicht grundsitzlich bestritten, daB unterschiedliche sektorale Strukturen von
Teilregionen dauerhafte Entwicklungsdisparitdten begriinden konnen, die ihrer-
seits aufgrund der damit verbundenen ,Ballungskosten‘ und regionalen Vertei-
lungsgefille als unerwiinscht angesehen werden.”” Eine ursachenaddquate Regio-
nalpolitik ist aus dieser Sicht zugleich sektorale Strukturpolitik, indem sie struk-
turschwache Raume z. B. durch die gezielte Ansiedlung innovativer bzw. techno-
logieintensiver Unternehmen zu fordern versucht. Insoweit konnte dann auch
eine kapitalorientierte Strukturpolitik als 6konomisch vertretbar angesehen wer-
den.

71 Siehe z. B. Meyer (1984), insbes. Kap. 2.A. sowie Franke (1989), insbes. Kap. 1.

78 So Robson (1987), S. 177: ,Perhaps the fundamental argument for the adoption of
a regional policy at the level of an economic community is the distributional or political
one.*

79 Vgl. fiir einen Uberblick Robson (1987), S. 168 ff.
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Allerdings ist in diesem Zusammenhang anzumerken, daB sich die EG-Kredit-
operationen im Hinblick auf ihre regionalen (und zwischenstaatlichen) Vertei-
lungseffekte teilweise selbst konterkarieren: Soweit namlich EIB- und NGI-
Kredite technologieorientierte Forderungsziele verfolgen, wird der (unterstellte)
regionalpolitische Impuls von EIB-Aktivititen tendenziell durch den — durchaus
erheblichen — Einsatz von NGI-Krediten in anderen Regionen kompensiert;
sektorale und regionale Strukturziele stehen insofern im Konflikt.

(3) Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, daB EG-Kreditoperationen als Instru-
mente einer kapitalorientierten Strukturpolitik allenfalls teilweise als begriindet
angesehen werden konnen. Bedenken bestehen vor allem dort, wo Erhaltungs-
oder Anpassungsziele im Vordergrund dominieren. Demgegeniiber ist eine Kapi-
talorientierung zur Realisierung gestaltungspolitischer sowie regionalpolitischer
Zielsetzungen innerhalb des Begriindungszusammenhangs zumindest nicht vollig
unplausibel.

2. Kreditoperationen als Instrument der Strukturpolitik

Soweit nun eine kapital- bzw. investitionsorientierte Strukturpolitik grundsitz-
lich als vertretbar eingestuft wiirde, stellt sich im zweiten Schritt die Frage nach
den verfiigbaren Instrumenten, insbesondere nach der Rolle, die Kreditoperatio-
nen im Rahmen einer solchen Strukturpolitik zugewiesen werden kann.

Grundsdtzliche Ansatzpunkte einer kapitalorientierten Strukturpolitik sind da-
bei (1) Liquiditdtsschwichen, (2) Rentabilitatsschwichen und (3) Risiko-,Schwi-
chen‘ der als férderungswiirdig eingestuften Investitionen. ¥ Beschrénkt man sich
auf ausgabenwirksame Interventionen?®!, so sind zwei Grundformen denkbar:
Zum einen die Anschaffungskostensubvention als zeitpunktbezogener einmaliger
Transfer, der gleichermaBen rentabilitdts- und liquiditdtswirksam ist, das Pro-
jektrisiko jedoch unverdndert 148t; zum anderen projektgebundene fremdkapi-
talorientierte Finanzierungshilfen, wobei als idealtypische Moglichkeiten (1)
Zinssubventionen, (2) Biirgschaften und (3) Darlehen unterschieden werden kon-
nen.

Auf den ersten Blick erdffnen diese drei letzten Alternativen jeweils eigenstédn-
dige, partielle Eingriffsmoglichkeiten, wobei reine Darlehen die gewiinschte
zeitliche Giitertransformation ermoglichen, Zinssubventionen die mit einer sol-
chen Transformation verbundenen Preise verringern und Biirgschaften das Trans-

80 Vgl. Dickertmann / Hansmeyer (1987), S. 22.

81 Vernachlissigt werden somit u. a. ebenfalls denkbare Eingriffe iiber die Einnahmen-
seite des Budgets (Steuerverzichte).

82 So auch Dickertmann | Hansmeyer (1987), S. 23 ff. Denkbar ist schlieBlich auch
die Bereitstellung von Eigenkapital, die im folgenden jedoch ebenfalls nicht weiter
betrachtet wird.
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formationsrisiko abdecken. Bei genauerer Betrachtung erscheint das staatliche
Darlehen allerdings als gewisser Fremdkdérper unter diesen ,reinen‘ Interventions-
formen: Geht man nidmlich davon aus, da Kapitalmirkte idealtypisch zu jeder
zeitlichen Transformation — wenn auch nur zu einem risiko- und laufzeitaddqua-
ten Preis — bereit sind, so sind privat nichtfinanzierbare Projekte als Risiko-
Rendite-Kombinationen zu interpretieren, die nicht den Anspriichen der privaten
Kreditmirkte geniigen. Konsequente Ansatzpunkte sind dann Projektrendite und /
oder Projektrisiko; demgegeniiber besitzt offenbar die temporire Bereitstellung
der Liquiditit keine eigenstindige Instrumentaleigenschaft mehr, sofern von funk-
tionsfahigen Kapitalmirkten ausgegangen werden kann. 33 Die strukturpolitische
Einsetzbarkeit der Kreditoperationen setzt demnach voraus, dafl sie neben der
bloBen Liquidititsvermittlung zwischen Kreditangebot und Kreditnachfrage stets
auch mindestens eines der genannten ,reinen‘ Subventionselemente Biirgschaft
bzw. Zinssubvention beinhalten. Insofern wiren die intermedidren EG-Struktur-
kredite grundsitzlich als ,/nterventionspakete ‘ anzusehen, bei denen Bankfunktio-
nen und Subventionspolitik kombiniert werden.

Soweit die EG nun explizite Zinszuschiisse zusitzlich zur Darlehensvermittlung
gewihrt, ist dieser Kombinationscharakter unschwer erkennbar; dies gilt fiir Teile
der EGKS-, der NGI- und der EIB-Kredite.® Unabhingig von expliziten Zinszu-
schiissen enthalten die intermediiren Kreditoperationen der EG allerdings immer
auch eine implizite Subventionskomponente, die sich aus der Differenz zwischen
den tatsidchlichen Zinskosten des EG-Darlehensempfiangers und den hypotheti-
schen Zinskosten ohne EG-Kreditvermittlung ergibt. Der durch die EG-Kreditver-
mittlung entstandene Zinsvorteil ist damit als Ausdruck einer entsprechenden
Haftungsiibernahme der EG anzusehen, die der Kapitalmarkt durch Senkung
seiner Renditeforderungen honoriert.® EG-Strukturkredite konnen damit als be-
sondere Variante einer EG-Biirgschaft gedeutet werden, die im Verbund mit der
Kapitalvermittlung geleistet wird. Aufgrund des grundlegenden Zusammenhangs
zwischen Risiko und Rendite auf Kapitalmirkten ist die implizite Biirgschafts-
ibernahme damit zugleich eine Alternative einer offenen Zinssubvention, die
die EG den Endkreditnehmern zur Erlangung eines marktméBigen, hoher zu
verzinsenden Kredits ansonsten zahlen miifite; insofern konnte man hier auch
von einer ,Biirgschaftssubvention® sprechen. 8

83 Soweit dieser Risiko-Rendite-Zusammenhang wirksam ist, ist genaugenommen
sogar die Verdnderung eines Parameters ausreichend.

84 Diese offenen Zinszuschiisse beliefen sich z. B. im Zeitraum 1979 — 1988 auf
insgesamt 369,6 Mio. Ecu fiir EGKS-Kredite und 163,1 Mio. Ecu fiir EIB / NGI-Kredite;
siche EG-Kommission (1989a), S. 93. Erginzend sei angemerkt, daB dariiber hinaus
speziell im Zusammenhang mit der Errichtung des EWS von 1979 bis 1983 Zinszuschiisse
fiir EIB-Darlehen an Irland und Italien im Gesamtumfang von 1 Mrd. Ecu vergeben
wurden.

85 So im Ansatz auch Miinch (1989), S. 184 ff. und Diekmann (1990), S. 153 ff.

8 Vgl. allgemein zu Biirgschaften als Subventionsform Dickertmann (1983) und
Dickertmann | Hansmeyer (1987), S. 32, S. 35 ff.
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Die EG ist allerdings nur insoweit tatséchlich Subventionsgeber, als sie das
Kreditausfallrisiko auch selbst zu tragen hat. Bei einer bedeutsamen Variante
der EG-Strukturkredite, bei der nimlich die EG-Kredite durch nationalstaatliche
Garantien abgesichert sind, verlagert sich die implizite Subventionsleistung of-
fenbar auf die Mitgliedstaaten®’. Allerdings wird diese Verlagerung in der Regel
nicht vollstindig sein: Wollten die garantierenden Léander namlich die nationalen
Kreditnehmer in vergleichbarem Umfang durch nationalstaatliche Kredite unter-
stiitzen und diese durch eigene Anleiheaufnahme refinanzieren, trite an die Stelle
des (exzellenten) EG-Kreditstandings das (i. d. R. schlechtere) Standing des be-
treffenden Landes. Der zu bietende Anleihezins wire entsprechend hoher, so
daB der zusitzliche Zinsvorteil durch die EG-Kreditaufnahme als verbleibende
origindre Subventionsleistung der EG anzusehen ist.

3. Instrumentelle Beurteilung

a) Strukturpolitische Wirksamkeit

Wenn die strukturpolitischen Kreditoperationen, wie ausgefiihrt, als besondere
Variante einer ,Biirgschaftssubvention® — ggf. erginzt um eine offene Zinssub-
vention — angesehen werden konnen, stellt sich zunichst die Frage, welche
Vor- und Nachteile intermediére Kredite als Instrument der Strukturpolitik gegen-
iiber den ,reinen‘ Interventionsformen der offenen Biirgschaft und offenen Zins-
subvention aufweisen.

Dabei sei allerdings ein grundsdtzliches Problem zumindest kurz angespro-
chen: Wie alle Subventionen leiden auch EG-Subventionen — und damit eben-
falls die hier betrachteten Alternativen — unter betrédchtlichen subventionstechni-
schen Effizienzmingeln allgemeiner Art, die insbesondere mit Begriffen wie
Zielgenauigkeit, Auflagenkontrolle etc. umschrieben werden; soweit solche Effi-
zienzprobleme prinzipiell gegeben sind, wiren Vor- bzw. Nachteile intermedidrer
Kreditoperationen gegeniiber Biirgschaften oder Zinssubventionen zunéchst nur
als verringerte oder gesteigerte Ineffektivitit zu interpretieren, ohne daB3 damit
bereits ein positiver Kosten-Nutzen-Saldo der strukturpolitischen Intervention
als gesichert angesehen werden konnte. 88

87 Die diese im iibrigen hiufig noch durch eine explizite nationale Zinssubventionie-
rung erganzen.

88 Vgl. dazu allgemein auch Dickertmann | Hansmeyer (1987), S. 241 ff. Eindrucks-
volle Belege bieten z. B. die Bemerkungen des Rechnungshofes zum Einsatz der Darlehen
im Rahmen der Erdbebenhilfe an Griechenland und Italien; vgl. EG-Rechnungshof
(1986), S. 128 ff. und Ders. (1987), S. 126 {. Effizienzprobleme entstehen dariiber hinaus
offensichtlich auch schon bei der Umsetzung der Anleihekonditionen in moglichst attrak-
tive Darlehensangebote durch die Kommission sowie bei Refinanzierungstransaktionen;
vgl. EG-Rechnungshof (1989), S. 177 und Ders. (1990a), S. 10 f.
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Okonomische Vorteile intermediirer Kredite diirften dabei vor allem gegeniiber
offenen Biirgschaften bestehen. Das gilt zum einen hinsichtlich der beabsichtigten
Beeinflussung der Mittelverwendung. So wire es z. B. kaum realistisch anzuneh-
men, da} die Kapitalmarkte bedingte, an Verwendungsauflagen gekniipfte Biirg-
schaften akzeptieren wiirden. Auch die Vorstellung, Biirgschaften nur bedingt
kostenfrei zu gewihren, so daB bei einem Auflagenversto der marktgerechte
Biirgschaftspreis fillig wiirde, erscheint nur wenig iiberzeugend. Im Vergleich
scheinen damit intermedidre Kredite die wesentliche praktikablere Biirgschaftsva-
riante darzustellen.

Aus 6konomischer Sicht sind dagegen wesentliche Vorteile einer intermedidren
Kreditoperation gegeniiber offenen Zinssubventionen zunichst nicht erkennbar.
Allenfalls lieSe sich damit argumentieren, dal in der Praxis nicht jedes Risiko
auf dem — reguldren — Kapitalmarkt finanzierbar ist, auch wenn entsprechend
hohe Zinsaufschlige geboten wiirden; Beispiele hierfiir konnten auBergewdhnlich
riskante GroBprojekte, wie sie z. B. die EAG finanziert, sein. In solchen Fillen
wiren selbst sehr weitgehende?® Zinssubventionen nutzlos, Biirgschaften (ggf.
auch in ihrer Variante als intermedidre Kredite) dagegen wirksam. Dieser eher
vage und hypothetische Vorteil diirfte allerdings durch zwei Nachteile mehr als
kompensiert werden: Zum einen konnen intermediédre Kreditoperationen — genau
wie Biirgschaften — die Fremdkapitalkosten offensichtlich nicht unter die Kosten
eines (bestenfalls risikofreien) Staatskredites senken. Die Wirksamkeit von Biirg-
schaftssubventionen ist somit im Gegensatz zu Zinssubventionen grundsitzlich
beschrinkt und verlangt ggf. die Erginzung durch weitere Subventionsinstrumen-
te, insbesondere Zinssubventionen.® Zum anderen ist die Biirgschafts- bzw.
Kreditvergabe mit besonderen Entscheidungsproblemen behaftet: Wiahrend bei
Zinssubventionen zumindest die unmittelbaren Interventionskosten bekannt sind,
wird eine rationale Entscheidung bei Biirgschaftssubventionen zusitzlich dadurch
erschwert, daB bereits die Hohe der Subvention — z. B. im Sinne des Erwartungs-
wertes des Kreditausfalls — praktisch nicht ermittelbar sein diirfte. Dies bedeutet
nicht nur, daB eine rationale Entscheidung iiber das strukturpolitische Interven-
tionsvolumen kaum noch moglich ist, sondern insbesondere auch, da8 die Ratio-
nalitdt bzw. Zieladdquanz der Vergabepraxis tendenziell noch schwerer zu kon-
trollieren sein diirfte, als dies schon bei Zinssubventionen bzw. offenen Zuschiis-
sen der Fall ist.?!

89 Theoretisch konnte allerdings eingewandt werden, daB der Begriff ,,sehr weitge-
hend* sogar Zinssubventionen einschlieBen miiBte, die iiber den gesamten Fremdkapital-
zins hinausgingen und damit zusitzlich einen Teil des Projektrisikos abdecken wiirden.
In diesem Fall wiren die ,Zins-Subventionen‘ dann jedoch insoweit zutreffender als
offentlicher ZuschuB einzustufen.

% Dies gilt in besonderem Male fiir die bonititsstarken Linder. Vgl. mit dhnlicher
Tendenz EG-Rechnungshof (1990a), S. 12, der dariiber hinaus die Bedeutung einer
(mitgliedstaatlichen) Wechselkursabsicherung betont; zuriickhaltend dagegen die Ant-
wort der Kommission, S. 18, S. 20.

91 Vgl. Dickertmann | Hansmeyer (1987), S. 216 sowie S. 199 ff.
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Im Ergebnis scheinen demnach intermedidre Kredite hinsichtlich ihrer struktur-
politischen Eignung einen Mittelplatz einzunehmen: gegeniiber offenen Zinssub-
ventionen weisen sie zumindest keine eindeutigen Vorteile auf, tendenziell viel-
mehr Nachteile aufgrund der hoheren Anforderungen an die internen Entschei-
dungsprozesse. Dagegen diirften intermedidre Kreditoperationen ,reinen‘ Biirg-
schaften v. a. hinsichtlich ihrer strukturpolitischen Lenkbarkeit iiberlegen sein.

Gewisse Vorteile intermedidrer Kreditoperationen sowohl gegeniiber Biirg-
schaften als auch gegeniiber offenen Zinssubventionen konnten allerdings in
Transaktionskostenvorteilen aus Sicht des Kreditnehmers gesehen werden: An-
statt mit der EG-Biirokratie auf der einen und den Banken auf der anderen Seite
verhandeln zu miissen, liegen nun Biirgschafts- und Kreditgewzhrung in einer
Hand. Indessen diirften diese Vorteile — verglichen z. B. mit den Transaktionsko-
steneinsparungen durch Globaldarlehen®? — kaum ins Gewicht fallen. Soweit
dariiber hinaus die der EG selbst entstehenden Kreditvermittlungskosten dem
Kreditnehmer nicht angelastet werden, handelt es sich dabei nicht um eine tatsdch-
liche Transaktionskostensenkung, sondern um ein weiteres Subventionselement.

b) Intermedidre Kredite in politokonomischer Perspektive

Wiihrend offene Zinssubventionen unter strukturpolitischen Aspekten tenden-
ziell intermedidren Krediten iiberlegen sein werden, scheint der Vergleich aus
politokonomischer Sicht zundchst zum genau entgegengesetzten Ergebnis zu
fiihren.

Als entscheidender Vorteil intermedidrer Kredite (bzw. ,reinen‘ Biirgschaften)
wird ndmlich von den politischen Akteuren gemeinhin betrachtet, da Biirg-
schaftssubventionen im Gegensatz zu offenen Zinssubventionen fiskalisch prak-
tisch unsichtbar bleiben.** Wihrend Zinssubventionen zwangsldufig das Budget
belasten, heben sich sowohl Kredit- als auch Zinsstrome bei intermedidren Kredi-
ten auf, bei ,reinen‘ Biirgschaften entstehen zum Zeitpunkt der Biirgschaftsverga-
be sogar iiberhaupt keine Zahlungsstrome. %

Aus o6konomischer Sicht steht es zwar auBer Frage, da3 selbst ,reine‘ Biirg-
schaften keineswegs kostenlos sind, denn sie erhohen unzweifelhaft sowohl Er-
wartungswert als auch die Streuung des kiinftigen Budgetvolumens.® Wenn
allerdings — wie unter C.II1.3.b) ausfiihrlicher diskutiert werden wird — bereits

92 Vgl. EG-Kommission (1990).

93 Dickertmann (1983), S. 366 spricht deshalb von ihrer ,hohen finanzpolitischen
Attraktivitat“. Siehe auch Ders. (1980), S. 88 ff.

9% Vgl. zu den Budgeteffekten Dickertmann /| Hansmeyer (1987), S. 26 ff. Allerdings
wiirden auch Biirgschaften budgetwirksam, wenn fiir sie tatsdchlich Riicklagen gebildet
wiirden; vgl. ebd. S. 30.

95 Die deutschen Erfahrungen — insbesondere mit dem Hermes-Instrument — machen
die praktische Relevanz dieser zundchst wenig ,griffigen‘ Effekte nur allzu deutlich;
vgl. Dickertmann (1983), S. 368 sowie Handelsblatt (24.4.1991).
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fiir eine fiskalisch sichtbare 6ffentliche Verschuldung die Existenz von Fiskalillu-
sion nicht génzlich unplausibel erscheint, so sollte dies erst recht fiir Eventualver-
bindlichkeiten wie Biirgschaftssubventionen und — materiell betrachtet — inter-
medidre Kredite gelten. Im Ergebnis diirften somit intermedidre Kredite von den
politischen Entscheidungstriagern als Mittel der Strukturpolitik vor allem deshalb
geschitzt werden, weil sie die wahrgenommenen Preise strukturpolitischer Inter-
ventionen senken. Auch unter einem zweiten Aspekt diirfte diese fiskalische
Unsichtbarkeit aus Sicht der politischen Entscheidungstriger von Vorteil sein:
Angesichts der weitgehenden regionalen Konzentration der EIB- und NGI-Darle-
hen sind sie unvermeidlich auch Bestandteil der zwischenstaatlichen Verteilungs-
masse innerhalb der EG. Soweit der daraus resultierende Umverteilungseffekt
als Teil eines aktiven Finanzausgleichs beabsichtigt ist, wire auch hier die ,Gerdu-
schlosigkeit intermedidrer Kredite politisch vorteilhaft. %

Dies bedeutet allerdings nicht, daB eine vollstindige Verdringung offener
Zahlungen — nicht nur von Zinssubventionen, sondern allgemein von Zuschiissen
— aus dem Haushalt zu Gunsten solcher unsichtbarer Transaktionen stattfinden
wird. Zunichst gibt es fiir die politischen Akteure prinzipiell keinen Grund, auf
den Einsatz offener Zinssubventionen als finanzpolitisches Mittel (mit deutlichen
instrumentellen Vorteilen) so lange zu verzichten, wie der politische Nutzen ihrer
Instrumentalleistung die politischen Kosten des — sichtbaren — Mitteleinsatzes
iibersteigt. Dariiber hinaus aber ist es durchaus plausibel anzunehmen, daB Politi-
ker dazu neigen werden, die Berechtigung ihres politischen Anliegens (und ihrer
Titigkeit) auch in Form offener Zahlungen im 6ffentlichen BewuBtsein verankern
zu wollen.

¢) Haushaltsrechtliche und institutionelle Aspekte

Die tendenziell gegenldufigen Bewertungen einer strukturpolitisch-instrumen-
tellen auf der einen, einer politdkonomischen Perspektive auf der anderen Seite
werden auf haushaltsrechtlicher und institutioneller Ebene zusitzlich akzentuiert:

So wird bereits seit langem kritisiert, daB die EG-Strukturkredite sdmtlich
nicht im eigentlichen EG-Haushalt ausgewiesen werden, sondern teilweise nur
iiber Anhénge zugiinglich (EAG- und NGI-Kredite), teilweise sogar in génzlich
getrennten ,Haushaltsrechnungen‘ (EGKS- und EIB-Kredite) enthalten sind.%’

Offenkundig verst68t diese Praxis zumindest hinsichtlich EAG%, EGKS und
EWG gegen den Sinn gingiger Haushaltsgrundsdtze (Einheit, Vollstindigkeit

9% Fiir eine nidheren Analyse vgl. Miinch (1989), S. 180 ff. und Diekmann (1990),
S. 160 ff. Eine genaue Quantifizierung der Verteilungseffekte scheitert allerdings an dem
indirekten Ansatz der Subvention iiber das Biirgschaftselement, so daB lediglich Tendenz-
aussagen moglich sind.

97 Vgl. ausfiihrlich zu den haushaltspolitischen Aspekten der EG-Kreditoperationen
Diekmann (1990), S. 175 ff.

98 Eine Ausnahme bilden die Exim-Anleihen der EAG vor 1977, die vollstindig im
Haushalt erfat wurden.
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und — wenn auch umstritten — Non-Affektation), selbst wenn formale Verstoe
wegen expliziter Ausnahmeregelungen nicht gegeben sind. Entscheidend ist je-
doch weniger der formal-rechtliche, sondern der materielle Aspekt, der die blsher
formulierten Beurteilungsaspekte unterstreicht:

— Sowohl die fehlende Einbeziehung der intermedidren Kreditoperationen in
den EG-Haushalt, insbesondere die mangelnde Transparenz der zusitzlichen
innerfoderalen Risikoverschiebungen zwischen EG-Organen, anderen EG-
Institutionen und EG-Mitgliedstaaten, als auch die Trigervielfalt diirften
samtlich einer rationalen Subventionspraxis sowie einer umfassenden demo-
kratischen Kontrolle entgegenstehen und damit unter den gegebenen institu-
tionellen und haushaltsrechtlichen Bedingungen ebenfalls fiir die Verwendung
offener Zinssubventionen sprechen.

— Auf der anderen Seite erhohen genau diese ,Defizite* die fiskalische ,Unsicht-
barkeit‘ der strukturpolitischen Interventionen und verstirken damit die po-
litckonomischen Vorteile intermedidrer Kreditoperationen.

Die institutionelle Vereinheitlichung der Interventionskompetenzen sowie ein
offener und integrierter Ausweis der Kreditoperationen bleibt somit — ebenso
wie eine Verringerung des Einsatzes intermedidrer Kreditoperationen — unverin-
dert 6konomisch wiinschenswert; zugleich geben jedoch die politischen ,Vorteile*
der bisherigen Praxis nur eingeschrinkt AnlaB zur Zuversicht, daB derartige
Reformen rasche Verwirklichung finden konnten.

II. ,,Strukturkredite an offentliche Triger

1. ,,Offentliche Strukturkredite als versteckte
fiskalische Verschuldung

Ein erheblicher Teil der von EG-Institutionen (v. a. EWG-NGI, EIB und EAG)
gewihrten ,,Strukturkredite” wird nicht an private Unternehmen, sondern an
offentliche Tréger in den Mitgliedstaaten vergeben. Schwerpunkte dieser Finan-
zierungen liegen im Bereich 6ffentlicher Infrastrukturinvestititonen, so vor allem
von Transportsystemen, Kommunikationsnetzen etc.; zum anderen erstrecken sie
sich auf kollektivbezogene Energieinvestitionen wie z. B. die Errichtung von
Fernwirmenetzen. SchlieBlich werden ,,Strukturkredite® der EG an Gffentliche
Kreditnehmer auch zur Finanzierung von UmweltschutzmaBnahmen, vor allem
bei der Abwasser- und Miillentsorgung, und zur Erhaltung von ,,Kulturpoliti-
schem Erbe‘!% gewihrt.

99 Dazu lakonisch das Européische Parlament: ,,[Das Europdische Parlament, R. C.]
wartet auf die Studie iiber die Einbeziehung der Darlehen / Anleihen in den Haushalts-
plan, deren Vorlage die Kommission zugesagt hat, und die MaBnahmen, die darin
vorgeschlagen werden.” Europdisches Parlament (1990), S. 49
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Entsprechend der Vorgehensweise bei den ,,privaten EG-Strukturkrediten
konnten auch bei den ,0offentlichen Strukturkrediten erneut grundsitzliche
Rechtfertigungsprobleme diskutiert werden. Soweit die o. g. 6ffentlichen Investi-
tionen — zumindest in einem erweiterten Sinne — der (regionalen) Strukturpoli-
tik zuzurechnen wiren, wiirden dabei die Uberlegungen zu den privaten Struktur-
krediten im Grundsatz iibertragbar sein. Zusitzlich konnte allerdings nunmehr
gefragt werden, inwieweit die 6ffentlichen Strukturkredite der EG als traditionelle
Fille von Marktversagen gerechtfertigt werden konnten (oder aber auch nicht);
das wiirde freilich eine genauere Uberpriifung der konkreten Einzelfille erfordern,
was im Rahmen dieser Abhandlung verstédndlicherweise nicht moglich ist. Des-
halb sei zunichst vereinfachend unterstellt, daB die 6ffentlichen EG-Strukturkre-
dite nicht prinzipiell abzulehnen sind.!°! Statt dessen wird im folgenden zwei
wesentlichen Unterschieden zwischen den Strukturkrediten an private und denje-
nigen an Offentliche Tréiger genauer nachgegangen, die in der Literatur bislang
kaum beachtet worden sind: 1

(1) Offentliche Strukturkredite fiihren im Ergebnis zu einer Nettoverschuldung
des Offentlichen Sektors gegeniiber dem privaten Sektor. Dies wird deutlich,
wenn die EG nicht mehr isoliert, sondern als spezielle Ebene eines européischen,
foderalen Gesamtgebildes betrachtet wird. Wiahrend private Strukturkredite auch
dann unverindert Kreditvermittlung darstellen, bei der sich Kreditaufnahme und
-vergabe des Offentlichen Sektors entsprechen, gilt das nicht mehr fiir die 6ffentli-
chen Strukturkredite. Aus einer solchen gesamteuropdischen Perspektive stellen
dann die Anleiheaufnahmen der EG nichts anderes dar als eine besondere —
namlich zweckgebundene — Form fiskalischer Verschuldung. Somit ist die ko-
nomische Rechtfertigung dieser Kreditoperationen auch anhand der iiblichen
Verschuldungsgrundsitze zu priifen. 103

(2) Strukturkredite an 6ffentliche Unternehmen beriihren dariiber hinaus aber
auch in besonderem AusmaB finanzausgleichstheoretische Fragestellungen: Die
Beteiligung der EG-Ebene sowohl auf der Finanzierungs- als auch (iiber die
Zweckbindung) auf der Verwendungsseite der hier betrachteten Kreditoperatio-
nen legt es daher nahe, diese Operationen anhand der Kriterien eines rationalen
Finanzausgleichs zu iiberpriifen. Dabei stehen zwei Aspekte im Vordergrund:
Zum einen geht es um die Beteiligung der EG-Ebene aus fiskalischer Sicht, d. h.
unter dem Gesichtspunkt einer Kosteneinsparung durch zentralisierte Mittelbe-
schaffung, zum zweiten ist nach der Eignung der offentlichen Strukturkredite

100 So z. B. zur Restaurierung des Palazzo Ducale in Venedig; vgl. EIB-Jahresberichte
1988, S. 53, und 1989, S. 86.

101 Vgl. zu einigen Aspekten die Ausfiihrungen im folgenden Abschn. 3.b).

102 Eine frithe Ausnahme — allerdings mit Bezug auf die BRD sowie mit geld- bzw.
konjunkturpolitischer Schwerpunktsetzung — bildet Zimmermann (1968).

103 Zimmermann (1968), S. 250, S. 252 f. ordnet diese Fragestellung dagegen weiter-
hin nur dem o6ffentlichen Endkreditnehmer zu.
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als Mittel einer zentralen Lenkung dezentraler Allokationsentscheidungen in
einem mehrstufigen foderalen System zu fragen.

2. MaBstab ,,Verschuldungsgrundsitze*

Die Diskussion um die ,,Grundsétze* bzw. Rechtfertigungsmoglichkeiten of-
fentlicher Verschuldung ist ebenso alt wie wechselhaft in ihren Akzentsetzungen
und SchluBfolgerungen. So standen zunéchst ,,objektbezogene‘* Ansitze im Vor-
dergrund, die eine oOffentliche Kreditaufnahme mit der Ankniipfung an eine
spezielle Rentabilitit oder ,,Produktivitidt des schuldenfinanzierten Objekts zu
begriinden versuchten; spiter traten vor allem konjunkturpolitische Uberlegungen
und Argumente einer als ,gerecht‘ empfundenen intertemporalen ,Lastverteilung*
hinzu.'® Alle diese Rechtfertigungsversuche sind ihrerseits vielfach kritisiert
worden und bis heute — wenngleich in unterschiedlichem Umfang — umstritten,
wobei neben 6konomischen vor allem auch politokonomische Einwinde (siehe
dazu genauer auch unten Abschn. C.III.3) vorgebracht werden. Im Ergebnis
halten manche Autoren allenfalls eine stabilisierungspolitische, d. h. gesamtwirt-
schaftlich-situationsorientierte Kreditaufnahme fiir akzeptabel; !> da dieser Be-
griindungsansatz fiir die tatséchliche Verschuldung der EG bislang freilich nicht
relevant gewesen ist (wenngleich er fiir eine kiinftige EG-Verschuldung durchaus
in Betracht kommen konnte), so miiiten die gesamte bisherigen EG-Verschul-
dungsaktivititen von vornherein pauschal abgelehnt werden — eine nihere Prii-
fung ihrer Wirkungen und ihrer moglichen instrumentellen Beurteilung wiirde
sich dann eriibrigen. Geht man demgegeniiber fiir unsere weiteren Uberlegungen
von der weniger extremen Position aus, daB auch andere Rechtfertigungsansitze
im Schrifttum mindestens partiell durchaus noch vertreten werden, so wiren die
EG-Strukturkredite an 6ffentliche Triger an den entsprechenden Verschuldungs-
grundsitzen (unter Beriicksichtigung ihrer jeweiligen ggfs. relativierten Aussage-
fahigkeit) zu messen.

(1) Wegen des Projektbezugs der meisten EG-Strukturdarlehen ist zundchst
der Gedanke an eine objektbezogene Rechtfertigung naheliegend. Aus dieser
Sicht wiirde eine kreditire Finanzierung staatlicher Giiterbereitstellung entweder
den Nachweis einer unmittelbaren Projektrentabilitit verlangen oder aber zumin-
dest die Plausibilitit einer ,,Umwegsrentabilitit“ i. S. letztlich erhohter Steuerein-
nahmen als Folge der verwendeten Kreditmittel, so da die finanztechnische
Abwicklung der Kreditschuld als gesichert angesehen werden kann. Die beson-
ders umfangreiche theoretische Kritik an diesem iltesten Begriindungsansatz ist
hinreichend bekannt; sie bezieht sich vor allem auf die mangelnde Prizisierbarkeit

104 Vgl. im einzelnen etwa Caesar (1989), S. 34 ff.

105 Vgl. etwa Gandenberger (1983) und Der Wissenschaftliche Beirat (1984), S. 17 ff.
S. 44 ff.

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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und Operationalisierbarkeit sowie die politische Manipulierbarkeit des Rentabili-
titsbegriffes bzw. der tatsichlichen Rentabilitit, auf die finanzwirtschaftlich
hochst problematische Frage der eindeutigen Zurechnung der verwendeten Kre-
ditmitteln zu bestimmten Verwendungszwecken sowie schlieBlich auf die man-
gelhafte Beriicksichtigung gesamtwirtschaftlicher Erfordernisse. Trotz dieser si-
cherlich emnstzunehmenden theoretischen Einwendungen % ist dem objektbezo-
genen Begriindungsansatz aber sowohl im politischen Raum als auch in der
finanzwissenschaftlichen Literatur eine ,intuitive Plausibilitédt geblieben, die im
Kemn die selbstverstindliche Forderung widerspiegelt, daB auch ein 6ffentlicher
Haushalt bei seiner Kreditaufnahme bereits an seine zukiinftige Schuldendienstfa-
higkeit denken muB8 bzw. soll.

MiBt man die EG-Strukturdarlehen an offentliche Trager an einer derartigen
,intuitiven‘, sehr pragmatischen Deutung, so konnte die kreditire Finanzierung
klassischer offentlicher Infrastrukturinvestitionen, wie insbesondere Verkehrs-
und Fernmeldeinvestionen sowie ggf. auch Energienetz-Investitionen, an sich
durchaus akzeptabel erscheinen.

(2) Demgegeniiber stiinde eine objektorientierte Begriindung bei den umwelt-
politisch bzw. kulturpolitisch motivierten Projektfinanzierungen auf schwachen
FiiBen. Sie miiBte offenkundig auf einen derart weiten Produktivititsbegriff zu-
riickgreifen, da8 eine einigermaBen nachvollziehbare Verbindung zu kiinftigen
Steuermehreinnahmen kaum mehr zu belegen sein diirfte. Damit verbliebe fiir
solche Kredite lediglich eine Argumentation auf der Basis der Forderung nach
gerechter intertemporaler Lastverteilung. Dal auch diese Argumentationsbasis
theoretisch erheblich in Frage gestellt worden ist,!%” sei hier lediglich erinnernd
angemerkt.

3. MaBstab ,,rationaler Finanzausgleich*

a) Zentrale Kreditbeschaffung durch die EG?

Soweit die hier behandelten Kredite — im Rahmen der oben gemachten
erheblichen Einschrinkungen — zumindest nicht grundsitzlich abzulehnen sind,
ist nun speziell nach der Beurteilung einer eventuellen EG-Beteiligung zu fragen.

Betrachtet man die 6ffentlichen Strukturkredite zunéchst in ihrer fiskalischen
Funktion, so kann eine Kreditvermittlung der EG an den 6ffentlichen Sektor der
Mitgliedstaaten zunéchst als zentrale Kreditbeschaffung im Rahmen eines fodera-
tiven Gesamtsystems verstanden werden. % Eine solche Aufgabenzentralisierung

106 Vgl. zusammenfassend z. B. Hansmeyer (1984), S. 75 ff.
107 Fiir einen Uberblick vgl. etwa Der Wissenschaftliche Beirat (1984), S. 44 ff.

108 Miinch (1989), S. 153, S. 171 behandelt diesen Problembereich unter dem Begriff
,.Durchfiihrungskompetenz*. Der dort (S. 149 ff.) unternommene weitergehende Ver-
such, bei der offentlichen Verschuldung unter finanzausgleichstheoretischen Aspekten
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ohne EinfluBnahme auf die eigentliche Mittelverwendung lieBe sich vertreten,
wenn damit nennenswerte Kostenvorteile bei der Finanzmittelbeschaffung des
offentlichen Sektors feststellbar wiren. Grundlage hierfiir konnte insbesondere
die Annahme sein, daB die Informations- und Transaktionskosten fiir die endgiilti-
gen (nationalstaatlichen) Kreditnehmer bei zentraler EG-Kreditbeschaffung ge-
ringer wiren als bei dezentraler (nationaler) Kreditbeschaffung. Im Prinzip lieBe
sich eine solche Auffassung im Hinblick auf die Gro8e des europdischen Finanz-
marktes moglicherweise vertreten. 1°

Allerdings lassen sich die moglichen Kostenvorteile einer zentralen Kreditbe-
schaffung nicht isoliert verwirklichen; vielmehr verdndert die Verlagerung der
unmittelbaren Kredithaftung auf die EG auch die Bonitdtsmerkmale des nachge-
fragten Kredits, was zumindest fiir die bonititsschwicheren Mitgliedstaaten bzw.
deren nachgeordnete Korperschaften tendenziell Zinsvorteile bedeuten wird.
Werden diese Zinsvorteile namlich an die Endkreditnehmer weitergereicht, so
losen die impliziten zwischenstaatlichen Subventionen ihrerseits weitergehende
Allokations- und Verteilungseffekte aus, die den bislang erwihnten moglichen
Kostenvorteilen gegeniiberzustellen sind:

— Der Markt bewertet im Falle zentraler EG-Kreditaufnahme allein das EG-
Gesamtrisiko; eine unmittelbare Bewertung des individuellen Risikos des
offentlichen Endkreditnehmers im nationalen Bereich findet dagegen nicht
mehr statt. Als Ergebnis der damit implizierten versteckten Subventionen
droht eine ausgeweitete Verschuldung bereits ,unsolide‘ finanzierter zu Lasten
,solide‘ finanzierter 6ffentlicher Triger in der EG und in der Folge eine
Verzerrung der (staatlichen) Allokationsentscheidungen.

— Dariiber hinaus ergeben sich weitere zwischenstaatliche Umverteilungswir-
kungen: Beriicksichtigt man namlich die erwihnte regionale Verteilung der
gesamten EG-Strukturkredite und unterstellt dabei vereinfachend eine analoge
Aufgliederung der Darlehen an offentliche Tréger, so werden die bereits fiir
die privaten Strukturkredite konstatierten zwischenstaatlichen Umverteilungs-
effekte zugunsten Italiens sowie anderer Siidlander und GroBbritanniens durch
eine solche zentrale Kreditbeschaffung zusitzlich verstirkt. Ob dies in jedem
Einzelfall beabsichtigt und erwiinscht ist, muf hier offen bleiben.

b) Beeinflussung nationalstaatlicher Allokationsentscheidungen
als Finanzausgleichsproblem

Tatsichlich entspricht die oben gemachte vorldaufige Annahme einer reinen,
,neutralen‘ Kreditbeschaffung der EG ohne EinfluB auf die Verwendung der
Kreditmittel nicht der Realitit. Vielmehr unterziehen die zustindigen EG-Institu-
Entscheidungs-, Durchfiihrungs- und Ertrags- bzw. Finanzkompetenz zu unterscheiden

wird von Miinch selbst allerdings hinsichtlich der Finanzkompetenz nicht konsequent
durchgehalten.

109 So auch Miinch (1989), S. 171.
11
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tionen — d. h. teils die Kommission, teils die EIB — auch die geforderten
staatlichen Strukturprojekte einer Priifung auf die von der Gemeinschaft verfolg-
ten Ziele. Diese selektive Forderung entspricht dann einer (allokativ und / oder
distributiv motivierten) Entscheidungsbeteiligung der EG als zentraler Ebene
eines insgesamt vierstufigen foderalen EG-Gesamtsystems, die herkommlichen
finanzausgleichstheoretischen Uberlegungen unterworfen werden kann.

(1) Dabei geschieht die normative Zuordnung von Allokationskompetenzen
iiblicherweise innerhalb des Spannungsfeldes , regionaler Nutzerkreis — Ska-
leneffekte der offentlichen Giiterbereitstellung®. Dies kann hier zwar nicht im
einzelnen fiir alle EG-Strukturkredite iiberpriift werden, allerdings erscheint die
EG-Beteiligung bei einer Reihe von Finanzierungen bereits auf den ersten Blick-
durchaus fragwiirdig:

— Dies betrifft z. B. im Verkehrsbereich die Finanzierung iiberregionaler Stra-
Benverbindungen und regionaler Verkehrsobjekte, fiir die die Annahme natio-
neniiberschreitender Nutzerkreise kaum plausibel ist. Erst recht miissen dann
auch die Darlehen zur Finanzierung von Flugzeugkiufen — im Gegensatz
zur Forderung der Flughafeninfrastruktur — in Frage gestellt werden, die
1990 immerhin iiber 40 % der gesamten verkehrspolitisch orientierten Darle-
hen der EIB beanspruchten. !'® Vergleichsweise unbedenklich erscheinen da-
gegen nicht nur die Forderung europiischer GroBprojekte wie des Armelka-
naltunnels, sondern auch Verkehrsinfrastrukturinvestitionen in grenznahen
Regionen.

— Fragwiirdig erscheint die EG-Beteiligung auch bei der Finanzierung von
(regelmiBig regional angelegten) Energieversorgungsnetzen, deren Begriin-
dung sich allenfalls — mit wohl recht zweifelhafter Uberzeugungskraft —
auf gemeinschaftliche Energieversorgungsziele stiitzen kann.

— Nicht unproblematisch sind schlieBlich auch die umweltpolitischen EG-Darle-
hen, insbesondere zur Férderung kommunaler bzw. regionaler Entsorgungs-
einrichtungen. ! Unstrittig ist Umweltverschmutzung zwar gleichbedeutend
mit negativen externen Effekten, die z. B. bei der Abwassereinleitung in
Fliisse bzw. Meere offenkundig grenziiberschreitende Bedeutung erlangen.
Bedenklich muB jedoch erscheinen, wenn die EG iiber ihre Finanzierungslei-
stungen die Kosten der Schadensvermeidung nicht dem Verursacher, sondern
der gesamten Gemeinschaft anlastet; hierbei diirften nicht zuletzt betrichtliche
nationale Widerstinde gegen ein verschirftes harmonisiertes Umweltschutz-
recht mitgespielt haben.

(2) Diese Argumentation ist allerdings dann ergénzungsbediirftig, wenn eine
gesamteuropdische Strukturpolitik mit wachstumspolitischen und | oder distribu-
tionspolitischen Zielen als EG-Aufgabe bejaht wird. In diesem Falle miite ndm-

1o Vgl. EIB-Jahresbericht 1990, S. 27 f.
11 Vgl. z. B. EIB-Jahresbericht 1990, S. 28 ff.
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lich der relevante ,Nutzerkreis‘ weiter gezogen, d. h. auf die gesamte EG ausge-
dehnt werden, so daB eine Entscheidungsbeteiligung der EG durchaus plausibel
werden kann. Freilich bliebe auch dann die instrumentelle Frage offen, ob diese
Ziele zwangsldufig eine Mitentscheidung der Zentralebene iiber die Mittelver-
wendung verlangen oder ob nicht der bloSe Mitteltransfer — bei dezentraler
Entscheidung iiber die Mittelverwendung — angemessener wire. !!2

(3) Im Ergebnis ist daher die Entscheidungsbeteiligung der EG, wie sie durch
die Projektpriifung bei der Kreditvermittlung begriindet wird, teilweise durchaus
finanzausgleichstheoretisch begriindbar. Einige Bereiche konnten dagegen eher
Spekulationen iiber eine ,,Anziehungskraft des zentralen Etats“ im EG-Rahmen
nahelegen. In beiden Fillen ist im iibrigen auf das Grundproblem der oft als
mangelhaft betrachteten demokratischen Legitimation europiischer Politik hinzu-
weisen; entsprechend lduft jede (zusétzliche) Entscheidungsmitwirkung der EG
auf eine Schwichung des demokratischen Gehalts der politischen Entscheidung
hinaus.

c) Offentliche Strukturkredite als innerfoderales Lenkungsinstrument

Soweit nun eine Beeinflussung offentlicher Investitionen durch die EG als
regionalpolitisch oder finanzausgleichstheoretisch gerechtfertigt angesehen wer-
den kann, stellt sich im zweiten Schritt die Frage nach den dafiir geeigneten
Lenkungsinstrumenten.

(1) Unter 6konomischen Aspekten kann dabei weitgehend auf die Diskussion
der privaten Strukturkredite verwiesen werden, so daB intermedidre Kreditopera-
tionen auch innerhalb des europdischen Finanzausgleichs tendenziell offenen
Zinszuschiissen (als besonderer Zuweisungsform) unterlegen sein werden. Diese
Einschitzung diirfte zusétzlich dadurch gestiitzt werden, daB das Bonititsgefille
zwischen der EG und den relevanten staatlichen Tragern und damit das versteckte
Subventionselement zum Teil deutlich geringer sein wird!!? als bei privaten
Strukturkrediten; entsprechend diirfte der Wirkungsgrad intermedidrer Kredit-
operationen — verglichen z. B. demjenigen bei KMU-Programmen — deutlich
niedriger ausfallen.

(2) Unter politokonomischen Aspekten diirfte zunichst ebenfalls die Argumen-
tation aus Abschnitt C.I.3 iibertragbar sein: intermedidre Kreditoperationen sen-
ken das wahrgenommene Aktivititsniveau der europdischen ,Zentralebene und
bieten somit sowohl ein besonders attraktives — weil relativ unsichtbares —

112 Vgl. dazu v. a. Franke (1989).

113 In der Tat liegen die Effektivrenditen vergleichbarer Euro-Anleihen fiir die meisten
EG-Linder erstaunlich nahe beieinander und im iibrigen bemerkenswert wenig iiber
denjenigen der EG-Institutionen. So betrug beispielsweise die Spannbreite von DM-
Anleihen mit mittlerer Laufzeit im September 1991 — selbst unter Einbeziehung von
iiblicherweise als wenig ,solide* finanzierten Staaten wie Italien und Griechenland —
insgesamt kaum einen Prozentpunkt; siche genauer Handelsblatt (18.9.1991).
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Instrument eines innereuropéischen ergidnzenden Finanzausgleichs als auch eine
attraktive Moglichkeit fiir die EG-Kommission, ihre strukturpolitischen und allo-
kationspolitischen Kompetenzen auszudehnen, ohne den (reicheren) Mitglied-
staaten offene Haushaltsbelastungen aufbiirden zu miissen.

Da offentliche Strukturkredite aus Sicht des aggregierten 6ffentlichen Sektors
der EG Nettoverschuldung gegeniiber dem privaten Sektor darstellen, wiren
dariiber hinaus aber auch allgemeine politokonomische Aspekte der offentlichen
Verschuldung zu beriicksichtigen. Hierauf wird im folgenden Abschnitt niher
eingegangen, jedoch seien bereits an dieser Stelle zumindest zwei Aspekte ange-
deutet: Ersetzen die offentlichen Strukturkredite der EG endgiiltige Einnahmen
in den Mitgliedstaaten, so diirften ihre politokonomischen Vorteile zunichst
weitgehend mit denen nationalstaatlicher Verschuldung iibereinstimmen. Dariiber
hinaus erscheint allerdings die Annahme nicht unplausibel, daB der ,Umweg*
iiber die EG zusitzliche Intransparenz schafft; insofern konnte eine bereits beste-
hende Fiskalillusion durch die Einschaltung der EG tendenziell verstirkt werden.
Dieser letzte Effekt wiirde im iibrigen auch fiir eine ,reine Stellvertreterverschul-
dung‘ gelten, bei der die EG-Kredite lediglich dazu dienen wiirden, nationale
Kreditaufnahme in gleicher Hohe zu ersetzen, so daB die Kreditfinanzierungsquo-
te des aggregierten offentlichen Sektors der EG insgesamt unverindert bliebe.

III. ,Offene‘ fiskalische Kredite
1. Fragestellungen

Der letzte Abschnitt hat bereits deutlich gemacht, daB auch Strukturkredite an
offentliche Trager aus der Sicht des europdischen offentlichen Sektors insgesamt
als spezielle — allerdings als solche nicht offen erkennbare, sondern eher ,ver-
steckte‘ — fiskalische Kredite angesehen werden konnen, die von der EG als
,vierter Ebene‘ als allokations- oder distributionspolitisches Instrument eingesetzt
werden. Die im folgenden zu behandelnden ,offenen’ fiskalischen Kreditoperatio-
nen unterscheiden sich von den offentlichen Strukturkrediten insofern, als sie
erstens der Finanzierung der europdischen ,Zentralebene‘ selbst dienen — also
tatsdchlich Verschuldung der EG darstellen — und zweitens ohne Zweckbindung
getitigt werden, also fiskalischer Natur im strengen Sinne sind; insofern stellt
sich hier die grundsitzliche Rechtfertigungsproblematik einer 6ffentlichen Kre-
ditaufnahme noch schirfer als bei den offentlichen Strukturkrediten der EG.

Als Ergebnis der empirischen Bestandsaufnahme konnten dabei zwei Feststel-
lungen getroffen werden: Zum einen verfiigt die EG weder iiber eine allgemeine
Kompetenz zur ,zweckfreien‘ Aufnahme von Anleihen noch hat sie solche Anlei-
hen bisher aufgenommen; zum anderen findet sich ein teilweiser Ersatz fiir diese
Finanzierungsmoglichkeiten in Form ,unselbstindiger‘ Kredittransaktionen zwi-
schen der EG und den Mitgliedstaaten iiber ,Zahlungszieloperationen‘.
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Dieses Ergebnis ist zundchst ungewohnlich, da es dem iiblichen Bild von den
Kompetenzen einer zentralen Staatsebene widerspricht. Eine Analyse dieses Phi-
nomens mufl dann zumindest zwei Fragen beantworten, namlich: Gibt es erstens
Griinde dafiir, der EG in ihrem angestrebten Endzustand eine allgemeine Ver-
schuldungskompetenz zu verweigern? Ist dies nicht der Fall, so ist zweitens zu
klaren, ob spezielle Regelungen fiir den IntegrationsprozeB selbst notwendig oder
zumindest nachvollziehbar sind. Beide Fragen sind dabei sowohl hinsichtlich
einer kurzfristigen (Uberbriickungskredite) als auch einer lingerfristigen (Finan-
zierungskredite) Verschuldung zu stellen.

Im Hinblick auf die erste Frage nach dem angestrebten Endzustand einer
kiinftigen EG sind selbstverstdndlich verschiedene Annahmen bzw. Szenarien
denkbar. Wird der Fall einer streng zentralistisch organisierten EG ausgeklam-
mert, so konnte die Frage fiskalischer Verschuldungskompetenzen fiir foderative
Ordnungen mit hochst unterschiedlich starker europdischer Zentralebene disku-
tiert werden: 14 So konnte einerseits an eine eher lose Foderation ohne wesentliche
zentrale Kompetenzen (etwa analog dem ,,Heiligen Romischen Reich deutscher
Nation*) gedacht werden; andererseits an eine Férderation mit einer Zentralebene
mit begrenzten, wenngleich durchaus substantiellen Kompetenzen (wie z. B. in
den USA); schlieBlich an eine Foderation mit einer ,vollwertigen Zentralebene,
der im Grundsatz alle iiblichen zentralstaatlichen Funktionen zugewiesen wiirden.
Im Grundsatz diirften die iiblichen Rechtfertigungsansitze einer eigenstindigen
allgemeinen Verschuldungskompetenzen dabei umso eher auf die ,vierte‘ Ebene
zu iibertragen sein, je mehr Kompetenzen dieser iibertragen werden. Vereinfa-
chend wird daher im folgenden fiktiv unterstellt, die europiischen Einigungsbe-
miihungen seien erfolgreich zum AbschluB gebracht und Europa zu einem ausge-
bildeten foderativen Staat mit ,vollwertiger* europdischer Zentralebene geworden;
die fiir dieses Szenario abgeleiteten Uberlegungen kénnten dann mit entsprechen-
den Abstrichen auf die erwdhnten Alternativszenarien iibertragen werden.

2. Kurzfristiger Uberbriickungskredit und
innerfoderaler Liquidititsausgleich

Unter der oben formulierten Annahme einer ,starken‘ europiischen Zentralebe-
ne diirfte es wenig strittig sein, da dem Triger des zugehorigen europiischen
Haushalts im unterstellten Endzustand der Integration die Moglichkeit zur Auf-
nahme kurzfristiger Kassenverstdrkungskredite zugestanden werden miite. Zur
Vermeidung geldpolitischen Storpotentials wire dabei eine geldmengenwirksame
Verschuldung méglichst auszuschlieBen; kurzfristige Uberbriickungskredite fiir
den EG-Haushalt sollten daher tunlichst durch das kommerzielle Bankensystem
— d. h. ohne Beteiligung der Notenbank(en) — finanziert werden.

114 Vgl. zu unterschiedlichen Entwicklungsszenarien und den moglichen Konsequen-
zen fiir eine EG-Finanzverfassung auch MacDougall u. a. (1977).
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Im Gegensatz zu dieser kaum strittigen Vorstellung fiir den fiktiven Endzu-
stand stehen die Regelungen des gegenwirtigen EG-Haushaltsrechts. So ist es
der Gemeinschaft, wie ausgefiihrt, bislang nicht gestattet, zur Uberbriickung
kurzfristiger Liquidititsengpésse aufgrund zeitlich asynchroner Zahlungsstrome
offizielle Kassenstirkungskredite aufzunehmen. Allerdings verfiigt die EG iiber
eine spezielle Moglichkeit zu einer kurzfristigen Verschuldung in Form des
vorzeitigen Abrufs der traditionellen Eigenmittel von den Konten der Mitglied-
staaten sowie zusitzlich durch Uberziehung dieser Konten. Dariiber hinaus hat
die Gemeinschaft wiederholt auf andere Ersatzlosungen in Form der geschilderten
,Zahlungszieloperationen* auf der Einnahme- wie auf der Ausgabenseite zuriick-
gegriffen.

Was zunéchst die Kontoiiberschreitungen betrifft, so sind sie zwar haushalts-
rechtlich zuldssig (aufgrund der zitierten Eigenmittelverordnung), bergen aber
zweifellos erhebliche haushaltspolitische Bedenken. Das gilt vor allem wegen
der unzureichenden Transparenz dieser Transaktionen zumindest nach auBen,
moglicherweise sogar zum Teil bei den Verantwortlichen selbst; im Falle mangel-
hafter Information wiéren daher verzerrte politische Entscheidungen nicht aus-
schlieBbar. Dariiber hinaus aber ist ein MiBbrauch des Instruments der Kontoiiber-
schreitungen zu ldngerfristigen Finanzierungszwecken mindestens vorstellbar,
auch wenn entsprechende Fille bislang nicht bekannt sind.

Eine positivere Einschitzung dieser Kontoiiberschreitungen wire allenfalls
dann denkbar, wenn sie als Form eines kurzfristigen Liquiditdtsausgleichs inner-
halb einer europdischen Foderation, im Idealfall sogar als eine Art gemeinsamen
,Cash-Managments‘ von EG und Mitgliedstaaten, verstanden werden konnten.
Als Ergédnzung zu einer auch dann wohl unverzichtbaren Moglichkeit zur Aufnah-
me von Kassenverstirkungskrediten miiten an diese Transaktionen allerdings
einige Anforderungen gestellt werden, die bislang in keiner Weise erfiillt sind:
Notwendig erschiene bei solchen Transaktionen insbesondere, daB erstens die
Freiwilligkeit der Kreditgewéhrung, zweitens eine Begrenzung der Gesamtlauf-
zeit der Zahlungszieloperationen sowie drittens eine Verzinsung des Kreditbetra-
ges als Kreditierungsanreiz sowie zur Vermeidung verdeckter innerféderaler
Umverteilungen !> gewihrleistet wire; alle dieses Elemente fehlen jedoch im
EG-Fall. Dariiber hinaus miissen sowohl die unsystematische Beanspruchung
der nationalen EG-Konten durch die Gemeinschaft als auch die Klagen des
Europiischen Rechnungshofes iiber die Intransparenz und Ineffektivitit der Kas-
senkontoverwaltung der EG-Institutionen erhebliche Zweifel daran wecken, daf3
ein bewuflter Liquidititsausgleich iiberhaupt angestrebt wird. !16

115 Ein sinnvoller innerfoderaler Cash-Ausgleich setzt dabei zunéchst eine nutzbare
Differenz zwischen dem Soll-Zins der ,UberschuBkérperschaft’ und dem Haben-Zins
der ,Defizitkorperschaft® voraus; der Verrechnungszinssatz wire somit zwischen diesen
Grenzen festzulegen, um Anreize zur Nutzung des Liquidititsausgleichs zu setzen.

116 Vgl. EG-Rechnungshof (1986), S.24 f.; dhnlich auch Europidisches Parlament
(1989), S. 4.
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Ahnliche Uberlegungen lassen sich fiir die iibrigen Formen von Zahlungsziel-
krediten anstellen. Die Kritik mangelnder Transparenz gilt hier sicherlich noch
verschirft: So ist der Umfang faktischer kurzfristiger Kreditgewidhrung zwischen
Mitgliedstaaten und EG beispielsweise bei der Umstellung der Agrar-Zahlungsan-
spriiche von Vorschiissen auf nachtrigliche Zahlungen allenfalls ex post und
wohl kaum exakt fiir die einzelnen EG-Lander ermittelbar. Das gleiche gilt auch
fiir die eventuellen Vorfinanzierungen im Rahmen der erwihnten ,,Einkommens-
hilfen“ sowie fiir die — in ihrer zeitlichen Wirkung bereits iiberwiegend auf
eine mittel- bis lingerfristige Kreditfinanzierung hinauslaufenden — Regelungen
bei der ,reinen Warenfinanzierung“. Alle diese faktischen Kredittransaktionen
sind iiberaus intransparent und damit potentielle Quellen nicht nur von MiBbriu-
chen, sondern auch von haushaltspolitischen Fehlentscheidungen. Zudem gehen
manche der genannten Operationen mit einer ,,Flucht aus dem (EG-)Budget“
einher, soweit namlich de facto eine Verschuldung der EG auf die Mitgliedstaaten
verlagert wird (,Stellvertreterkredite‘). SchlieBlich eignen sich all diese sonstigen
Zahlungszieloperationen zwangsldufig noch weniger als mogliches Instrument
eines moglichen innerfoderalen Liquiditidtsausgleichs im EG-Rahmen als die (in
dieser Beziehung bereits negativ eingestuften) Kontoiiberschreitungen.

Insgesamt dringt sich damit bei allen hier angesprochenen kurz- und mittelfri-
stigen Zahlungszieloperationen die Vermutung auf, da8 bei ihrer Ausgestaltung
statt okonomischer Uberlegungen eher der politische Gesichtspunkt im Vorder-
grund gestanden hat, der Kommission kein eigenstindiges Recht zur (auch nur
voriibergehenden) Ausweitung des Einnahmenspielraums der Gemeinschaft zu
iibertragen. Im Zuge einer fortschreitenden Verselbstindigung der europdischen
Ebene miifite dieser Aspekt allerdings im Interesse einer flexibleren Haushaltsfiih-
rung zuriicktreten. Insofern erschiene es dann zumindest unbedenklich, der Ge-
meinschaft die Aufnahme kurzfristiger Fremdmittel am Geldmarkt zu gestatten;
der Riickgriff auf die Geldschopfungskapazitit der Notenbank(en) sollte dabei
fiir die EG allerdings ausgeschlossen bleiben, um kein geldpolitisches Storpoten-
tial entstehen zu lassen.

3. Langerfristige Verschuldungskompetenzen der EG
a) Zur allgemeinen Rechtfertigungsproblematik

Wenn schon die ,,6ffentlichen Strukturkredite* der EG anhand der iiblichen
Verschuldungsgrundsitze zu priifen waren, so ist dies selbstverstindlich erst
recht fiir eine ,rein fiskalische Kreditaufnahme notwendig: Nur wenn sie nach
MaBgabe Okonomischer Beurteilungskriterien prinzipiell vertretbar erscheint,
kann eine allgemeine (langerfristige) Verschuldungskompetenz auch fiir die EG
in Betracht gezogen werden.
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Eine detaillierte Betrachtung der herkémmlichen Ansdtze zur Begriindung 6f-
fentlicher Verschuldung im Hinblick auf ihre Tragfihigkeit oder Fragwiirdigkeit
kann jedoch nicht Gegenstand dieser Abhandlung sein. Geniigen mag hier der
nochmalige Hinweis einerseits auf die theoretische Kritik an den einzelnen Va-
rianten, andererseits auf die keineswegs vollstandige Ablehnung jeglicher 6ffent-
licher Kreditaufnahme im Schrifttum. Die Konsequenz fiir das oben skizzierte
Szenario eines zukiinftigen foderativen europdischen Staates im Endzustand ist
dann aber grundsitzlich eindeutig: Zwar wire eine umfangreiche Finanzierung
von Staatsaufgaben durch Kredite selbstverstindlich auch im EG-Fall nicht ohne
Gefahren, so hinsichtlich zukiinftiger fiskalischer Spielrdume, v. a. aber im Hin-
blick auf eine ,optimale Staatsquote‘. In dem MaBe, in dem die erwihnten
herkommlichen Begriindungsansitze einer 6ffentlichen Verschuldung bejaht wer-
den, kann allerdings auch eine (kiinftige) Kreditfinanzierung der EG nicht prinzi-
piell abgelehnt werden: Akzeptiert man z. B. das Lastverschiebungsargument,
so kann auch einer europdischen Zentralebene eine Verschuldung im Dienste
der zeitlichen Verteilungspolitik nicht a priori abgesprochen werden; wird der
Staatsverschuldung (zusitzlich oder statt dessen) eine konjunkturpolitische Funk-
tion zugesprochen und die entsprechende Staatsaufgabe wenigstens zum Teil der
europdischen Ebene zugestanden, so mufl der EG-Haushalt im ,Endzustand* die
Mobglichkeit zur situationsorientierten Mittelaufnahme erhalten; dhnlich konnten
schlieBlich auch Befiirworter der (allerdings wohl mehr als fragwiirdigen)!!’
These der ,,Normalverschuldung argumentieren.

Eine solche Ubertragung der allgemeinen Verschuldungslehre auf eine ,fertige*
EG bedeutet dabei selbstverstindlich kein Pladoyer fiir eine uferlose Verschul-
dung einer kiinftigen européischen Zentralebene; sie erscheint lediglich folgerich-
tig, sofern nicht fiir diese spezielle Ebene abweichende VerschuldungsmaBstibe
plausibel formuliert werden konnen, die die traditionellen 6konomischen Krite-
rien zu relativieren vermogen. Eine derartige Relativierung konnte nun einerseits
aus politokonomischer Sicht abgeleitet werden; zum anderen ergibt sich u. U.
eine temporire Relativierung aus dem spezifischen Kontext des européischen
Integrationsprozesses. Beide Aspekte seien im folgenden kurz gepriift.

b) Die politokonomische Dimension

Alle 6konomischen Rechtfertigungsversuche einer 6ffentlichen Verschuldung,
wie problematisch sie im einzelnen auch sein mégen, gehen zumindest von einer
unverfilschten Anwendung der theoretischen Uberlegungen in der haushaltspoli-
tischen Praxis aus. Die tatsdchlichen Erfahrungen mit der Schuldenpolitik der
westlichen Industriestaaten nehmen dieser Annahme allerdings (genau wie in
zahlreichen anderen Politikgebieten) ein betréchtliches Stiick ihrer eigentlichen
Selbstverstiandlichkeit. Im folgenden soll deshalb kurz gepriift werden, ob bzw.

117 Vgl. u. a. Caesar (1989), S. 43 (m. w. N.).
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inwieweit die skizzierten 6konomischen Rechtfertigungsansitze in die Realitit
politischer Institutionen mit eigenniitzig handelnden Entscheidungstrigern tiber-
tragen werden konnen.

Dabei scheinen drei Teilfragen von Bedeutung zu sein, ndmlich (1) gibt es in
demokratischen Systemen Grundtendenzen zu einer Verletzung 6konomischer
Optimalvorstellungen, (2) welche SchluBfolgerungen ergeben sich hieraus fiir
die Formulierung von Verschuldungsgrenzen und (3) welche Realisationschancen
haben solche Restriktionen in demokratischen Systemen?!!8

(1) Vor allem die erste Teilfrage ist im Rahmen der Neuen Politischen Okono-
mie ausfiihrlich diskutiert worden. ! Danach begriindet das Zusammenspiel von
eigennutzorientierten Wihlern bzw. Verbédnden auf der einen Seite und ebenso
eigennutzorientierten Politikern auf der anderen einen kreditiren ,bias‘ des demo-
kratischen Systems, d. h. eine Tendenz zur Uberschreitung sowohl der ,optimalen‘
Kreditfinanzierungsquote als auch der ,optimalen‘ Staatsquote und somit im
Ergebnis einen zu hohen Umfang der Staatsverschuldung.!? Ursidchlich dafiir
ist letztlich die Existenz von ,fiscal illusion auf Seiten der Wihler: Kreditfinan-
zierung des Budgets senkt den vom Wihler wahrgenommenen Preis staatlicher
Leistungen und erhoht somit die Akzeptanz entsprechend defizitdrer politischer
Programme. 12! Auch wenn diese Hypothesen im Detail keineswegs ohne Wider-
spruch geblieben sind,?? wird doch die Plausibilitéit einer solchen erweiterten
Betrachtung nicht grundsitzlich in Frage gestellt. 2

(2) Wenn also demokratische Systeme zu einer exzessiven Nutzung einer
Verschuldungskompetenz neigen, liegt es nahe, auf die Bindung dieses Verhaltens
durch Regeln, insbesondere Verfassungsregeln, zu setzen. Dabei bietet es sich

118 Vgl. zu einem dhnlichen ProblemaufriB Noll (1983), S. 202.

119 Vgl. grundlegend dazu Buchanan /| Wagner (1977) sowie fiir einen jiingeren Dis-
kussionsiiberblick die Beitridge in Buchanan / Rowley | Tollison (1987).

120 Vgl. z.B . Buchanan /| Wagner (1977), S. 98 ff., S. 128 ff.; Aranson (1983), S. 165.

121 Vgl. allgemein zur Fiskalillusion auch Baum (1982), S. 31 ff.

122 So ist vor allem die (Teil-)Hypothese beziiglich der Staatsquotenentwicklung nicht
unwidersprochen geblieben; ihr exponierter Widerpart ist die Galbraith’sche These von
der ,offentlichen Armut‘. Dagegen hat die zweite (Teil-)Hypothese — Fiskalillusion
begiinstige die Kreditfinanzierung — bislang anscheinend weniger Aufmerksamkeit auf
sich gezogen. Soweit Kritik formuliert wurde, stellt sie zum Teil grundsitzlich die
(politokonomische) Fundierung der These in Frage (vgl. Noll (1983), S. 206 f.; Neck
(1986), S. 340 f.), zum Teil wird auch auf eine genau entgegengesetzte Tendenz zur
Bevorzugung der Steuerfinanzierung verwiesen (vgl. z. B. Shughart / Tollison (1987),
S.219 m. w. N.).

123 DaB die Thesen der Neuen Politischen Okonomie im Widerspruch zu den Positio-
nen der Neoricardianer stehen, ist zwar offenkundig. Dieser Gegensatz scheint aber in
der Literatur bislang praktisch keine Rolle zu spielen. Stattdessen wird auf die grundsitz-
lich verschiedenen Ebenen der Analyse verwiesen: ,,. . . the Ricardian equivalence theo-
rem may describe an economic equilibrium, but it does not describe a political equili-
brium*; so Shughart / Tollison (1987), S.219. Vgl. dhnlich auch Brennan / Buchanan
(1987), S. 89.
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zunichst an, die 6konomischen Optimaliiberlegungen selbst als Grundlage fiir
eine solche Norm zu wihlen, wie dies z. B. im deutschen Art. 115 GG mit seinen
objekt- und situationsorientierten Elementen geschehen ist. Allerdings ist die
Schwiche dieses Ansatzes uniibersehbar: die Orientierung rechtlicher Grenzen
an differenzierten 6konomischen Optimalkalkiilen bringt zwangsldufig einen Ver-
lust an Operationalisierbarkeit und damit auch an Bindungskraft solcher Normen
mit sich.!?* Auf der anderen Seite werden hinreichend operational formulierte
Grenzen, wie z. B. denkbare BSP-Prozentregeln, mit an Sicherheit grenzender
Wahrscheinlichkeit 6konomischen Optimalitatskriterien nicht geniigen kon-
nen.'?

Dieser grundsitzliche Einwand gilt dabei offenbar auch gegeniiber einem
vollstindigen Verbot staatlicher Kreditaufnahme — und damit gegeniiber einer
Beibehaltung des status quo — auf EG-Ebene. Zwar ist eine solche ,Null-Prozent-
Regel‘ selbstverstindlich eine mogliche Antwort innerhalb des Spannungsfeldes
zwischen den Kosten politischer ,Uberschuldungstendenzen‘ und den Gefahren
einer institutionalisierten ,Unterverschuldung‘ bei zu strenger Grenzziehung. 26
Allerdings verliert eine solche Losung ihre Plausibilitdt in dem MaBe, in dem
Staatsverschuldung dkonomisch als gerechtfertigt angesehen wird.

(3) Unabhingig davon, wie eine solche Verschuldungsgrenze im einzelnen
formuliert werden soll, stellt sich allerdings eine dritte und letztlich zentrale
Frage: Wenn demokratische System zu exzessiver Verschuldung neigen, warum
sollten sich die Politiker als Entscheidungstrdger in diesem System dann die
Moglichkeit zu diesem — in einer speziellen Situation offensichtlich als vorteil-
haft empfundenen — ,Fehlverhalten® selbst nehmen bzw. nehmen lassen?!?’

Zumindest im Falle einfacher Gesetze diirfte hier wenig Anla zu Optimismus
bestehen: Unter dem Aspekt theoretischer Plausibilitdt sind keine Argumente
erkennbar, die gegen das bereits erwihnte Eigeninteresse der jeweiligen Parla-
mentsmitglieder — d. h. fiir eine entsprechende Bereitschaft zur Selbstbindung
— sprechen; 128 auf empirischer Ebene geben vor allem die Erfahrungen in den
USA AnlaB zu erheblicher Skepsis. %

124 Vgl. z. B. Hansmeyer (1984), S. 90 ff.

125 Dabei diirfte nicht nur das AusmaB, sondern héufig auch die Richtung der Abwei-
chung vom ,Optimum* ex ante nicht bestimmbar sein. Dies ist deswegen wesentlich,
weil im Falle einer in der Richtung eindeutige Abweichungstendenz eine entsprechende
Anpassung der Regel zumindest denkbar wire.

126 Vgl. zu diesem ,Spannungsfeld‘ auch Wagner (1987), S. 202.

127 Diese in der Literatur der Staatsverschuldung selbst nicht behandelte Frage weist
dabei offenkundig Parallelen zu Problemen aus der Theorie der Geldpolitik auf; zu
denken wire einmal an die Begriindungsansitze fiir Geldmengenregeln, zum anderen
an die Diskussion iiber die ,,Autonomie” der Notenbank als Postulat. Vgl. dazu im
einzelnen z. B. Caesar (1980) und Ders. (1990).

128 Vgl. Tollison | Wagner (1987), S. 376 ff.

129 So wird zwar die Gesamtverschuldung des Bundes formal durch gesetzliche Ober-
grenzen limitiert, diese sind jedoch in der Vergangenheit bei Bedarf stets reibungslos
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Daher konzentriert sich die Literatur verstiandlicherweise vor allem auf die
konstitutionelle Ebene, mit anderen Worten auf die Etablierung entsprechend
restriktiver Verfassungsnormen. '3° Es kann hier dahingestellt bleiben, ob Verfas-
sungsidnderungen unter den Bedingungen bereits defizitdrer Staatsfinanzen und
insbesondere innerhalb eines unverindert fortlaufenden ,Politikbetriebes tatsich-
lich so aussichtsreich sind, wie dies teilweise dargestellt wird. 3! Zumindest im
EG-Fall miissen die Bedingungen fiir eine weitgehend ,idealtypische‘ Verfas-
sungsentscheidung unverindert als giinstig bezeichnet werden, denn die Verfas-
sungskompetenz liegt noch auf der Ebene der Mitgliedsldnder und damit auer-
halb eines zukiinftigen ,autonomen‘ EG-Entscheidungssystems. Die jetzigen (na-
tionalstaatlichen) Entscheidungstriger diirften damit durchaus noch ein Interesse
an der Bindigung dieser zukiinftigen vierten Ebene haben.

Allerdings spricht nicht nur der bereits oben erwihnte trade-off zwischen
politischen und 6konomischen Risiken gegen eine Beibehaltung eines vollstindi-
gen Kreditfinanzierungsverbots. Vielmehr muB eine realistische Diskussion da-
von ausgehen, da Verfassungsnormen nicht anders als Gesetzesnormen fiir die
politischen Akteure grundsitzlich nur begrenzte Bindungskraft haben.!3? Dies
mag sich in expliziten Normenverst68en zeigen, vor allem aber wohl in vielfilti-
gen Versuchen, die jeweiligen Normen in der Praxis zu umgehen. 13 So steht zu
befiirchten, daB eine auf Dauer weder 6konomisch noch in der offentlichen
Meinung iiberzeugend begriindete Radikallosung ihre Bindungskraft mindestens
teilweise verlieren konnte; im Ergebnis wiirde eine 6ffentliche Kreditaufnahme

,angepalt’ — d. h. angehoben — worden. Und die spezielle Kiirzungsvorschrift des
,,Gramm-Rudman-Act“ von 1987 hat in der politischen Realitdt klaglich versagt. Vgl.
dazu im einzelnen Folkers (1986), White / Wildavsky (1989), S. 429 ff., Gramlich (1990)
und Zwitz (1990).

130 Vgl. zur jiingeren amerikanischen Diskussion z. B. Buchanan (1987), S. 189 f.
sowie Rowley (1987) und Tollison | Wagner (1987).

131 Vgl. z. B. Buchanan (1987), S. 190, sowie Rowley (1987), S. 392, der den Kongre
als Initiator einer entsprechenden Verfassungsinderung ausschlieBt und stattdessen auf
einen entsprechenden Vorsto der Bundesstaaten setzt. Demnach schiene nicht die Ver-
fassungsebene selbst ausreichend, sondern es kidme vielmehr entscheidend darauf an,
inwieweit sich eine solche Verfassungsinitiative dem normalen parlamentarische Krafte-
spiel entziehen kann und zugleich die enormen Organisationsprobleme einer ausreichend
groBen Unterstiitzergruppe l6sen kann. Vgl. dariiber hinaus zu den speziellen Problemen
einer moglichen Festschreibung bisheriger politischer Begiinstigungen bei der konstitu-
tionellen Konsolidierung Tollison / Wagner (1987), S. 380 ff.

132 Vgl. hierzu v. a. Noll (1983), S. 207 £. und die Skepsis bei Aranson (1983), S. 177.
Beispiele hierfiir liefert fiir die BRD das einschldgige Urteil des BVerfG zu Art. 115
GG aus dem Jahre 1989, vor allem aber die amerikanische Verfassungswirklichkeit:
Trotz der Vielzahl gesetzlicher oder konstitutioneller Verschuldungsverbote (vgl. den
Uberblick bei Rowley / Shugart | Tollison (1987), S. 272) ist die Haushaltslage der mei-
sten amerikanischen Bundesstaaten durch zum Teil betrichtliche Defizite gekennzeich-
net; vgl. Economist (1991).

133 Dazu gehoren sowohl ,off-budget‘-Finanzierungen (vgl. Tollison / Wagner (1987),
S. 389, Fn. 12 und Noll (1983), S. 208), als auch insbesondere die kaum iibersehbaren
Probleme bei einer Objektivierung des notwendigen Prognoseverfahrens als entscheiden-
der Grundlage des Haushaltsplans (vgl. dazu Noll (1983), S. 207 sowie Zwidtz (1990)).
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auf EG-Ebene dann nicht verhindert, sondern lediglich in ihrer Ausgestaltung
intransparent und vermutlich wenig optimal. Deshalb konnte es im EG-Falle
vorzuziehen sein, die besondere (vorkonstitutionelle) Entscheidungssituation in
der EG zu nutzen, um das bisherige fiskalische Verschuldungsverbot durch eine
zwar scharf begrenzte, aber nicht jegliche konomische Vorteilhaftigkeiten negie-
rende Verschuldungskompetenz zu ersetzen.

c) Besonderheiten des Integrationsprozesses

Die bisherigen Uberlegungen galten der Fiktion eines ausgebildeten foderati-
ven EG-Staates mit vollwertiger Zentralebene; von diesem ,Endzustand ist die
EG zur Zeit jedoch noch weit entfernt. Unterschiede zu der oben skizzierten
langfristigen Perspektive betreffen zum einen das institutionelle System der EG,
das bislang noch weitgehend von dem Ministerrat als konfoderalem sowie der
Kommission als biirokratischem Element beherrscht wird, wihrend das Europii-
sche Parlament nur miihsam an Gewicht gewinnt. Der ,unfertigen* institutionellen
Struktur entspricht die bislang nur unscharf konturierte Aufgabenzuweisung, die
zugleich in den nicht-agrarpolitischen Bereichen raschen Veridnderungen unter-
liegt. SchlieBlich fehlt auf der Einnahmenseite (mit Ausnahme der EGKS-Umla-
ge) eine im strengen Sinne ,europdische‘ Steuerkompetenz, so daB die EG nur
geringe finanzielle Spielrdume im Bereich der endgiiltigen Einnahmen hat.

Es liegt daher nahe, auch das bisherige Anleiheverbot sowie die hinsichtlich
Haushaltstransparenz und Verteilungswirkungen fragwiirdigen Ersatzlosungen
in Form der mittel- bis langfristigen innerfoderalen Zahlungszielkredite (Warenfi-
nanzierung, Sonderabsatzprogramm Butter, Riickzahlbare Vorschiisse) vor allem
unter den besonderen Bedingungen des europdischen Integrationsprozesses zu
wiirdigen. Diese Frage 148t sich hier sicherlich nicht abschlieBend beantworten.
Vielmehr sollen im folgenden nur einige Aspekte aufgezeigt werden, die fiir die
tatsdchliche Entwicklung der langerfristigen fiskalischen Kreditoperationen in
der Vergangenheit wie in der ndheren Zukunft von Bedeutung (gewesen) sein
konnten.

Betrachtet man zundchst einen beliebigen Ausgabezeitpunkt, so ermoglicht
eine Kreditfinanzierung der EG den temporiren Verzicht auf eine entsprechende
definitive Mittelbeanspruchung bei den Mitgliedstaaten (bzw. deren Wihlern);
unter der Annahme zumindest teilweise wirksamer Schuldenillusion diirfte dies
tendenziell nationale Integrationswiderstidnde verringern und somit den Integra-
tionsprozef; beschleunigen. Unter normativen Aspekten ist dieser Effekt zundchst
ambivalent: einerseits liegt es nahe, in der Kreditfinanzierung vorrangig die
Gefahr einer Verschleierung der tatsidchlichen EG-Kosten zu sehen mit der Folge
eines ,zu hohen‘ Integrationstempos. Andererseits konnte die Kreditfinanzierung
auch temporire Integrationshemmnisse z. B. in der Harmonisierung des Finanzsy-
stems iiberbriicken, so da8 die allgemeine Kreditkompetenz ein ansonsten mogli-
cherweise ,zu langsames‘ Integrationstempo korrigieren wiirde.



Kreditoperationen im Finanzsystem der EG 175

Dieser Tendenz zu einem erhohten Integrationstempo stehen freilich in der
Realitit uniibersehbare Gegenkrifte in Form nationalstaatlicher Widerstinde
gegeniiber. Von wesentlicher Bedeutung diirfte dabei sein, daB die Integration
aus nationalstaatlicher Sicht nicht verteilungsneutral ist: Einerseits miissen die
weitgehend unstrittigen Wohlfahrtsgewinne aus der Marktintegration keineswegs
automatisch die nationalstaatliche ,Verteilungs‘-Position verbessern;!3* anderer-
seits kann die ,Vergemeinschaftung‘ von Entscheidungen den vorher bestehenden
politischen EinfluB (der jeweiligen nationalen Mehrheit) auf die nationalen Staats-
aktivitdten partiell oder ganz in Frage stellen. Zwangslidufig haben die Mitglied-
staaten damit ein elementares Interesse daran, den IntegrationsprozeB sowohl
hinsichtlich seiner Geschwindigkeit als vor allem auch hinsichtlich des Umfangs
und der Struktur von Kompetenzverschiebungen moglichst weitgehend zu kon-
trollieren. 13> Wihrend diese Kontrolle nun bei den offiziellen Verschuldungsope-
rationen via Anleihen durch die Kompetenzzuweisungen an den Ministerrat bzw.
den Gouverneursrat der EIB gewibhrleistet ist, ginge sie bei einer allgemeinen
fiskalischen Verschuldungsmoglichkeit der Gemeinschaft verloren, wenn diese
allein der EG-Kommisssion und / oder dem Europiischen Parlament zustiinde.

Hieraus erklirt sich zunéchst jedoch nur der heftige Widerstand, der bislang
von den Mitgliedstaaten allen Bestrebungen von Kommission und Parlament zu
einer Ausweitung ihrer Verschuldungsmoglichkeiten zur Haushaltsfinanzierung
entgegengesetzt worden ist. Interessanterweise hat aber auch der Ministerrat
selbst von der Beanspruchung einer allgemeinen Anleihekompetenz abgesehen.
Stattdessen sind die bisherigen fiskalischen Kreditoperationen der Gemeinschaft
durchweg als Behelfslosungen zur Uberwindung akuter finanzieller EngpaBsitua-
tion entstanden. Ein Teil dieser Behelfslosungen wurde dabei unter ausdriicklicher
Einbeziehung der Regierungen der Mitgliedstaaten entwickelt, die somit ihre
Kontrollméglichkeiten in der Hand behielten; das trifft auf die riickzahlbaren
Vorschiisse ebenso zu wie auf die Verlagerung der kreditdren Agrarfinanzierun-
gen auf die Mitgliedstaaten. Aber auch der weniger sichtbare Weg von Ausgaben-
verschiebungen auf spitere Zeitpunkte durch unterlassene Wertberichtigungen
ist letztlich ohne die stillschweigende Zustimmung des Mitgliedslinder kaum
vorstellbar.

DaB die Zuriickhaltung des Ministerrats gegen eine allgemeine Anleihekompe-
tenz der EG das Resultat spater Einsichten in die Gefahren leichtfertiger Staatsver-
schuldung ist, diirfte angesichts der bisherigen Erfahrungen kaum anzunehmen
sein. Stattdessen diirfte die Sorge vor einem Prizedenzfall und den daran anschlie-
Benden Begehrlichkeiten der anderen EG-Organe auch hier eine Rolle gespielt
haben. Eine fiskalische Kompetenzerweiterung fiir die EG konnte zumindest als

134 Siehe Robson (1987), S. 177.

135 Miinch (1989), S. 208 f. bezieht dies v. a. auf die Durchsetzung der Ausgabendiszi-
plin, hilt aber zugleich den (formellen) Zwang zum Budgetausgleich ,,in der Praxis [fiir]
nur sehr begrenzt wirksam®.
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eine Vorentscheidung iiber die zukiinftigen fiskalischen Spielrdume im Verhiltnis
zwischen den Nationalstaaten und der europiischen Zentralebene — und damit
als eine potentielle Einengung nationalstaatlicher Handlungsmoglichkeiten —
betrachtet werden; insofern ist es durchaus versténdlich, daB der Ministerrat einer
solchen Entwicklung keinen Vorschub leisten mochte. 136

4. Fazit: Ein Szenario fiir EG-Verschuldungskompetenzen

Betrachtet man die bisherigen fiskalischen Kreditoperationen der EG, so kann
das Urteil iiber weite Strecken kaum positiv ausfallen: Selbst wenn die Zahlungs-
zielkredite (wenigstens teilweise) mit dem geltenden Haushaltsrecht vereinbar
sein mogen, so diirften sie doch unverkennbar mit fundamentalen haushaltspoliti-
schen Erfordernissen — wie vor allem Transparenz, Klarheit und Wahrheit sowie
rationaler Steuerbarkeit — in Konflikt stehen. Allenfalls konnten in den kurzfristi-
gen Kreditoperationen Elemente eines zukiinftigen innerféderalen Liquidititsaus-
gleichs gesehen werden, die dann allerdings noch betréchtlich — z. B. hinsichtlich
Freiwilligkeit, zeitlicher Begrenzung und Verzinsung — zu reformieren wiren
und auch dann einen offiziellen Kassenverstirkungskredit lediglich erginzen
konnten.

Zusammenfassend wire ein Einsatz der offentlichen Verschuldung durch die
Gemeinschaft im Zuge eines mehrstufigen Szenariums fiir unterschiedliche Inte-
grationsstufen wie folgt vorstellbar:

— Eine Ausweitung der Verschuldungsmoglichkeiten der Gemeinschaft er-
scheint beim gegenwirtigen Stand der wirtschaftlichen und politischen Inte-
gration nur im kurzfristigen Bereich sinnvoll: Wegen der vielfiltigen Beden-
ken gegen die als ,Ersatzlosungen entwickelten — mehr oder minder ver-
steckt praktizierten — Haushaltsmanipulationen sollte die EG das Recht zur
Aufnahme kurzfristiger Kassenverstirkungskredite bei Kreditinstituten erhal-
ten; eine Verschuldung bei Notenbankinstitutionen sollte allerdings ausge-
schlossen bleiben.

— Soweit die Gemeinschaft im Integrationsprozef iiber ihre gegenwirtigen
Aktivitidten hinaus offentliche Giiter mit ldngerfristiger Nutzenabgabe bereit-
stellen wiirde, konnte mittelfristig auch eine entsprechende ,Eigenverschul-
dung‘ der EG erwogen werden. Voraussetzung dafiir wire allerdings die
mindestens prinzipielle Akzeptierung des Lastverschiebungsarguments. Im
iibrigen sollte durch strikte Grenzen dafiir Sorge getragen werden, daf ein
MiBbrauch einer derartigen erweiterten Verschuldungskompetenz zur Finan-
zierung anderer EG-Ausgaben verhindert wiirde.

136 Die Souverinititsaspekte einer allgemeinen fiskalischen Verschuldungskompetenz
betont auch Miinch (1989), S. 207.
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— Allenfalls in langfristiger Perspektive konnte sich dagegen ein zusitzlicher
Verschuldungsrahmen der EG fiir stabilisierungspolitische Zwecke empfeh-
len. Notwendige Bedingung hierfiir wire allerdings die Bejahung einer antizy-
klischen Finanzpolitik im allgemeinen und einer konkreten diesbeziiglichen
Verantwortung der EG im speziellen; im iibrigen wiren hier wohl besondere
Bedenken unter dem finanzpsychologischen Aspekt des potentiellen MiB-
brauchs (Geldschopfungskredite als zwar theoretisch effizientestes, aber poli-
tisch problematischstes Mittel) anzumelden.

— Noch stidrkerer Widerstand sollte allen Versuchen entgegengesetzt werden,
der EG ein Recht zur dauerhaften Kreditfinanzierung laufender konsumtiver
Ausgaben zu verleihen. Das iiberaus leichtfertige und unsolide Haushaltsgeba-
ren der Gemeinschaft in der Vergangenheit 148t die politokonomischen Argu-
mente fiir eine Ziehung enger Grenzen fiir eine erweiterte Kreditaufnahme
im Falle der EG noch gewichtiger erscheinen als fiir andere offentliche
Haushalte; die Kosten einer politisch wahrscheinlichen ,Uberverschuldung‘
sollten hier im Zweifel hoher gewichtet werden als die eventuellen Kosten
einer suboptimalen ,Unterverschuldung’ aus 6konomisch-theoretischer Sicht.
Daher wire eine entsprechend institutionalisierte haushaltspolitische ,Selbst-
bindung‘ der Gemeinschaft zweckmaBig.

D. Zusammenfassende Thesen

1. Kreditire Aktivitdten der EG auf makrookonomischer Ebene finden sich bis-
lang nur mit wihrungs- bzw. zahlungsbilanzpolitischer Motivation. Hierbei
ist eine dreistufige ,Kreditpyramide‘ festzuhalten, die unter funktionalem
Aspekt durchaus konsistent erscheint. Allerdings bergen abweichende Kompe-
tenzzuweisungen institutionelles Konfliktpotential.

2. Auf der mesookonomischen Ebene titigen EG-Institutionen seit langem struk-
turpolitische Kreditoperationen mit sektoraler und regionaler Zielsetzung, die
im Kern als Kreditvermittlung zu betrachten sind (,intermedidre Kredite®).
Zwischen den einzelnen Institutionen (EGKS, EAG, EWG-NGI, EIB) beste-
hen jedoch vielfache funktionelle Uberschneidungen sowie institutionelle
Konkurrenzbeziehungen.

3. Neben diese ,offiziellen‘ Kreditoperationen der EG sind in neuerer Zeit ver-
schiedene Verschuldungsaktivitidten getreten, die als Behelfslosungen zur
Uberbriickung von Haushaltsengpissen gedient haben. Diese ,fiskalischen*
Kreditaufnahmen sind durchweg nicht in Form von Geldkrediten i. e. S., son-
dern iiber Veridnderungen in der zeitlichen Struktur der nicht-kreditiren Ein-
nahmen / Ausgaben erfolgt (,Zahlungszieloperationen®).

4. In nicht unerheblichem Umfang beziehen sich EG-Kreditoperationen schlie-
lich auch auf den EG-externen Raum. Dabei finden sich zum einen ,reine‘

12 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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Darlehen mit entwicklungspolitischer Zielsetzung, zum anderen mittelfristige
Finanzhilfen an Ostblocklinder, die den zahlungsbilanzpolitischen Anleihe-
und Darlehenstransaktionen nachgestaltet sind.

5. Die an private Unternehmen gewihrten ,Strukturkredite* sind hinsichtlich
ihrer allgemeinen Rechtfertigung zum erheblichen Teil mehr als fragwiirdig.
Rein instrumentell betrachtet, weist ihre spezielle Ausgestaltung als interme-
didre Kreditoperationen allerdings durchaus gewisse dkonomische Vorteile
insbesondere gegeniiber ,reinen‘ Biirgschaften aus; demgegeniiber sind mogli-
che Vorziige gegeniiber ,reinen‘ Zinssubventionen eher im politischen Kalkiil
zu suchen.

6. Ein erheblicher Teil der EG-Strukturkredite wird jedoch auch an 6ffentliche
Triger in den Mitgliedstaaten vergeben. Aus einer gesamteuropdischen Per-
spektive fiihren diese Transaktionen damit zu einer einseitigen Nettoverschul-
dung des offentlichen Sektors, die zum einen anhand traditioneller Verschul-
dungsgrundsétze, zum anderen im Hinblick auf Finanzausgleichskriterien
iiberpriift werden kann. Unter beiden Aspekten erscheint mindestens ein erheb-
licher Teil der offentlichen EG-Strukturkredite kaum zu rechtfertigen und
zudem mit instrumentellen Effizienzmingeln behaftet.

7. Die fiskalischen‘ Kreditoperationen der EG in Form der Zahlungszieloperatio-
nen sind vor allem aus haushaltsrechtlicher und haushaltspolitischer Sicht
problematisch, wobei die aktuelle Praxis maBgeblich durch die besonderen
Bedingungen des Integrationsprozesses geprigt zu sein scheint. Insgesamt
wire es zweckmiBig, der EG die Aufnahme offizieller Kassenverstarkungskre-
dite im Bankensystem zu gestatten.

8. Unter der Annahme eines erfolgreichen Abschlusses der européischen Integra-
tion ist eine allgemeine fiskalische Verschuldungskompetenz auch fiir die EG
im Prinzip kaum abzulehnen, sofern bzw. soweit die traditionellen Rechtferti-
gungsansitze fiir eine offentliche Verschuldung grundsitzlich vertretbar er-
scheinen; hierbei wire ein mehrstufiges Szenario fiir unterschiedliche Integra-
tionsstufen denkbar. Gerade im EG-Fall sprechen allerdings politékonomische
Uberlegungen in besonderem MaBe dafiir, eine erweiterte EG-Verschuldung
strikten institutionalisierten Grenzen zu unterwerfen.

Summary: Credit Operations in the Financial System
of the European Communities

So far discussion on the financing of the European Communities has almost
entirely dealt with the EC’s ‘official’ revenues and expenditures included in the
Community budget. Contrary to that, little attention has been paid to a number
of off-budget activities such as borrowing and lending operations of Community
institutions. These transactions are connected with specific drawbacks and prob-



Kreditoperationen im Finanzsystem der EG 179

lems some of which are considered in this paper. Firstly, after some basic
clarifications (sec. A.), it gives an overview of the various types of borrowing
and lending activities executed by Community institutions (B.). Then these are
analyzed more closely from a public finance viewpoint (C.). In this context,
further distinction is made between ‘structural credit operations’ with the private
sector (C. 1.), ‘structural credit operations’ with public authorities (C. II.), and
borrowing activities serving revenue purposes in a narrower sense (C. IIL).
Finally, the results of the paper are briefly summarized (D.).
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A. Problemstellung und Uberblick

Die Europiische Gemeinschaft hat 1988 ihr Haushaltsverfahren reformiert und
gleichzeitig eine Art Vorstufe zu einer verbindlichen mittelfristigen Finanzpla-
nung eingefiihrt, die als Finanzielle Vorausschau bezeichnet wird. 1989 wurde
dann ,,erstmals seit zehn Jahren ein Haushalt einvernehmlich und ohne Konflikt
zwischen Rat und Parlament verabschiedet!. Hat das neue Verfahren damit
seine Bewihrungsprobe bestanden? Manche mogen zweifeln. Jedenfalls besteht
Grund genug, in Form einer theoriegeleiteten Institutionenanalyse zu priifen, wie
das jetzige Verfahren in der Haushalts- und Finanzplanung 6konomisch zu beur-
teilen ist.

Eine solche Analyse darf sich weder auf die Kritik einzelner Einnahmen- und
Ausgabenarten und ihrer Entwicklung richten, noch sollte sie vorrangig diejenigen
Miingel problematisieren, die man auch beim nationalen Haushaltswesen kritisie-
ren konnte. Es geht auch nicht um eine Kritik der Finanzverfassung der EG als
Ganzes. Im Vordergrund stehen vielmehr diejenigen Budgetierungsprobleme,
die als EG-spezifisch bezeichnet werden konnen, weil sie aus dem besonderen
volkerrechtlichen Charakter der EG, den Kompetenzen ihrer Haushaltsorgane
sowie den EG-Budgetierungsvorschriften und den zugehorigen Verfahrensablidu-
fen resultieren. Diese werden vor dem Hintergrund der Funktionen analysiert,
die das offentliche Haushaltswesen in seiner Rolle als Controllingsystem zu
erfiillen hat. ,,Controllingsystem‘ wird dabei im weiten (angelsédchsischen) Sinn
eines Systems verstanden, das geeignet sein soll, die Entwicklung der EG insge-
samt auf einem Kurs zu halten, der (1) ohne institutionell und rechnungstechnisch
bedingte Informations- und Entscheidungsverzerrungen beschlossen, (2) ohne
systematische Kontrolldefekte verwaltungsmiaBig umgesetzt und (3) im Lichte
neuer Erfahrungen korrigiert wird.

Damit eine solche Analyse durchgefiihrt werden kann, muB klargestellt werden,
welchen Integrationsstand und welche Organkompetenzen man als ,,Datum“
betrachtet und was als gestaltbar angesehen wird.

Beziiglich des Verhiltnisses zwischen der EG und ihren Mitgliedstaaten wer-
den weitgehend die heutigen Kompetenzabgrenzungen unterstellt. Das ist sicher-
lich auch fiir die nahe Zukunft nicht unrealistisch, schlieBt aber eine grundlegende

1 Th. Ldufer (1990, S. 182). Eine Auflistung der vorangegangenen Haushaltskonflikte
findet man ebd., S. 160 ff., und bei Europ. Parl. (1987). Vgl. auch Timmann (1990).
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Kritik dieser Kompetenzabgrenzung aus, obwohl es da gewi8 manches zu sagen
gibe2.

Auch im Hinblick auf die Kompetenzen der EG-Organe wird in einem gewissen
Sinn vom Status quo ausgegangen: Es wird unterstellt, daB das zu kritisierende
Controllingsystem einem offentlichen Verband sui generis zu dienen hat, welcher
einerseits kein reiner Staatenbund mehr ist, andererseits aber auch noch nicht
den Stand eines Bundesstaates erreicht hat. Das bedeutet, daB man bei der Kritik
beriicksichtigen muB, daB weder ein Systemwechsel in Richtung Staatenbund
noch einer in Richtung Bundesstaat gefordert werden darf, da8 die Entwicklung
in Richtung Bundesstaat aber gleichwohl offen bleiben soll. Ein solcher (vorldufi-
ger) AusschluB von ,,Bundesstaatslosungen* unterscheidet die vorliegende Arbeit
von vielen Vorschligen zur (ohne Zweifel wiinschenswerten) Reform der EG-
Finanzverfassung; das Verfahren hat aber den Vorteil, den Blick auf relativ
kurzfristig realisierbare Verbesserungsmoglichkeiten zu lenken.

SchlieBlich sei zur Stoffabgrenzung auch noch betont, daB in diesem Aufsatz
nur der sogenannte Gesamthaushaltsplan der Gemeinschaften behandelt wird.
Daneben existiert vor allem noch ein sogenannter Funktionshaushalt fiir die
Interventionsausgaben der EGKS (nicht jedoch fiir die — im Gesamthaushalt
enthaltenen — Verwaltungsausgaben). Dieser Funktionshaushalt kann im natio-
nalen Bereich mit den Haushalten von Zwangsgenossenschaften (etwa Wasser-
verbianden) verglichen werden und wird hier — abgesehen von einer Behandlung
im Rahmen der Diskussion des Budgetgrundsatzes der Einheit — nicht betrachtet,
um das Thema nicht ungebiihrlich auszuweiten.

Budgetierungsprozesse kann man hauptsichlich auf der Basis von Funktionsan-
forderungen und auf der von Rechnungshofberichten kritisieren, die an anerkann-
ten Budgetgrundsitzen orientiert sind. Die Vorgehensweise ist deshalb folgende:
Im Gliederungspunkt B wird zur Fundierung der weiteren Analyse kurz auf
Bedeutung, Struktur und Entwicklung des Gesamthaushalts der Gemeinschaft
seit 1980 eingegangen. Der Abschnitt C ist sodann den Funktionen gewidmet,
die das Controllingsystem fiir eine Gemeinschaft wie die EG erfiillen soll, und
stellt diesen Funktionsanforderungen die tatsdchliche Planungs-, Vollzugs- und
Kontrollpraxis gegeniiber. Der Abschnitt D vergleicht Soll und Ist auf der Basis
von Funktionsanforderungen und Rechnungshofberichten miteinander und arbei-
tet die Hauptméngel heraus. Im Abschnitt E schlieBlich werden die Untersu-
chungsergebnisse zusammengefaBt und wird eine Mingelliste aufgestellt.

B. Bedeutung, Struktur und Entwicklung des EG-Haushalts

Im Abschnitt C IV wird dargestellt werden, wie der EG-Gesamthaushaltsplan
gegliedert ist und wie er aus dem Zusammenspiel der beteiligten Organe entsteht.

2 Vgl. dazu z. B. Biehl/ Winter (1990) und Teutemann (1992), jeweils m. w. N.
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Damit man sich eine Vorstellung iiber seine Bedeutung und Struktur machen
kann, soll vorab aber einmal gezeigt werden, welche Einnahmen und welche
groBen Ausgabenblocke bei der EG eine Rolle spielen, wie diese sich entwickelt
haben bzw. entwickeln sollen und in welchem Verhiltnis dies zu den nationalen
Entwicklungen in den Mitgliedsstaaten steht. Das geschieht in den Charts 1
(Haushalts- und Finanzplanzahlen) und 2 (Strukturkennziffern).

In Chart 1.1 (S. 186) wird ein Uberblick iiber die Ausgaben und Einnahmen
im Haushalt 1990 gegeben. Die Mittel werden in der EG nach Einzelpldnen und
dort nach Titeln, Kapiteln, Artikeln und Posten veranschlagt (wobei Titel und
Kapitel anders als im deutschen Haushaltsrecht definiert sind). Die groBen Ausga-
bengruppen findet man im Teil B des Einzelplans III ,,Kommission‘ als Operatio-
nelle Ausgaben. Unmittelbar ersichtlich ist auf der Ausgabenseite die dominieren-
de Rolle der Landwirtschaft und auf der Einnahmenseite die der Eigenmittel3.

Chart 1.2 (S.188) zeigt die Finanzielle Vorausschau von 1988 bis 1992.
Vergleicht man sie mit der Mittelfristigen Finanzplanung in Deutschland, so fallt
auf, daB die Einnahmenseite und die Werte fiir das Jahr 1992 fehlen. Fiir erstere
gibt es anscheinend nur interne Schitzungen; letzteres liegt daran, daB die Finan-
zielle Vorausschau (noch) keine gleitende Planung wie die Mittelfristige Finanz-
planung ist, sondern — jedenfalls fiir die Jahre 1988 bis 1992 — eine Ziel- und
Obergrenzenplanung, die 1988 zur Sicherung bestimmter Strukturziele und der
Stabilitdt der Entwicklung (vorerst einmalig) verbindlich beschlossen worden ist.

Inden Charts 2.1 und 2.2 (S. 190 f.) wird in den jeweils oberen Grafiken deut-
lich, da die EG-Ausgaben innerhalb des Gesamtzeitraumes stirker gestiegen sind
als das zusammengefaite BIP der Mitgliedsstaaten und als die zusammengefaBte
Haushaltssumme (HMS) der jeweiligen Zentralstaaten (Ch. 2.1). AuBerdem zeigt
sich in Ch. 2.2, daB innerhalb der groBen Ausgabenblocke das Gewicht der
Agrarausgaben (Abt. Garantie) zunichst zu- und dann wieder abgenommen hat
(vgl. auch die Tab. A 1 und A 2 im Anhang). Damit die Grafik iiberschaubar
bleibt, sind bei der Strukturdarstellung nur die beiden wichtigsten Ausgabenarten
(EAGFL und Regionalpolitik) abgebildet worden.

In den jeweils unteren Grafiken sind Indizes dargestellt, welche die Entwick-
lung von Priorititskennziffern zeigen. Solche Kennziffern sind in Anlehnung an
das SchwerpunktmaB von Schmidt/ Wille (1970, S. 82 f.) konstruierte MaBzah-
len, welche die vorherrschende politische Tendenz in jeweils derjenigen Periode
widerspiegeln, die in Deutschland zur Mittelfristigen Finanzplanung des jeweili-
gen Beobachtungsjahres gehoren wiirde. Fiir das Jahr 1981 wiren das z. B. die
Jahre 1980 bis 1984 (allgemein ¢—1 bis ¢+ 3). Diese Tendenz wird gemessen,
indem man die um Zufallsschwankungen bereinigten absoluten Differenzen einer

3 Der Eigenmittelbegriff ist rechtlich noch nicht véllig klar (vgl. Messal, 1989,
S. 127 ff.). Ublicherweise versteht man unter Eigenmitteln aber solche Einnahmen, die
der Gemeinschaft dauerhaft und in dem Sinn ,,automatisch* zuflieBen, da8 es dazu keiner
weiteren nationalen Beschliisse bedarf. Diesem Sprachgebrauch wird auch hier gefolgt.
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Chart 1.2

Finanzielle Vorausschau 1988-1992
(Mittel fiir Verpflichtungen in Mio ECU, Preisstand 1988)

) Jahr
Bezeichnung 1988 1989 1990 1991 1992 P-Wert 89
1. EAGFL, Abt. Garantie 27500 27700 28400 29000 29600 0,29
2. StrukturmaBnahmen 7790 9200 10600 12100 13450 0,74
3. Politikb. mit mehrj. Mittel- 1210 1650 1900 2150 2400 0,15
ausstattung (IMP, Forschung)
4. Sonstige Politikbéreiche 2103 2385 2500 2700 2800 0,09
S.  Erstattungen/Verwaltung 5700 4950 4500 4000 3550 -0,27
6. Wahrungsreserve 1000 1000 1000 1000 1000 0,00
7. Insgesamt 45303 46885 48900 50950 52800 1,00
in Mrd. ECU
35
30
20
15 S —— - |
5
; g == —5=
o A A A 4 X 3
1988 1989 1990 1991 1992
Jahr
—— EAGFL-Garantle — Strukturma8n. —¥— Pol. m. mj. Mittela.
—8— gsonst. Politikb. — Erstattung/Verw. —6— Wihrungsreserve

Quelle: Vgl. Kommission der EG (1989, S. 101); eigene Berechnungen.

GroBe 1 und einer BezugsgroBe 2 zueinander in Beziehung setzt, also eine margi-
nale Quote fiir den Planungszeitraum bildet. Wie solche marginale Quoten, die
gewichteten Strukturelastizititen entsprechen, mit Hilfe von gleitenden Fiinfjah-
restrends berechnet werden, ist im Anhang 1 geschildert. Dort findet man auch
die Daten fiir Chart 2 und ihre Quellen.

In der EG gibt es (noch) keine Mittelfristige Finanzplanung deutscher Art.
Gleichwohl kann man die entsprechenden Priorititskennziffern berechnen. Im
Vergleich zu HMS- und BIP-Relationen bzw. den Gewichten einzelner Ausga-
benarten enthalten sie die Zusatzinformation, wie gro8 die Wachstumsrate der
jeweiligen Ausgabenart im Vergleich zu derjenigen der BezugsgroBe war. Insge-
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samt zeigen sie damit, welche Anstrengungen in den einzelnen Jahren unternom-
men wurden, um Relations- bzw. Gewichtsinderungen herbeizufiihren.

Die Priorititskennziffern bestitigen und differenzieren das Bild, das die Rela-
tions- bzw. Gewichtsdarstellung vermittelt: Schaut man zunichst auf das Priori-
titsverhiltnis ,,Haushaltsmittel der EG: Haushaltssumme der Mitgliedsstaaten®
(PEG/HMS) "5 erkennt man, daB die Staaten der EG fast durchweg und ab 1984
beschleunigt eine steigende Prioritit zugebilligt haben. Das gilt jedenfalls fiir
den dargestellten Zeitraum. Fiir die Folgejahre und die Finanzielle Vorausschau
kann diese Prioritdtskennziffer nicht berechnet werden, weil die EG die entspre-
chenden Daten im Rahmen der Finanziellen Vorausschau nicht prognostiziert hat.

Schaut man auf das Priorititsverhiltnis ,,Haushaltsmittel der EG: BIP der EG*
(PEC/BIPy 50 zeigt sich — auf den ersten Blick erstaunlich — zunichst eine
gegenldufige Tendenz: Die BIP-Prioritit nimmt bis 1984 ab. 1985 steigt sie dann
wieder, und fiir 1989 ergibt sich laut Finanzieller Vorausschau der verhiltnismé-
Big hohe BSP-Priorititswert von fast 0,02 (die BSP-Prioritit diirfte in etwa der
BIP-Prioritit entsprechen; die EG weist fiir die Vergangenheit nur BIP-, fiir die
Vorausschau dagegen BSP-Werte aus). Die Gegenldufigkeit zwischen HMS- und
BIP-Prioritat erklért sich aus der Haushaltspolitik, die in den 80er Jahren in den
EG-Mitgliedsstaaten verfolgt wurde: Diese war auf eine Verbesserung der Ange-
botsbedingungen und eine Reduktion des Staatsanteils am Sozialprodukt gerich-
tet*. Da der EG innerhalb der 6ffentlichen Haushalte aber gleichwohl eine Priori-
tdt zugebilligt wurde, ergibt sich der dargestellte Unterschied zwischen den P-
Ziffern.

Auch von den Prioritidtskennziffern fiir die Struktur des EG-Haushalts sind
wieder nur die wichtigsten beiden dargestellt. Wie man sieht, hat man die Prioritit
der Agrarausgaben geradezu dramatisch gesenkt — oder will es ausweislich der
Finanzplanung jedenfalls. Dies beruht auf dem RatsbeschluB vom 24. 6. 1988,
in dem eine sogenannte Agrarleitlinie verabschiedet wurde, die der Vorgabe
einer Strukturelastizitit entspricht (74 % des BSP-Wachstums). Der Priorititsrang
der Agrarausgaben hat auf diese Weise zwar weiterhin den Wert R = 1; der
Abstand zu den Ausgaben fiir Regionalpolitik ist aber bereits erheblich gesunken
und soll es weiterhin tun’. Angesichts der bereits wieder steigenden Uberschiisse
im EG-Futterbaubereich, in dem ja besonders viel ,,garantiert werden mu8, und
der Tatsachen, dafl Quotenregelungen nur voriibergehend eine Erleichterung mit
sich gebracht haben und daf zusitzlich auch die Integration der Landwirtschaft
der ehemaligen DDR bewiltigt werden muB, erscheint die ndchste Krise allerdings
bereits als programmiert.

4 Vgl. Kommission der EG (1989b, S. 147 ff.). ,,Kommission der EG* wird in Litera-
turangaben hinfort mit ,,KOM* abgekiirzt.

5 Vgl. auch Tab. A 2 im Anhang. Neuere Werte fiir die Regionalpolitik sind nicht
verfiigbar, da diese Ausgaben in der Finanziellen Vorausschau nicht getrennt ausgewiesen
werden.
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Chart 2:

Bedeutung und Struktur des EG-Haushalts
(Verpflichtungsmittel EG 12)

2.1 Bedeutung der EG-Haushalte

Relationsindex (1981 = 100)’
160
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80
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401

20

1 1 I 1 1 I i

0
1981 1982 1983 1984 1986 1966 1987 1988 1989

—— HMS-Relation —+ BIP-Relation

2
00 Prioritiitsindex (1981 » 100)

250
200
160

1001

60

1 1 1 I

o e
1961 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

i 1

—— HMS-Prioritit —+ BIP- bzw. BSP-Prior.

! Der HMS-Relationsindex zeigt die Entwicklung der Relationen ,,Haushaltsmittel
der EG: Summe der Haushaltsmittel der Mitgliedstaaten (Zentralstaaten)“, der BIP-
Relationsindex die Entwicklung der Relation ,,Haushaltsmittel der EG: BIP-Werte der
Mitgliedstaaten”. Datenquelle: siche Tab A1 des Anhangs. Ab 1988 wird das BSP statt

des BIP als Basis verwendet.

2 Der Priorititsindex zeigt die Entwicklung der Priorititskennziffer ,,nationale Mittel-

verwendung: EG-Verwendung“. Zur Berechnung vgl. Anhang 1.
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2.2 Struktur der EG-Haushalte

1 S Wichtaindex (1961 - 100)°

120

1004

80

60

40

20

1 I 4

1 1 I 1

0
1981 1982 19863 1984
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—¥— Regionalpolitik

200

160
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3 Der Gewichtsindex zeigt die Entwicklung der Anteile einer Ausgabenart an den
Gesamtmitteln der EG fiir Verpflichtungen.

4 Der Priorititsindex zeigt die Entwicklung der Prioritétskennziffern fiir eine Ausga-
benart. Die Priorititskennziffern liegen i. d. R. im 0-1-Intervall und addieren sich bis
auf Rundungsfehler zum Wert 1. Dargestellt sind jeweils nur die wichtigsten beiden

Ausgabenarten.
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In Chart 2.3 (S. 193) schlieBlich ist die Struktur der Einnahmenentwicklung
dargestellt. Man erkennt unmittelbar die steigende Bedeutung der Mehrwert-
steuer- und BSP-Eigenmittel und die sinkende Bedeutung der traditionellen
Eigenmittel.

C. Die Funktionen der Haushalts- und Finanzplanung der EG
und die Planungspraxis

L. Allgemeine Funktionen von Haushalts- und Finanzplinen
der offentlichen Hand

Haushalts- und Finanzpline sind Teil des 6ffentlichen Controllingsystems im
oben definierten weiten Sinne. Will man ihre Aufgaben ableiten, muB8 man zwei
Fragen stellen:

— Was soll das offentliche Controllingsystem insgesamt leisten, d.h. wer
braucht dieses System fiir welche Zwecke?

— Welche Aufgaben sind innerhalb des Controllingsystems an Spezialinstru-
mente vergeben, die nicht zur Haushalts- und Finanzplanung gehoren, und
welche Aufgaben verbleiben bei diesem iltesten Kern des Controllingsystems,
weil sie nicht bereits anderswo erledigt werden?

Erst wenn diese Fragen geklért sind, weil man, welche Mindestanforderungen
man an Budgetierungsprozesse stellen muB, und erst dann kann man den EG-
Budgetierungsproze8 im Lichte dieser Anforderungen analysieren.

Was ein 6ffentliches Controllingsystem leisten soll, 148t sich aus der traditionel-
len finanzwissenschaftlichen Literatur, der Betriebswirtschaftslehre sowie Ergeb-
nissen der Okonomischen Theorie der Politik und ordnungspolitischen Grund-
iiberlegungen ableiten.

Die Wurzeln der traditionellen finanzwissenschaftlichen Anforderungen an ein
offentliches Controllingsystem werden sichtbar, wenn man die Entstehungsge-
schichte des heutigen Budgetwesens betrachtet. Nacheinander sind hier vier Arten
von Anforderungen aufgetaucht: die schon in Fiirstenhaushalten gestellten Forde-
rungen nach OrdnungsmaiBigkeitskontrolle und Liquiditétssicherung, die von den
Parlamenten erhobene Forderung nach Regierungskontrolle und die vor allem
im Zuge der Entwicklung der Stabilititspolitik entstandene Forderung nach einem
Ausweis konjunkturpolitischer Impulse.

Faf3t man diese geschichtlich gewachsenen Anforderungen zusammen, kommt
man zum Anforderungskatalog Neumarks (1952, S. 555 £.), der als Budgetfunk-
tionen die Aufgabe der Sicherstellung einer rationellen Finanzkontrolle sowie
die finanzpolitische Funktion (Liquidititssicherung), die politische Funktion
(Kompromif3bildung im Parlament und Kontrolle von Regierung und Verwaltung)
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Chart 2 (Fortsetzung)
Bedeutung und Struktur des EG-Haushalts
2.3 Struktur und Entwicklung der Einnahmenanteile (1980-1988)

Einnahmenanteile im Jahr ... (v.H.)

Einnahmenart 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Zolle 37,13 34,65 31,81 2822 30,56 29,59 2428 2497 24,72
Agrarabschopfungen 965 686 7,10 544 484 399 349 455 3,60
Zuckerabgaben 294 262 329 38 452 376 330 4,11 332
Erhebungskosten -- - -- -- - - - -— -3,17
Mehrwertsteuer 44,61 49,80 56,00 5531 5516 54,19 66,01 6557 57,18
MwsSt.-Salden und Anp. 1,64 295 - 525 043 040 1,12 -1,00 092
d. Finanzbeitriage

Finanzbeitrige 010 0% 092 08 08 09 062 059 051
Einn. a. BSP-Basis - - - 10,62
Div. Einn. u. Ubersch. 402 222 124 1,07 222 126 1,02 1,21 230
Vorsch. d. Mitgl.-St. 0,36 — 228 58 016 - -
Insgesamt 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Einnahmenanteil (v.H.)

60 \/\~\/ Mehrwertstever ~~
s0 /\‘_——h———k—’—‘\
40 \‘____‘\+

30 " sonstige Einnahmen
20
B8P-Antell
10 t
o 1 4 1 1 1 . 1 1
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Jahr

—— Mehrwertsteuer —— sonstige Einnahmen Einn. auf BSP-Baslis

Quelle: Vgl. Kommission der EG (1989, S. 101); eigene Berechnungen.

und die wirtschaftspolitische Funktion nennt (Abstimmung von alligemeiner Wirt-
schafts- und Finanzpolitik aufeinander und speziell Beriicksichtigung stabilitits-
politischer Gesichtspunkte). Ahnlich haben Schmidt / Wille (1970, S. 32 ff.) spi-
ter die Funktionen der Mittelfristigen Finanzplanung beschrieben, wobei sie aber
natiirlich den langerfristigen Charakter der Finanzpline betonten. Eine gewisse
Ergidnzung des Funktionenkataloges ist dann von Senf (1977, S. 374 ff.) in die
Diskussion eingefiihrt worden, der die Aufgabe des Haushaltsplans betont, Instru-

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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ment der Koordinierung der Staatstitigkeit insgesamt zu sein, und dabei explizit
auch auf Aufgaben verweist, wie sie sich in foderativen Staaten stellen und heute
vor allem im Rahmen der Finanzausgleichsdebatte behandelt werden. Diese
Koordinationsaufgabe lautet mit anderen Worten: Die Budgets der verschiedenen
offentlichen Haushalte im Bundesstaat werden zwar selbstindig aufgestellt, sollen
aber doch insoweit koordiniert sein, daB der offentliche Gesamthaushalt die ihm
obliegenden Aufgaben erfiillt, daB Synergieeffekte genutzt und Konflikte vermie-
den werden, die nicht als funktioneller Wettbewerb aufgefat werden konnen.

Die vorstehend beschriebenen Funktionen des 6ffentlichen Controllingsystems
sind wie gesagt vor allem von Finanzwissenschaftlern vertreten worden. Man
kann sie nach dem Adressatenkreis der Rechnungslegung als vorwiegend parla-
mentsorientiert bezeichnen (Liider, 1989, S. 1008). In neuerer Zeit ist — insbeson-
dere von Betriebswirten wie Liider, Miilhaupt und v. Zwehl — nun eine gleich
zu besprechende Ergidnzung des Rechnungswesens vorgeschlagen worden, die
offentlichkeits- und managementorientiert ist®.

Weitere Controllingfunktionen werden — jedenfalls im Prinzip — sichtbar,
wenn man die Literatur zur Okonomischen Theorie der Politik (OTP) betrachtet
und ihre Ergebnisse mit ordnungspolitischen Forderungen vergleicht, wie sie
vor allem von der Freiburger Schule erhoben worden sind: Die OTP testet (u. a.)
mit Hilfe von theoretisch fundierten 6konometrischen Modellen, welche Verhal-
tensweisen im Bereich des politisch-administrativen Systems (PAS) als charakte-
ristisch betrachtet werden konnen. Beispiele fiir solche Tendenzen sind ein Hang
der Biirokratie zur Budgetausweitung, eine Neigung des gesamten PAS zur
ungerechtfertigten Begiinstigung von Teilgruppen durch Subventionen und / oder
ProtektionsmaBnahmen sowie die Tendenz, fiir Fachleute bereits absehbare Bela-
stungen zu negieren und notwendige Anderungen solange in die Zukunft zu
verschieben, bis finanzielle Krisen eine Losung erzwingen. Aus der Sicht der
Freiburger Schule, welche die Ordnung der Wirtschaft (und damit auch die der
offentlichen Finanzwirtschaft) als eine 6ffentlich-rechtliche Gestaltungsaufgabe
begreift, die im Hinblick auf 6konomische Funktionserfordernisse geldst werden
muB, sind solche Forschungsergebnisse Hinweise auf institutionelle Defekte, die
Anreizinkompatibilititen zur Folge haben. Diese Defekte miiten durch Anderun-
gen der institutionellen Struktur geheilt werden. Ein Mittel hierzu konnten Be-
richts- und Erlduterungspflichten sein, wie sie — etwa in der deutschen Subven-
tionsberichterstattung — in nuce ja auch schon vorhanden und in neuerer Zeit
vom Bundesverfassungsgericht verstirkt gefordert worden sind’. So kénnte man
sich z. B. eine Interventionsberichterstattung vorstellen, die (in gerichtlich nach-

6 Vgl. Liider (1989, S. 1008). Liider hat mit seinen Mitarbeitern eine international
vergleichende Untersuchung des staatlichen Rechnungswesens vorgenommen und dabei
herausgearbeitet, welche Informationsinteressen jeweils beriicksichtigt wurden (vgl. ebd.,
S. 1006, m. w. N.).

7 Vgl. hierzu Gandenberger (1990), S. 43 ff.
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priifbarer Weise) darauf angelegt sein miifite, die Legitimitit von Interventionszie-
len und die Eignung, Erforderlichkeit und VerhiltnismaBigkeit von Interventions-
mitteln (und damit auch die Interventionseffizienz) nachzuweisen. Es ist kaum
vorstellbar, dal es bei Existenz solcher Berichts- und Erlduterungspflichten etwa
zu der heutigen Form von Agrarpolitik gekommen wire. Dies zeigt, daf solche
Pflichten an sich ein sinnvolles Instrument der Politik sein kdnnten, ein Instru-
ment, das Controllingsystemen zusammen mit der Moglichkeit der Anrufung
von Gerichten gleichsam zu einer neuen Qualitit verhelfen konnte. Da solche
Ansitze, die letztlich auf eine rationale Selbstbindung der Politiker hinausliefen,
bisher noch nicht einmal auf der nationalen Ebene vorhanden sind, wird im
folgenden hierauf aber nicht niher eingegangen.

Mit Blick auf die EG kann man die Funktionen des 6ffentlichen Rechnungswe-
sens unter Beriicksichtigung vor allem der finanzwissenschaftlichen und betriebs-
wirtschaftlichen Anforderungen systematisieren und erginzen, indem man fragt,
wer fiir welche Zwecke welche Arten von Rechnungen benétigt. Es zeigt sich
dann, daB es fiinf Arten von Informationsnachfragern mit unterschiedlichen Infor-
mationsinteressen gibt:

Die Regierungen der jeweiligen Ebenen sollten ihre Verwaltungen fiihren, die
Verschuldungsgrenzen beachten und die stabilititspolitischen Belange wahrneh-
men konnen. Die Verwaltungen sind aus der Sicht der Regierungen dabei Dienst-
leistungsunternehmen. Ihr Management erfordert ein dhnliches Rechnungswesen
wie das erwerbswirtschaftlicher Unternehmen. Das bedeutet, da8 aus der Sicht
der Regierungen folgende Rechnungen wiinschenswert erscheinen:

— kurz- und mittelfristige (in manchen Bereichen auch langfristige) Finanzpline,
die zum einen eine Liquidititskontrolle und zum anderen eine Struktursteue-
rung mit Hilfe von Kennziffern gestatten (s. u.),

— eine Rechnung, die einen Vergleich der Nettoneuverschuldung mit der Investi-
tionssumme gestattet, die Finanzierung des Budgetsaldos erldutert und den
konjunkturpolitischen Impuls ausweist,

— Kosten- und Leistungsrechnungen zur Wirtschaftlichkeitskontrolle (KuL-
Rechnungen i. e. S. fiir Entgeltbetriebe und Verwaltungskostenrechnungen
fiir Verwaltungen i. e. S., die ja Umlagebetriebe sind),

— eine Rechnung, die der Aufwands- und Ertragsrechnung erwerbswirtschaftli-
cher Unternehmen entspricht und einem Soliditdtsnachweis nach aufien dienen
kann, hier speziell eine Rechnung, die zur Kontrolle der OrdnungsméBigkeit
der Verwaltungsfiihrung und zum Nachweis des finanziellen Deckungserfol-
ges geeignet ist8, und

8 Unter dem Deckungserfolg wird hier mit Miihlhaupt (1990, S. 735) der Anteil jener
Ausgaben verstanden, die durch endgiiltige Einnahmen gedeckt (also nicht durch Schul-
den finanziert) sind.

13*
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— eine Vermogensrechnung, die der Bilanz der Erwerbsunternehmen entspricht
und eine Beurteilung des Nettovermogens, seiner regionalen Verteilung, sei-
ner Anderungen sowie der absehbaren Ersatzbeschaffungs- und Instandset-
zungsaufwendungen gestattet?®. Diese Rechnung sollte in einem Tiatigkeitsbe-
richt (vergleichbar zu den Lageberichten von Erwerbsunternehmen) erldutert
werden 0. Wenigstens hier miite im Sinne eines Belastungsausblicks auf
Verpflichtungen — wie z. B. wachsende Pensionslasten, 6kologische Altla-
sten und Schwachstellen in der Infrastruktur — hingewiesen werden, die in
Zukunft drohen!!. AuBerdem wire es wiinschenswert, daB es nicht nur ex
post einen Titigkeitsbericht, sondern ex ante auch einen Tétigkeitsplan gibt
und daB ersterer sich auf letzteren bezieht und erldutert, in welchem Ausmal
man gesetzte Ziele erreichen konnte.

Die oben erwihnte Struktursteuerung mit Hilfe von Kennziffern ist eine —
vielleicht etwas resignative — Mindestanforderung an die Rationalitdt der Haus-
halts- und Finanzplanung, die aus den deutschen Erfahrungen mit der Mittelfristi-
gen Finanzplanung geboren ist'2. Diese lduft ja prozedural wie die Haushaltspla-
nung ,,von unten nach oben* und ist insoweit nicht das Instrument der politischen
Priorititensetzung geworden, das man sich friiher einmal erhofft hatte. Ebenso
wie die Finanz- und Fachminister mit den Haushaltsrundschreiben aber wenig-
stens bestimmte Eckwerte festlegen konnen und auch tatsichlich festlegen, die
,unten“ bei den Planungen zu beachten sind, konnen im Rahmen der Mittelfristi-
gen Finanzplanung jedoch z. B. Wachstumsraten fiir den Haushalt insgesamt
und / oder bestimmte Ausgabenarten festgelegt werden. Das geschieht in der
Praxis auch. Zusammen mit der mittlerweile typischen Anweisung in der Haus-
haltsplanung, daB Abweichungen von der Mittelfristigen Finanzplanung einer
besonderen Begriindung bediirfen, gibt dies der Mittelfristigen Planung insgesamt
eine Bedeutung fiir die Praxis, die oft unterschitzt wird. Es wird zwar keine
Feinsteuerung betrieben und es wird auch kein Verfahren realisiert, das etwa mit
einem PPB-System vergleichbar wire, aber es wird doch wenigstens eine gezielte
liangerfristige Verdnderung der Gewichte der Ressorts und groBer Ausgabenblok-
ke innerhalb der Ressorts erreicht. Diese Art von Struktursteuerung sollte wegen
ihrer allokativen Bedeutung allerdings systematisch ausgewiesen und begriindet
werden.

Das System der Regierungen im Bundesstaat benotigt Informationen und Rech-
nungen, mit deren Hilfe die konjunkturellen Impulse des offentlichen Gesamt-
haushalts ermittelt sowie Kompetenzverlagerungsentscheidungen und Unterlagen

9 Zu solchen Vermogensrechnungen vgl. Miihlhaupt (1990, S. 738 ff.).

10 Zur Forderung nach entsprechenden Berichten 6ffentlicher Verbénde vgl. v. Zwehl /
Zupanic (1990), zum Lagebericht vgl. Baetge (1991, S. 577 ff.).

1t Vgl. Liider (1989, S. 1007 f.). Speziell zu den anstehenden Pensionslasten vgl.
Littmann (1989).

12 Zu diesen Erfahrungen vgl. Hansmeyer / Riirup (1984, S. 35 ff.) und Schmidt | Wille
(1970).
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fiir den Finanzkraftausgleich gewonnen werden konnen (“Deckungsvergleichs-
rechnungen‘). AuBerdem muB kontrolliert werden, ob ein Mitglied des Bundes
die Gesamtentwicklung in Gefahr bringen konnte, weil es sich z. B. zu stark
verschuldet [Sicherstellung einer Entwicklung, die langfristig stabil (“sustaina-
ble®) ist]. Bei der Kompetenzaufteilung ist dabei auch an FordermaBnahmen fiir
Branchen und Regionen und deren Koordination zu denken. Hierfiir wire die
Berechnung von Subventionsédquivalenten wiinschenswert (eine Rechnung, die
gleichzeitig ein Mittel gegen heimliche Begiinstigungen wire). Da das System
der Regierungen als solches nicht handlungsfihig ist, sondern ein Koordinations-
gremium benotigt wird, wird im folgenden vom “Finanzplanungsrat® als Infor-
mationsnachfrager gesprochen, obwohl § 51 HGrG den Auftrag des Finanzpla-
nungsrates enger definiert.

Die Rechnungshdfe benétigen Rechnungen, mit deren Hilfe sie ihren Aufgaben
der OrdnungsmiBigkeits- und Wirtschaftlichkeitskontrolle gerecht werden kon-
nen.

Und die Biirger einerseits sowie das politisch-administrative System (PAS)
— Regierungen, Parteien, Verbidnde, Biirokratie — andererseits benotigen Rech-
nungen, mit deren Hilfe sich die Biirger ein objektives und vollstindiges Bild
(a true and fair view) der Aufgabenerfiillung und der finanziellen Situation der
offentlichen Verbdnde machen konnen (Miilhaupt, 1990, S. 731) bzw. mit denen
das PAS nachweisen kann, daB es im Sinne der Biirger titig war. Hierzu sind
nicht nur Informationen iiber (konsumierbare) Leistungen sowie iiber finanzielle
Deckungserfolge erforderlich, sondern auch solche iiber begiinstigte Gruppen.
Letzteres konnten Subventionsdquivalent-Rechnungen in Form von Gesamtbe-
giinstigungsrechnungen fiir bestimmte Wirtschaftszweige und Gesamtforderrech-
nungen fiir bestimmte Regionen liefern. Da das PAS nicht insgesamt reagiert,
sondern sich das Wechselspiel zwischen PAS und Wahlbiirgern im Dialog mit
Abgeordneten konkretisiert, wird im folgenden statt vom PAS und von Wahlbiir-
gern von ,,Abgeordneten” und ,,Biirgern als Informationsnachfragern gespro-
chen.

Die damit skizzierten Informationsanforderungen an das 6ffentliche Control-
lingsystem iiberschneiden sich zum Teil. Im Endergebnis benétigt man deshalb
nur diejenigen Rechnungen, die in Chart 3 (S. 199) dargestellt sind.

Man kénnte sich vorstellen, daB alle diese Rechnungen zu einem Gesamtinfor-
mationssystem zusammengefat werden. Ansitze hierzu gibt es einerseits in
einzelnen Ministerien (z. B. in den Planungen fiir ein Managementinformations-
system im Verteidigungsministerium), andererseits in den sogenannten Geldver-
bund- und Vollvermogensrechnungen, wie sie in wiirttembergischen und badi-
schen Gemeinden existieren '>. Auf breiter Basis ist so etwas gleichwohl vorerst

13 Vgl. Miilhaupt (1990, S. 742 f.). Zu auslindischen Ansitzen vgl. Liider (1989,
S. 1008 ff.).
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noch Zukunftsmusik. Sofort machbar wire jedoch (mit gewissen Abstrichen) die
Ausgestaltung der Rechnungen (2) bis (4) als Satellitenrechnungen, die vorerst
nur bei Bedarf zur Korrektur und Ergénzung der Einnahmen-Ausgaben-Rechnung
herangezogen werden, bei denen man aber jetzt schon die spitere Integration in
ein Gesamtinformationssystem einplant. Das wiirde voraussetzen, da man z. B.
Ubersichten iiber Bereiche erstellt, in denen Kosten und Ausgaben (wie etwa
beim Sold der Wehrpflichtigen) systematisch differieren, daB man systematische
Berechnungen zu den Subventionsdquivalenten von Protektionsmanahmen und
Steuervergiinstigungen anstellt und daB man die Ansitze zu Vermoégensrechnun-
gen ausweitet. Vorerst gibt es diese Arten von Rechnungen nur fall- oder an-
satzweise: Kosten-Ausgaben-Differenzen werden in Kosten-Nutzen-Rechnungen
beriicksichtigt, Subventionsidquivalente werden im Rahmen der EG-Beihilfekon-
trolle berechnet, Vermogensrechnungen zum Teil auf Gemeindeebene, zum Teil
in (unvollstindigen) Verzeichnissen gefiihrt!4. Unabhéngig vom tatséchlichen
Stand der Dinge folgt aus der Moglichkeit der Abtrennung von Vermogens-,
Kosten- und Leistungs- sowie Subventionsidquivalent-Rechnungen fiir die Aufga-
ben des Budgetierungsprozesses im Rahmen des 6ffentlichen Controllingsystems
aber, daB man sich hier zunichst einmal auf eine kurz- und mittelfristige Einnah-
men-Ausgaben-Rechnung als Kerninstrument konzentrieren kann und lediglich
diejenigen Informationsnachfrager und Informationszwecke zu beriicksichtigen
braucht, die in Chart 3 als zugehorig ausgewiesen werden.

II. Spezielle Funktionen im EG-Bereich

Vergleicht man die im vorigen Abschnitt behandelten Funktionen des nationa-
len offentlichen Controllingsystems mit denen, die fiir eine Gemeinschaft wie
die EG relevant erscheinen, so zeigt sich, daB zwei Aufgaben hinzutreten und
daB sich bei den anderen eine Akzentverschiebung ergibt.

Hinzu tritt zum einen die Aufgabe, einen Nettovorteilsvergleich zwischen
Staaten zu ermoglichen. DaB dafiir ein Bedarf besteht, ergibt sich aus der ,,Zahl-
meisterdiskussion* und aus den Versuchen, Nettovorteilspositionen mit Hilfe der
Berechnung von Nettosalden aus den Zahlungen der Mitgliedsstaaten an die EG
und denen der EG an die Mitgliedsstaaten zu ermitteln '5.

Es ist fraglich, ob diesem Bedarf jemals in vollkommen iiberzeugender Weise
Rechnung getragen werden kann. An sich miite man sich auf einen Zustand
mit Aquivalenzfinanzierung beziehen. Hierzu miiBte man Gruppen von verwand-
ten Aufgaben bilden und ermitteln, wie diese iiber Zwangsbeitrige (und evtl.

14 Zu den Méoglichkeiten der Berechnung von Subventionsidquivalenten und zur Kritik
der EG-Berechnungsmethode vgl. Dickertmann / Diller (1987).

15 Vgl. hierzu z. B. Augstein (1988, S. 340 ff.). Eine umfassende Darstellung des EG-
Finanzierungssystems von 1988 und der priméren und sekundéren Lastverteilung findet
man bei Messal (1989).
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auch Nutzungsgebiihren) der begiinstigten Biirger zu finanzieren wiren. Nettovor-
und -nachteile konnten dann als Abweichungen von solch einem Finanzierungssy-
stem ermittelt werden, das Vor- und Nachteile ja ex definitione ausgleicht. Da
man sich — so wie die Dinge nun einmal liegen — dabei aber auf Fiktionen
stiitzen miiBte, diirfte die Uberzeugungskraft solche Rechnungen nicht sehr
hoch sein.

Eine Alternative bestiinde darin, einen ,Nettovorteil“ als Abweichung von
einer Finanzierung des EG-Haushalts nach dem Leistungsfdhigkeitsprinzip zu
definieren und die Ausgabenseite dabei zu vernachlissigen (d. h. sie so zu behan-
deln, als kime die EG-Titigkeit allen Biirgern oder doch wenigstens allen Léndern
gleichmiBig zugute). Welche Schwierigkeiten hierbei auftreten wiirden, ist aus
der Diskussion des Leistungsfihigkeitsprinzips bekannt. Vielleicht konnte man
sich pragmatisch darauf verstandigen, daB die Leistungsfihigkeit der EG-Einwoh-
ner auf der Basis eines kaufkraftbereinigten und um das Existenzminimum ge-
kiirzten Einkommens ermittelt werden konnte. Nettovorteile konnten dann z. B.
als Abweichungen von Zahlungen ermittelt werden, welche die Biirger eines
Landes bei einer fiktiven (proportionalen?) Einkommensteuer an die EG zu
leisten hitten. Ein hiermit verwandter und unmittelbar anwendbarer Hilfsindikator
fiir die angemessene Finanzierungslast eines EG-Biirgers wiren kaufkraftberei-
nigte Pro-Kopf-Anteile am EG-BIP als Umlagebasis fiir die insgesamt zu finan-
zierende Haushaltssumme 6.

Unabhingig von den (ja noch nicht existierenden) Losungen des Problems
machen die vorstehenden Uberlegungen deutlich, daB eine Nettovorteilsrechnung
— wenn es sie denn einmal geben sollte — als Satellitenrechnung zur Einnahmen-
Ausgaben-Rechnung gefiihrt und damit analog zu den Rechnungen (2) bis (4)
in Chart 3 behandelt werden konnte.

Hinzu tritt fiir das EG-Controllingsystem weiterhin die Aufgabe, einer soge-
nannten ,,Zweigeteilten Haushaltsbehorde* dienen zu konnen, denn die Haushalts-
befugnisse sind in der EG — wie noch systematisch erértert werden wird —
auf Rat und Parlament verteilt. Da das Entscheidungsrecht bei bestimmten Ausga-
ben mehr beim Rat, bei anderen mehr beim Parlament liegt, miissen beide Arten
von Ausgaben getrennt ausgewiesen werden und sollte die Zuordnung zu den
Ausgabengruppen sachlich nachvollziehbar sein.

DaB es eine solche Zweiteilung iiberhaupt gibt, mag man als voriibergehendes
Provisorium auf dem Weg zu einem Bundesstaat betrachten, in dem — wie etwa
in Deutschland der Bundestag — letztlich allein das EG-Parlament den Haushalt
beschlieft. Ganz in diesem Sinne neigt man im Europiischen Parlament inzwi-
schen denn auch der Auffassung zu, daB die Unterscheidung verschiedener Letzt-
entscheidungsbefugnisse von Rat und Parlament zugunsten einer Aufwertung
des Parlaments aufgegeben werden sollte (Ldufer, 1990 a, S. 159 £.). Eine solche

16 Ahnlich auch Messal (1989, S. 85).
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Forderung ist die logische Weiterfiihrung des Parlamentswunsches, ohne zusétzli-
che Zustimmung des Rates direkt ausgabewirksame Beschliisse fassen zu diirfen.
Der Rat verlangt dagegen zusitzlich eine Rechtsgrundlage, die — anders als
etwa bei den Leistungsgesetzen in Deutschland, bei denen es ja neben dem
Haushaltsgesetz auch eine weitere Rechtsgrundlage gibt — von iam (nicht vom
Parlament) zu erlassen ist. Ldufer (1990 a, S. 119) kennzeichnet diese Parlaments-
haltung mit der Bezeichnung ,,Haushalt als Instrument der Finanzplanung* (besser
wohl Aufgabenplanung), die des Rates dagegen mit ,,Haushalt als Dokument der
Buchhaltung®. Folge der unterschiedlichen Haltungen ist, daB es im Prinzip
denkbar ist, daB das Parlament sich weigert, an sich budgetwirksamen Beschliis-
sen des Rates die notwendigen Finanzierungsmittel zuzugestehen, oder daB der
Rat sich dagegen striubt, die rechtlichen Grundlagen fiir die Verausgabung von
Mitteln zu schaffen, die das Parlament bereitgestellt hat. Wegen dieses Auseinan-
derfallens von Haushalts- und Rechtssetzungskompetenz (die es in den National-
staaten nicht gibt, weil die Parlamente iiber beide Kompetenzen verfiigen) ist
ein Einigungsverfahren zwischen den Organen erforderlich, das in Form des
Trialogs zwischen den Organprisidenten inzwischen auch vorhanden ist (s. u.).

Hinter den Einstellungen von Rat und Parlament stecken natiirlich machtpoliti-
sche Uberlegungen. Es gibt jedoch auch sachliche Griinde, die fiir eine Zweitei-
lung von Kontrollbefugnissen sprechen. Man kann namlich Tatigkeiten unter-
scheiden, welche die EG gleichsam wie eine Art von Sekundérgenossenschaft
im Auftrag der Regierungen (oder, um im Bild zu bleiben: im Auftrag von
Primirgenossenschaften) wahrnimmt oder wahrnehmen konnte und in bezug auf
die sie vom Rat kontrolliert werden sollte!’; und es gibt andere Tétigkeiten, bei
denen es eine Kontrolle durch die Biirger geben sollte, welche wegen der groBen
Zahl aber natiirlich mediatisiert und vom Parlament durchgefiihrt werden miiBte.
Wiirde die EG z. B. — wie neuerdings vorgeschlagen — eine von den nationalen
Streitkriften per Delegation zu bildende Eingreiftruppe aufbauen, so sollten die
Sondermittel fiir diese Truppe von den Regierungen aus den Verteidigungshaus-
halten der Mitgliedslander als Spezialbeitrige an die EG abgefiihrt werden. Die
Verwendung dieser Mittel sollte vom Rat kontrolliert werden, weil es um Mittel
geht, die aus den nationalen Haushalten stammen und fiir deren Kontrolle letztlich
die nationalen Parlamente zustindig sind. Ginge es dagegen um ein von der EG
zu verantwortendes EuropastraBennetz, so wire an sich das EG-Parlament, ge-
stiitzt auf die Ertrags- und Gesetzgebungshoheit iiber eine eigene EG-Abgabe,
der richtige Financier und Kontrolleur.

Das Verteidigungsbeispiel mag man als Exempel dafiir ansehen, daB eine
Kontrolle durch die Regierungen der Mitgliedsstaaten dann erforderlich ist, wenn
an sich auf die EG-Ebene gehorende Aufgaben — aus welchen Griinden auch

17 Die Struktur des Kontrollproblems in der EG weist Ahnlichkeiten mit der Frage
der Ein- oder Zweistufigkeit im Genossenschaftswesen auf. Da die institutionellen Proble-

me in diesem Bereich anschaulicher dargestellt werden konnen, wird im Anhang 2 ein
entsprechendes Beispiel besprochen.
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immer — (vorerst?) noch auf der nationalen Ebene erfiillt werden. Denkt man
aber z. B. an EG-weite Ausbildungseinrichtungen etwa fiir nationale Spitzen-
beamte oder — allgemeiner — an andere Aufgaben, die nicht den EG-Biirgern
direkt, sondern zunichst einmal den Verwaltungen der Mitgliedsstaaten zugute
kommen, so wird deutlich, daB eine Art Zweikammersystem auch auf Dauer
sinnvoll sein konnte. In ihm miite — vergleichbar dem Beispiel aus dem Genos-
senschaftswesen im Anhang 2 — alles, was direkt den Biirgern zugute kommt,
vom EG-Parlament iiber eigene EG-Abgaben finanziert und dann auch kontrol-
liert werden, wohingegen alles, was die Regierungen der Mitgliedsstaaten gleich-
sam als ,,Hilfskostenstellen an Vorleistungen von der EG nachfragen, von ihnen
zu finanzieren und vom Rat zu kontrollieren wire. In beiden Fillen sollte dabei
das Subsidiaritétsprinzip gelten, d. h. die EG sollte lediglich fiir diejenigen Vor-
oder Endleistungen zustédndig sein, bei denen sie Vorteile gegeniiber einer nationa-
len Bereitstellung hat.

Von der Struktur her dhnelt die heutige zweigeteilte Haushaltsbehorde der EG
diesem Modell. Die Aufgabenteilung zwischen Rat und Parlament ist allerdings
nicht an den eben skizzierten Kriterien orientiert, sondern historisch und machtpo-
litisch bedingt. Ihre Reform fillt in den Bereich der Anderung des Finanzierungs-
systems und wird sicher sehr stark von der Frage beeinfluB8t, ob und wann man
der EG (neben den an Gewicht verlierenden Zollen und Abschopfungen) eine
eigene Steuer zugestehen will, fiir die sie nicht nur die Ertrags-, sondern auch
die Gesetzgebungshoheit hat (z. B. in Form von variierbaren Zuschlidgen zur
ESt). Sieht man davon einmal ab und geht man davon aus, daB es auch in Zukunft
(oder jedenfalls noch ldnger) ein Zweikammersystem geben wird, erhebt sich
die Frage, ob solch ein System eine neue Art von Rechnung verlangt. Diese
Frage kann eindeutig verneint werden. Es ist keine neue Rechnungsart erforder-
lich, sondern lediglich eine Kennzeichnung der Ausgaben und Einnahmen nach
— allerdings eindeutig zu definierenden — Letztentscheidungskompetenzen.

Was die Akzentverschiebung bei den Rechnungen in Chart 3 angeht, so spielen
in der EG Deckungsvergleichs- und Subventionsidquivalent-Rechnungen eine
ganz andere Rolle als in den Mitgliedsstaaten.

Erstere gewinnen entscheidend an Gewicht, weil sich im Zuge der Herstellung
der Wirtschafts- und Wihrungsunion ein verstirkter Bedarf an Disziplin und
Koordination im Haushaltswesen ergibt, denn es muB zur Sicherung einer langfri-
stig stabilen Entwicklung verhindert werden, da einzelne Mitgliedstaaten
gleichsam zu Trittbrettfahrern werden (KOM, 1990, S. 112 ff. und S. 184 ff.).
Letztere wird bedeutsamer, weil die EG nationale Protektionsmanahmen verhin-
dern soll (z. B. durch Beihilfenkontrolle) und weil solche ProtektionsmaBnahmen
im internationalen Bereich viel stirker verbreitet sind als im nationalen (wo es
sie z. B. in Gestalt des ,,Gemeindeprotektionismus® allerdings durchaus auch
gibt). Dariiber hinaus fiihrt die Verteilung von Subventions- und ProtektionsmaB-
nahmen auf mehrere Ebenen schon als solche zu Verschleierungs- und Manipula-
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tionsmoglichkeiten sowie Ineffizienzen. Deshalb sollte ein integrierter (staaten-
iibergreifender) Subventions- und Protektionsbericht angestrebt werden.

Auch fiir die Kosten- und Leistungsrechnung konnte sich eine Bedeutungsver-
stirkung ergeben. Dies gilte vor allem dann, wenn man der EG in Zukunft z. B.
eine stirkere Rolle im Rahmen der Verteidigungspolitik zuordnete, gleichzeitig
aber an den ldndertypischen Unterschieden zwischen Berufs- und Wehrpflicht-
streitkriften festhielte, bei denen Kosten und Ausgaben ja stark differieren. Aber
auch heute spielen Unterschiede zwischen Ausgaben und Kosten in manchen
Bereichen schon eine nicht unerhebliche Rolle, z. B. bei den landwirtschaftlichen
Lagerbestdnden. Die sich hier regelmiBig ergebenden Wertverluste fiihren nur
zum Teil zeitgleich zu Ausgaben; sie stellen aber zweifelsohne Jahreskosten dar.
Ahnliches gilt fiir den (vorerst allerdings nicht sehr groBen) Bereich der Vermo-
gensgegenstinde, die an sich ihrem Wertverlust entsprechend abgeschrieben
werden miiten (z. B. Datenverarbeitungsanlagen) oder fiir die Erhaltungsarbeiten
eingeplant werden mii8ten (z. B. manche Teile einer europdischen Infrastruktur).

Im Hinblick auf die Anforderungen an das Rechnungswesen der EG wird man
auch unter Beriicksichtigung der eben besprochenen Akzentverschiebungen bei
der SchluBfolgerung bleiben kénnen, daB8 die erforderlichen Informationen iiber
Satellitenrechnungen beschafft werden kénnen. Im wesentlichen geht es bei den
Budgetfunktionen in der EG also zunichst einmal vordringlich um die gleichen
Aufgaben, wie sie in Chart 3 fiir eine Einnahmen-Ausgaben-Rechnung im natio-
nalen Bereich dargestellt worden sind (wobei an die Stelle der nationalen Bezeich-
nungen aber natiirlich die korrespondierenden EG-Bezeichnungen gesetzt werden
miissen). Auf Details der Rechnungen (2) bis (5) wird deshalb im folgenden
nicht weiter eingegangen.

III. Funktionsbedingte Anforderungen an die Prozesse
der Aufstellung, Durchfithrung und Kontrolle
der EG-Haushalts- und Finanzpline

Aus der volkerrechtlichen Natur der EG, ihren Aufgaben, ihrer internen Kom-
petenzverteilung und den im Zuge der Herstellung der Wirtschafts- und Wih-
rungsunion anvisierten Integrationsschritten einerseits und den dargestellten An-
forderungen an die Einnahmen-Ausgaben-Rechnung (Budgetfunktionen) ande-
rerseits lassen sich Anforderungsprofile fiir die Teilprozesse ableiten, die Haus-
halts- und Finanzpldne in ihrem Lebenszyklus durchlaufen. Man kann diese
Anforderungen in solche an die Planungsinhalte, solche an den Veranschlagungs-
und DurchfiihrungsprozeB und solche an den Kontrollproze8 unterteilen. Die
Forderungen an die Planungsinhalte konnen dabei weiter untergliedert werden
in Postulate, welche die Einnahmen-Ausgaben-Rechnung als solche betreffen,
und Forderungen, welche die Kopplung dieser Rechnung mit anderen Rechnun-
gen im Zuge des Ausbaus des Controllingsystems zum Gegenstand haben.
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Beziiglich des Planungsinhalts und hier speziell der Anforderungen an die
Einnahmen-Ausgaben-Rechnung als solcher muB man bedenken, da8 die EG
nach wie vor einen GroBteil ihres Budgets im Zuge von obligatorischen Agrarsta-
bilisierungsmaBnahmen einsetzt, da sie hierbei von den starken Schwankungen
des Dollarkurses abhingig ist, daB sie einen ausgeglichenen Gesamthaushalt
vorzulegen hat (Art. 199 EWG- und Art. 171 EAG-Vertrag) und daB sie auf neue
Aufgaben und unvorhergesehene Situationen — anders als die umlagefinanzierte
EGKS — nur mit sehr groen Verzogerungen reagieren konnte, wenn die Finan-
zierungen iiber neue Einnahmen und speziell eine neue EG-Steuer erfolgen sollte.
Hinzu kommt, daB ihr Parlament in seiner Rolle als Haushaltsbehorde fiir (noch
niher zu erlduternde) nichtobligatorische Ausgaben ein Interesse daran hat, da
die nichtobligatorischen Ausgaben nicht in die Rolle einer Art von Eventualhaus-
halt abgedrangt werden, der nur zum Zuge kommt, wenn die Differenz zwischen
verfiigbaren Finanzmitteln und obligatorischen Ausgaben positiv ist. Dies Interes-
se wird von einigen Mitgliedsstaaten geteilt und erscheint im Hinblick auf das
Fortschreiten zur Wirtschafts- und Wahrungsunion berechtigt. Es verlangt aber,
daB es nicht zu Situationen wie etwa der kommen darf, daB die Agrarminister
ohne Riicksicht auf Budgetrestriktionen Mindestpreise beschlieBen, die zu obliga-
torischen Ausgaben fiihren, welche entweder eine Finanzkrise oder eine Verdrin-
gung von nichtobligatorischen Ausgaben heraufbeschworen.

Damit werden Liquiditédtskontrolle und Struktursteuerung zu den dominieren-
den Funktionen der Finanz- und Haushaltspldne. Das ist durchaus nicht unproble-
matisch, denn eine allokativ orientierte Struktursteuerung verlangt Festlegungen,
wihrend die Sicherung der Liquiditit Flexibilitdt erfordert!®. Man kann diesen
Konflikt jedoch 16sen: Man muB einerseits dafiir sorgen, da8 in der Finanzplanung
Leitlinien fiir die Entwicklung der einzelnen Ausgabenarten beschlossen werden,
die so verbindlich sind, daB es bei der Uberschreitung einer Leitlinie ceteris
paribus zu einer Finanzkrise kdme; andererseits mul man sicherstellen, da8 es
Reserven und damit verbundene, vorgeplante Reaktionen gibt, die das tatséichliche
Entstehen solcher Finanzkrisen dadurch verhindern, daB die via Reserven gewon-
nenen Pufferzeiten zum Abfangen einer dauerhaften Leitlinieniiberschreitung
genutzt werden (d. h. daB kein Ceteris-paribus-Fall eintritt). Auf diese Art und
Weise kommt es dann allenfalls zu voriibergehenden Leitlinieniiberschreitungen
und werden Fachminister wie die eben genannten Agrarminister auf Dauer wieder
mit dem Zwang konfrontiert, eine Budgetbeschriankung und damit auch (bereichs-
spezifische) Opportunititskosten beriicksichtigen zu miissen. Gleichzeitig werden
die Reaktionen weniger hektisch, denn die via Reserven gewonnenen Pufferzeiten
erlauben es ja, Storungen bis zum Erreichen der eingeplanten Grenzwerte unbe-
antwortet zu lassen, was Summierungs- und damit auch Teilausgleichseffekte

18 Biehl | Pfennig (1990, S. 19) warnen deshalb und angesichts der Unsicherheiten,
mit denen die EG rechnen muB, vor zu rigiden Festlegungen im Rahmen der Finanzpla-
nung.
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zur Folge hat. Der ,institutionelle Apparat“ wird auf diese Weise gleichsam
weniger hiufig ,.angekurbelt (d. h. es werden weniger hidufig Nachtrags- oder
Berichtigungshaushalte vorgelegt). Das setzt allerdings voraus, daB der voriiber-
gehende Riickgriff auf Reserven relativ unkompliziert moglich ist und daB Ande-
rungen erst bei Grenzwertiiberschreitungen summarisch im Wege von Nachtrags-
und Berichtigungshaushalten korrigiert werden miissen.

Aus all dem folgt, daB die Kommission iiber — zum Teil bereits vorhandene
— Steuerungsmittel (vor allem fiir den Agrarbereich) verfiigen muB, die im
Bedarfsfall gleichsam als ,,Notbremse* zur Stabilisierung eingesetzt werden kon-
nen!®, und daB es Puffer, offen auszuweisende Kassenverstiarkungskredite? und
Friihwarnsysteme zum Abfangen von Planabweichungen geben muB, die be-
stimmte GroBenordnungen iiberschreiten und damit signalisieren, da man bei
der Plandurchfiihrung in einen unkontrollierten Zustand zu geraten droht. Im
einzelnen sind zu fordern (und z. T. auch bereits vorhanden):

— eine eingeplante Wdhrungsreserve,
— eine Reserve fiir unvorhergesehene Ausgaben (Sonderausgabenreserve),

— eine Kontrollgrenze 1, bei deren Uberschreiten die Kommission — je nach
Storungsgrund — auf die Wiahrungs- und / oder Sonderausgabenreserve zu-
riickgreifen darf, gleichzeitig aber ihr Instrumentarium zur Begrenzung insbe-
sondere der Agrarausgaben einsetzen muf,

— eine Kontrollgrenze 2, bei deren Uberschreiten voriibergehend auf Kassenver-
stirkungskredite rekurriert werden darf, gleichzeitig aber Planungen fiir den
Fall gestartet werden miissen, da die Stabilisierungsmittel der Kommission
zur Beherrschung der Situation nicht mehr ausreichen, und

— eine im Falle einer weiteren Krisenverschirfung folgende Kontrollgrenze 3,
bei deren Uberschreiten Rat und Parlament entscheiden miissen, ob die Inter-
ventionspflichten gemildert oder die Finanzmittel aufgestockt werden sollen.

Wenn man Reserven fordert, mu man natiirlich auch sagen, was mit den
Reserven geschehen soll, wenn sie nicht benotigt werden. Vom Zweck her
gesehen, ist die Antwort klar: Da in jedem Jahr Reservemittel zur Verfiigung
stehen sollen, miissen nicht benotigte Mittel auf das ndchste Jahr iibertragen
werden; da man weiterhin davon ausgehen kann, da8 wenigstens die Sonderausga-
benreserve proportional zur Hohe der Haushaltsmittelsumme wachsen muB8 (bei
der Wihrungsreserve geniigt vermutlich ein unterproportionales Wachstum) und
daB teilverbrauchte Mittel wieder aufgefiillt werden miissen, wird man dieser
Haushaltslinie in jedem Jahr Mittel zufiihren miissen. Es gibt also kein ,,Uber-
schuBproblem* und bei Heranziehung eventueller Zinsertrage zur Reservenauf-

19 Zu den vorhandenen ,,Agrarstabilisatoren* wie Produktionsquoten, Garantieschwel-
len oder Mitverantwortungsabgaben vgl. Biehl (1988a, S. 69).

20 Zur Forderung nach Einfiihrung der Moglichkeit, Kassenverstirkungskredite auf-
nehmen zu diirfen, vgl. Caesar (1990, S. 257 £.).
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fiillung auch kein Problem der Vermogensbildung des Fiskus auf Kosten der
Steuerzahler. Auch der denkbare Einwand, daBB Reserven der vorgeschlagenen
Art stabilitétspolitisch bedenklich sein konnen, zieht nicht, denn dazu ist der
Haushaltsumfang der EG zu gering. Aus dem gleichen Grund wird man auch
nichts gegen eine kurzfristige Anlage momentan nicht benétigter Reservemittel
etwa in Form von Termineinlagen einwenden konnen. Nicht zulédssig wire dage-
gen die Verwendung von in einem Haushaltsjahr nicht benétigten Reservemitteln
zur Leistung iiber- oder auBerplanméBiger Ausgaben oder zum Ausgleich eines
(ansonsten ja vorzutragenden) Haushaltssaldos, denn so etwas liefe praktisch auf
eine Verringerung des Einflusses der Haushaltsbehorde und weniger Planungs-
klarheit hinaus.

Insgesamt wiirde das eben geschilderte Verfahren einem gestaffelten System
von vorbereiteten Reaktionen entsprechen, die man fiir den Bedarfsfall in Reserve
hilt. Es wiirde ,,Tricks* zur Uberwindung von Liquidititsengpissen (wie sie
etwa in der Mitte der 80er Jahre angewandt wurden) iiberfliissig machen und
hitte zur Folge, daB der Riickgriff auf eine Notfallreaktion automatisch Aktionen
zur Bekdmpfung der eigentlichen Krisenursachen in Gang setzt. Die zwangsweise
Kopplung von Reserven im weitesten Sinn, die Pufferzeit vermitteln, und Reaktio-
nen, welche diese Zeit nutzen, ist dabei auBerordentlich wichtig. Ohne solch
einen Zwang miiBte man damit rechnen, daB zwar die Reserven in Anspruch
genommen, die (politisch unangenehmen) StabilisierungsmaBnahmen aber nicht
oder jedenfalls erst dann gestartet werden, wenn es fiir ,,sanfte” AnpassungsmaB-
nahmen aufgrund des Vergeudens von Reaktionszeit bereits zu spiit ist.

All dies setzt voraus, daB es eine Finanzplanung geben muB, die in dem Sinn
verbindlich ist, daBB Eckwerte fiir groBe Ausgabenblocke sowie die Haushaltsmit-
telsumme angegeben werden, aus denen die eben genannten Reserven und Grenz-
werte als relative GroBen abgeleitet werden konnen. Da die Prognose von absolu-
ten Werten zu unsicher wire, sollten die politischen Prioritdtsvorstellungen in
Form von Ober- und Untergrenzen fiir die Werte von Priorititskennziffern festge-
legt werden, die sich auf den jeweiligen Fiinfjahreszeitraum einer gleitenden
mittelfristigen Finanzplanung beziehen. Die Ausgabenarten in dieser Planung
sollen sich den Ausgabenarten in der Haushaltsplanung eindeutig zuordnen lassen.
Auf diese Weise sollte ein integriertes System der Finanz- und Haushaltsplanung
entstehen (FH-Planungssystem), innerhalb dessen Finanzplidne bruchlos in Haus-
haltsplane umgesetzt werden konnen.

Dieses System sollte — soweit das praktisch moglich ist — zu einer Trennung
von mehr politischen Entscheidungen iiber gewiinschte Strukturveranderungen
und mehr fachlichen Prognosen iiber wahrscheinliche Sozialproduktsentwicklun-
gen fiihren und drei Konkretisierungsschritte umfassen: den Schritt der mittelfri-
stigen Festlegung der EG-Mittel insgesamt, den Schritt der mittelfristigen Festle-
gung von Entwicklungskorridoren fiir einzelne EG-Ausgabenarten und den
Schritt der Umsetzung dieser Vorgaben in Jahresbudgets.
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Dabei sollten die politischen Entscheidungen zu Aussagen iiber P-Ziffern
fiihren, wihrend die zur Umsetzung in konkrete Zahlenwerke erforderlichen
Daten zur Entwicklung des Sozialprodukts und der Haushaltsmittelsumme von
der Kommission prognostiziert werden miiten. Fiir die Politiker liefe das Verfah-
ren dann praktisch darauf hinaus, daB sie im Rahmen der Konkretisierungsschritte
1 und 2 Aussagen iiber zufallsbereinigte Strukturelastizititen (P-Werte) machen
miissen wie: ,,Wenn das EG-Sozialprodukt um 1 % steigt, sollen die EG-Ausgaben
insgesamt im Rahmen der Planungsperiode zwischen a% und b% steigen, wih-
rend sich die Ausgaben der Kategorie A’ um wenigstens x' % und hochstens y' %
verandern sollen.”“ Aussagen dieser Art hat es — wie oben schon ausgefiihrt —
bereits gegeben: Im Rahmen der sogenannten ,,Agrarleitlinie” fiir die Finanzielle
Vorausschau 1988 bis 1992 ist festgelegt worden, daB die jahrliche Steigerungsra-
te der EAGFL-Ausgaben 74 % der jdhrlichen Steigerungsrate des EG-BSP nicht
iiberschreiten darf (KOM, 1989a, S. 27).

Bei den Vorgaben sollte mit Eckwerten in Form von Ober- und Untergrenzen
fiir die P-Werte gearbeitet werden, weil es bei der Vorgabe von Festwerten rein
planungstechnisch zu schwierig wire, einen konsistenten Finanzplan aufzustellen
(der letztlich ja Zahlen fiir Ausgaben bestimmter Art enthalten muB). Aus dem
gleichen Grund sollte man auch nicht versuchen, exakte Jahres-Strukturelastiziti-
ten vorzugeben, und diirfte auch die Differenzierung der Vorgaben nach Ausgaben-
arten nicht zu weit getrieben werden. Eine Differenzierung nach Verwaltungsaus-
gaben, obligatorischen Ausgaben (OA) und nichtobligatorischen Ausgaben
(NOA) sowie nach Kategorien, die denen in der Finanziellen Vorausschau dhneln
(auf jeden Fall aber damit vertréglich sind), diirfte einen verniinftigen Kompromif3
darstellen und ist mit dem Haushaltsplan 1991 auch eingefiihrt worden?!. Der
getrennte Ausweis der Verwaltungsausgaben ermoglicht es dabei, Operations-
und Transaktionskosten voneinander zu unterscheiden ?2. Sobald das sich momen-
tan noch in der Versuchsphase befindliche EDV-Rechnungssystem ,,.SINCOM*
(Systeme Informatisé de Comptabilité) voll eingefiihrt ist, werden auch Teilbud-
gets (bei der EG spricht man von ,,Mini“-Budgets*) gebildet werden konnen,
die nicht nur die jeweiligen operativen Ausgaben, sondern auch die zugehorigen
Transaktionsausgaben ausweisen (Fehr 1989, S. 10 f.). Das ist zu begriien, denn
einer MaBnahme verursachungsgerecht zurechenbare Transaktionskosten sind
Kosten im 6konomischen Sinn und sollten auch als solche ausgewiesen werden;
man darf freilich nicht aus den Augen verlieren, daB sich hier auch Manipulations-
moglichkeiten auftun, konnen Programme doch — je nach der Zuordnung von
Verwaltungskosten — optisch ,teurer oder ,billiger* gemacht werden.

21 Vgl. KOM (1991, S. 474) und Haushaltsplan 1991 (ABl L 30 vom 4.2.1991,
S. 453 ff.).

22 Statt von Operationskosten wird in der Literatur auch von Programm- oder Zweck-
kosten gesprochen, statt von Transaktionskosten auch von Verwaltungskosten.
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Die Grundstruktur des eben skizzierten Verfahrens einer integrierten Finanz-
und Haushaltsplanung ist bereits recht weitgehend in der 1988 ausgehandelten
Interinstitutionellen Vereinbarung angelegt, auf die noch eingegangen werden
wird. Diese Ahnlichkeit ist kein Zufall, sondem Ausdruck der Tatsache, daB
man angesichts der vorgegebenen Randbedingungen beziiglich der Aufgaben der
EG und ihrer internen Kompetenzverteilung praktisch nur so vermeiden kann,
daB es nicht immer wieder zu Haushalts- und Finanzpldnen kommt, in denen —
bildlich gesprochen — bereits die ,,Bombe* einer Liquiditétskrise tickt. Die
Alternative wire ein Muddling-through-Verfahren, bei dem man hofft, daB sich
die Politiker in hektischen Ad-hoc-Sitzungen immer wieder rechtzeitig aus den
jeweiligen Krisen herauswursteln werden und da8 die ,,Sachzwinge* fiir eine
irgendwie sinnvolle Entwicklung sorgen werden. Das mag planungsfeindlichen
Entwicklungsoptimisten gefallen; ob die im Marktbereich ja so bewihrte Hoff-
nung auf eine ,,automatisch* sinnvolle Strukturentwicklung auch im politischen
Bereich berechtigt ist, erscheint angesichts der bisherigen EG-Erfahrungen aber
doch sehr zweifelhaft. Krisen wird es natiirlich auch bei dem skizzierten Verfahren
geben; der groBe Vorteil dieses Verfahrens besteht jedoch darin, daB ein Herauf-
ziehen von Krisen rechtzeitig sichtbar gemacht wird, da8 der Krisenbewiltigungs-
mechanismus bereits in das Verfahren eingeplant ist und daB alle Beteiligten
(vor allem die Agrarminister) dazu gezwungen werden, bei ihren Beschliissen
Budgetrestriktionen (und damit Opportunititskosten) zu beriicksichtigen.

Das Vorhandensein eines gestaffelten Systems von Reserven und Reaktionen,
wie es fiir eine integrierte Finanz- und Haushaltsplanung typisch ist, wire eine
erste Anforderung an den Inhalt der Finanz- und Haushaltsplanung der EG. Die
zweite Forderung an den Planungsinhalt verlangt dariiber hinaus, daB der Aufbau
der oben genannten Satellitenrechnungen nicht behindert, eine echte Vermogens-
rechnung moglichst schnell vorangetrieben und eine zukiinftige Integration in
ein Gesamtinformationssystem ermdoglicht wird. Dies erfordert vor allem die
Kennzeichnung von Ausgaben, die nicht kostengleich sind, denn sonst werden
Kostenrechnungen systematisch verzerrt. AuBerdem wire ein Kennzeichnungssy-
stem wiinschenswert, das — spiter einmal — eine relativ unkomplizierte Ermitt-
lung eines konsolidierten offentlichen Gesamthaushalts der EG und aller ihrer
Mitgliedsstaaten ermoglicht. Zur Vervollstindigung des Controllingsystems ge-
hért dabei auch, daB die bereits angesprochene und noch zu vertiefende Unter-
scheidung zwischen OA (bei denen der Rat das Letztentscheidungsrecht hat) und
NOA (hier liegt dieses Recht beim Parlament) bei allen Arten von Rechnungen
beriicksichtigt wird. SchlieBlich miissen selbstverstiandlich wenigstens diejenigen
Haushaltsgrundsitze beachtet werden, die in der Literatur unbestritten sind.

Beziiglich des Veranschlagungs- und Durchfiihrungsprozesses verlangt das
geforderte Verfahren zunichst einmal, daB es eine Planungsinstanz fiir die Haus-
haltsstruktur gibt, in der die oben genannten Priorititsentscheidungen gefillt
werden konnen. Angesichts der vorhandenen Randbedingungen und Erfahrungen
kann diese Institution eigentlich nur eine Einrichtung sein, die vom Rat, dem
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Parlament und der Kommission gemeinsam gebildet wird und in der letztlich
wie im Rat der Prisidenten gearbeitet wird (also wie im sogenannten ,,Trialogver-
fahren*)23. Solch ein Prioritditsplanungsrat hitte eine gewisse Ahnlichkeit mit
einem VermittlungsausschuB und miite (im Unterschied zu der einmaligen Inter-
institutionellen Vereinbarung von 1988) eine jdhrliche Fortschreibung der vor-
handenen Finanziellen Vorausschau im Sinne des oben skizzierten Verfahrens
veranlassen. Dariiber hinaus miiBite er die Billigung von technischen Anpassungen
durch Rat und Parlament vorbereiten, wie sie auch in der Vereinbarung von 1988
vorgesehen waren (Stahl, 1988, S. 421 f.): Die Kommission muf} die BSP-Progno-
sen (sowohl real als auch hinsichtlich der Preisentwicklung) und die Haushaltsan-
sdtze jahrlich aktualisieren. Hierbei miiBte sie sich auf die vorgegebenen Prozent-
sidtze fiir Grenzen und Reserven sowie auf die Eckwerte fiir P-Ziffern stiitzen.
AuBerdem solle sie Rat und Parlament Vorschlige fiir Anderungen vorlegen, die
sich aus Erfahrungen bei der Haushaltsdurchfiihrung ergeben haben. Sie sollte
weiterhin dariiber berichten, welche Voriiberlegungen fiir den Fall der Verletzung
von Kontrollgrenzen angestellt worden sind und welche Gefahren sich ausweis-
lich von Extrapolationsrechnungen im Rahmen des bereits eingefiihrten Friih-
warnsystems abzeichnen?*.

Die Anforderungen an den Kontrollprozef3 ergeben sich organisch aus den
vorstehend behandelten Anforderungen: Zum einen miilte im Wege einer mit-
schreitenden Kontrolle darauf geachtet werden, daB die beim Uberschreiten der
Kontrollgrenzen geforderten Reaktionen erfolgen. Zum anderen miifte ex post
kontrolliert werden, ob die Planungsvorgaben als realistisch bezeichnet werden
konnen und ob sich im Systemablauf Fehler ergeben. Dariiber hinaus bleiben
natiirlich die Aufgaben der traditionellen OrdnungsmaBigkeits- und Wirtschaft-
lichkeitskontrolle bestehen.

IV. Die Haushalts- und Finanzplanung der EG in der Praxis

1. Rechtliche Grundlagen, Gliederung des Budgets und der
Finanziellen Vorausschau, Budgetgrundsitze

Eine Ubersicht iiber die Grundvorschriften des Haushaltsrechts der EG und
seine historische Entwicklung findet man in einer von der Generaldirektion
Haushalt erarbeiteten Informationsschrift tiber die 6ffentlichen Finanzen der EG
(KOM, 19894, S. 13 ff.)%. In seinen Grundziigen entspricht dieses Recht natiirlich

23 Vgl. hierzu KOM (19893, S. 68). Die EG spricht seltsamerweise vom ,,Trilog",
obwohl doch sicher auf die ,,Trias“ der Organprisidenten und ihrer Expertengruppen
und nicht auf eine zu schaffende ,,Trilogie* angespielt werden soll.

24 Zu diesem System vgl. KOM (1989a, S. 27 £.).

25 Immer noch empfehlenswert ist auch Liider / Merchbdcher (1989). Die neuesten
Entwicklungen konnten hier allerdings noch nicht beriicksichtigt werden.
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dem Haushaltsrecht der Mitgliedsstaaten26. Man kann originire und derivative
Rechtsnormen sowie politische Vereinbarungen unterscheiden.

Die wichtigsten origindren Rechtsnormen, die auch Primdrmormen genannt
werden, sind die Art. 49-56 sowie 78-78 f. EGKS-Vertrag, die Art. 199-209
EWG-Vertrag und die Art. 171-183 EAG-Vertrag, jeweils in den Fassungen
nach der 1965 erfolgten Fusion der Exekutiven (Schaffung des Gesamthaushalts-
plans) und nach den Vertrigen von Luxemburg (1970) und Briissel (1975) zur
Anderung von Haushaltsvorschriften. Hinzu tritt der (ranggleiche) Eigenmittelbe-
schlu vom 24.6.1988.

Die (auch Sekundirnormen genannten) derivativen Rechtsnormen umfassen
Vorschriften zur Durchfiihrung des Gesamthaushaltsplans und Finanzvorschriften
fiir die groBen Gemeinschaftsfonds [Europdischer Ausrichtungs- und Garantie-
fonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL), Europiischer Sozialfonds (ESF) und
Europiischer Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE)]. Beziiglich des Gesamt-
haushaltsplans sind hier vor allem die Haushaltsordnung in der jeweils neuesten
Fassung nebst Durchfiihrungsbestimmungen und die jahrlich aktualisierten inter-
nen Ausfiihrungsvorschriften der Kommission zu nennen. Wichtig sind auch die
Durchfiihrungsbestimmungen zu den Eigenmittelbeschliissen und die Vorschrif-
ten iiber die Haushaltsdisziplin.

Bestimmte politische Vereinbarungen sind zwar kein unmittelbar geltendes
Recht, haben fiir die Haushaltspraxis aber eine dhnlich hohe Bedeutung und
werden deshalb manchmal auch als ,,soft law* bezeichnet. Sie haben vor allem
die Eindimmung von Konflikten zwischen den beiden Teilen der Haushaltsbehor-
de (Rat und Parlament) zum Gegenstand und umfassen die ,,Gemeinsamen Erkla-
rungen“ des Parlamentes, des Rates und der Kommission vom 4.3.1975 und
vom 30.6.1982 sowie die ,Interinstitutionelle Vereinbarung* vom 29.6.1988
zur Haushaltsdisziplin und zur Verbesserung des Haushaltsverfahrens. Mit letzte-
rer wurde die verbindliche Finanzielle Vorausschau 1988-1992 beschlossen;
iiber die hiermit gemachten Erfahrungen soll von der Kommission 1991 ein
Bericht vorgelegt werden?’.

Nun zur Gliederungssystematik fiir das Budget und zu den Budgetgrundsitzen.

Im Hinblick auf die Gliederungssystematik ist in Chart 4 (S. 212) gleichsam
eine Leseanweisung fiir den Haushaltsplan zusammengestellt. Man ersieht, wel-
che Einzelpliane sowie Ausgaben- und Einnahmentitel es gibt und was Haushalts-

26 Einen (freilich nicht mehr véllig aktuellen) Uberblick iiber die Budgetierungsprozes-
se in den EG-Mitgliedsstaaten findet man in Depoortere (1983). Wie dem Autor auf
Anfrage mitgeteilt wurde, ist eine aktualisierte Fassung im Zuge der Vorbereitungen
auf die Wirtschafts- und Wihrungsunion zu erwarten.

27 Vgl. KOM (1989a, S. 62). Eine Finanzplanung ist von der Kommission allerdings
bereits 1962 gefordert worden, also noch vor dem Beginn der deutschen Finanzplanung.
Vgl. hierzu Wille (1977, S. 428, m. w. N.).
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vermerke wie ,getrennte Mittel, ,nicht getrennte Mittel*, ,p. m.“ (“pour
mémoire*, also z. E.) und ,,(-)* bedeuten. Hervorzuheben ist dabei viererlei:

Die dargestellte Titeleinteilung entspricht dem Stand des Jahres 1990. 1991
wurden die Titel im Einzelplan III, Teil B, gedndert. Hier gilt nunmehr
folgende Einteilung:

Titel Kurzbezeichnung

14

B 1 EAGFL, Abteilung Garantie

B 2  StrukturmaBnahmen und Fischerei

B 3  Bildung, Jugendpolitik, Kultur, Information, SozialmaBnahmen

B 4  Energie, Euratom, Umwelt

B 5  Verbraucherschutz, Binnenmarkt, Industrie, technologische Innovation
B 6 Forschung und Entwicklung

B 7 Zusammenarbeit mit Entwicklungslindern und sonstigen Drittlindern
B 8  Unterstiitzung von GemeinschaftsmaBnahmen

B 0 Riickzahlung, Garantien, Reserven

Die ,,Titel“ im EG-Haushaltsplan sind auf der Ausgabenseite (bis auf die
Titel fiir Verwaltungsausgaben) weder mit Titeln noch mit Kapiteln im deut-
schen Haushaltsplan zu vergleichen. Wihrend die deutschen Titel namlich
inputorientiert sind und Kostenarten entsprechen, sind die EG-Titel funktions-
orientiert. Das ist von erheblicher Bedeutung: Der Grundsatz der qualitativen
Spezialitiit in bezug auf Kostenarten (deutsches Haushaltsrecht) — also etwa
ein Verbot, Auslandsreisen aus dem Titel fiir Inlandsreisen zu finanzieren
— ist 6konomisch niamlich sehr viel weniger einsichtig als ein funktionsorien-
tierter Spezialititsgrundsatz (EG-Haushaltsrecht).

Die Orientierung an Kostenarten zeigt sich bei der EG (bis auf die o. g.
Ausnahme) erst auf der Ebene der Posten und Unterposten. Hier gilt dann
aber gegenseitige Deckungsfihigkeit. Das bedeutet, daB in bezug auf eine
per Artikeldefinition festgelegte Funktion die Moglichkeit besteht, den jeweils
wirtschaftlichsten Weg der Funktionserfiillung zu beschreiten. Im deutschen
Haushaltsrecht wird so etwas nicht selten mangels Deckungsfihigkeit verhin-
dert.

Bei normal veranschlagten (also nicht durch ,,p. m.* oder ,,(-)* gekennzeich-
neten) Haushaltslinien wird zwischen ,,signifikanten* und ,,punktuellen
Aktionen unterschieden. Signifikante Aktionen sind Mainahmen zur kontinu-
ierlichen Umsetzung von politisch beschlossenen Aufgaben der EG. Sie be-
diirfen zu ihrer Durchfiihrung einer vom Haushaltsplan unabhédngigen Rechts-
grundlage. Punktuelle Aktionen sind dagegen MaBnahmen wie etwa Pilotpro-
jekte oder Interventionen in Katastrophenfillen, welche die Kommission fiir
eine begrenzte Zeit ohne zusitzliche Rechtsgrundlage durchfiihren kann,
wenn geniigend Mittel vorhanden sind (KOM, 1989a, S. 49).
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In Chart 5 (S. 214) findet man eine Gegeniiberstellung der Budgetgrundsdtze
in Deutschland und in der EG. Man gewinnt hier den Eindruck, daB zwei deutsche
Grundsitze im EG-Vertragsrecht zwar nicht fehlen, aber weniger eindeutig und
fest verankert sind: derjenige der Offentlichkeit und derjenige der Wahrheit,
Klarheit und Genauigkeit.

Die Haushaltsordnung der EG (HOEG) schreibt in Art. 10 vor, daB der EG-
Haushalt im Amtsblatt der EG veroffentlicht wird. Dies geschieht jedoch im Teil
,»1I: Nicht veroffentlichungsbediirftige Rechtsakte*, denn der Haushaltsplan ist
— anders als in Deutschland — nicht Anlage eines Haushaltsgeserzes, welches
per se verkiindet werden muB28. Vielleicht trégt allein dies schon dazu bei, daf
die Datenaufbereitung nicht sonderlich benutzerfreundlich ist. Eine Tabelle wie
Chart 1 muB man sich z. B. miihsam zusammensuchen. Auch daB die Haushalts-
rechnung nicht veroffentlicht wird, geht in die gleiche Richtung und unterstiitzt
die Vermutung von Liider /| Merchbdcher (1989, S. 76 £.), daB iiber den zu dek-
kenden Informationsbedarf keine genauen Vorstellungen existieren. Hinzu
kommt, daB der Eingliederungsplan fiir die einzelnen Ausgabenarten nicht vorge-
geben ist, sondern im Zuge der Haushaltserstellung gedndert werden kann [Art. 19
(3) HOEG] und auch hiufiger gedndert wird, was natiirlich die Aufstellung und
Auswertung von lingeren Zeitreihen stark erschwert und die Klarheit der Planung
mindert. Die Rechnungshofberichte enthalten dagegen Anhédnge mit Finanzdaten,
die viel leser- und auswertungsfreundlicher sind?. Inwieweit die EG den Offent-
lichkeitsgrundsatz — vor allem im Sinne einer aktiven Finanzpublizitit — in
der Praxis auch ohne stirkere rechtliche Fundierung tatsachlich befolgt, wird im
Gliederungspunkt D II besprochen. Dort wird auch auf die tatsidchliche Erfiillung
der Forderung nach Wahrheit, Klarheit und Genauigkeit eingegangen. Diese ist
eine Selbstverstindlichkeit und wird als solche deshalb weder im deutschen noch
im EG-Haushaltsrecht explizit genannt. Die implizite Verankerung ist im deut-
schen Haushaltsrecht aber eindeutig stirker ausgeprégt als in dem der EG.

Wie bei den deutschen gibt es auch bei den EG-Budgetgrundsitzen — vor
allem beim Spezialitdtsgrundsatz — bewuBt eingeplante Durchbrechungen. Auf
alle Details kann im Rahmen dieses Aufsatzes nicht eingegangen werden. Einige
grundsitzliche Fragen bei den Forderungen nach Einheit, Spezialitdt und Aus-
gleich sind jedoch besprechungsbediirftig.

Zunichst zum Grundsatz der Einheit. Hier ist darauf hinzuweisen, daB der
Funktionshaushalt der EGKS, drei sogenannte ,,Satelliten-Haushalte* der EG,
die Haushalte der europdischen Entwicklungsfonds und die Anleihe- und Darle-

28 Durch Urteil des EuGH (34 /86 v. 3.7.1986) ist allerdings klargestellt, daB die
Verabschiedung des Haushalts ein Rechtsakt ist.

29 Wenn keine hochaktuellen Daten bendtigt werden, sollte man deshalb auf die
Rechnungshofberichte zuriickgreifen, die auch langerfristig vergleichbare Zeitreihen ent-
halten (vgl. z. B. Rechnungshof der EG, 1988, S. 201 ff.). Andel (1983, S. 321) empfiehlt
einen solchen Riickgriff ebenfalls.
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henstitigkeit der Gemeinschaft nicht im Gesamthaushaltsplan der EG enthalten
sind.

Der EGKS-Funktionshaushalt ist wie gesagt dem Haushalt eines Parafiskus
wie etwa dem eines Wasserverbandes vergleichbar. Die Satelliten-Haushaltspldne
betreffen die Euratom-Versorgungsagentur, das Europdische Zentrum fiir Berufs-
bildung und die Stiftung zur Verbesserung der Arbeits- und Lebensbedingungen
und sind damit 6ffentlichen Unternehmen vergleichbar. Entsprechende ,,.Durch-
brechungen gibt es im deutschen Haushaltsrecht auch; sie sind nicht vollig
unproblematisch (Stichwort: Flucht aus dem Budget), aber doch weitgehend
gerechtfertigt. Als entscheidend wird man ansehen miissen, da8 diese Haushalte
iiber ein eigenes Rechnungswesen verfiigen und — bis auf im Gesamthaushalts-
plan der EG ausgewiesene Zuschiisse fiir die Satellitenhaushalte — iiber eigene
Bewilligungs- und Kontrollorgane finanziert werden. Damit l4uft die Abtrennung
von der allgemeinen Einnahmen-Ausgaben-Rechnung der Gemeinschaft prak-
tisch nur noch auf eine (bei 6ffentlichen Unternehmen ja iibliche) Durchbrechung
des Vollstindigkeitsgrundsatzes und speziell seiner Forderung nach Bruttobu-
chung hinaus. Im Hinblick auf die Aufgaben der Vermogensrechnung (die in
diesem Aufsatz ja nicht betrachtet werden) erscheint eine Ausblendung dagegen
als problematisch; im Zuge des Ausbaus des EG-Controllingsystems sollte des-
halb schrittweise eine Integration eingeplant werden.

Die Nichteinbeziehung der Europdischen Entwicklungsfonds wird von Kom-
mission und Parlament als ein Versto gegen den Einheitsgrundsatz betrachtet,
und es wird gefordert, diesen VerstoB zu beseitigen (KOM, 1989a, S. 36). Die
verschiedenen Entwicklungsfonds beruhen vor allem auf den Abkommen von
Jaunde und Lomé. Sie unterstiitzen unterschiedliche Empfiangerkreise und werden
durch besondere Beitrige der Regierungen finanziert, die ihrerseits der Kontrolle
der nationalen Parlamente unterliegen. DaBl man sie in die Vermodgensrechnung
einbeziehen miiBte, kann nicht bestritten werden. Ihre Nicht-Einbeziehung in die
laufende Ausgaben-Einnahmen-Rechnung wird von den Regierungen mit dem
Wunsch begriindet, ohne Mitsprache des europdischen Parlaments nationale Ein-
fliisse geltend machen und unterschiedliche Beitrige entrichten zu konnen. Dies
entbehrt beim heutigen Integrationsstand nicht einer gewissen Logik. Die Tren-
nung wire allerdings 6konomisch erst dann vollkommen iiberzeugend, wenn der
EG-Normalhaushalt als Haushalt eines supranationalen Zwangsverbandes voll
aus direkten EG-Abgaben finanziert wiirde, fiir welche die EG sowohl die Gesetz-
gebungs- als auch die Ertragshoheit besitzt und deren Verwendung vom européi-
schen Parlament kontrolliert wird. Die europédischen Entwicklungsfonds wiren
dann zusitzlich bestehende internationale Kooperationsformen, die einer Stiftung
deutscher Linder vergleichbar wiren.

Anders verhiilt es sich mit der Anleihe- und Darlehenstdtigkeit. Fiir diese gibt
es ausdriickliche Ermiéchtigungen im EGKS- und im EAG-Vertrag. AuBerdem
existiert ein RatsbeschluB auf der Grundlage von Art. 235 EWGYV zur Bekidmp-



216 Heinz Grossekettler

fung von Zahlungsbilanzungleichgewichten der Mitgliedsstaaten mit Hilfe von
Darlehen, und dariiber hinaus gibt es das sogenannte ,,Neue Gemeinschaftsinstru-
ment* zur darlehensgestiitzten Forderung der Investitionstitigkeit 0. Da die Anlei-
he- und Darlehenstitigkeit trotz der Gefahr, da sich Biirgschaftsrisiken realisie-
ren, nicht zum Haushaltsplan gehort, sondern gem. Art. 20 (5) HOEG nur in
einem Anhang nachgewiesen wird, ist sie der Kontrolle des Europiischen Parla-
ments entzogen; da weiterhin auch keine Sonderkontrolle der nationalen Parla-
mente existiert, ist im Prinzip ein Nebenhaushalt zum EG-Gesamthaushalt ent-
standen, welcher der Kommission im EGKS-Bereich ein hohes MaBl an Autono-
mie gibt und ansonsten nur zwischen Kommission und Rat abgestimmt wird.
Dies ist tatsdchlich eine Durchbrechung des Einheitsgrundsatzes und stellt eine
modifizierte Form der ,,Flucht aus dem Budget“ dar. Die Anleihe- und Darlehens-
tatigkeit miite — funktionell gesehen — sowohl in der Einnahmen-Ausgaben-
Rechnung als auch in der Vermogensrechnung beriicksichtigt werden. Dies gilt
um so mehr, als dies technisch moglich wire und zeitweilig auch der Fall war3!.
Negative Auswirkungen dieses Mangels werden in der Praxis allerdings durch
zwei Arten von Schranken gemildert32: Zum einen fiihrt die Tatsache, daB8 der
Rechnungshof iiber seine Erkenntnisse aus der Priifung der Anleihe- und Darle-
henstitigkeit berichtet, dazu, daB sich im Rahmen des Entlastungsverfahrens ein
gewisses MaB an politischer Kontrolle entwickelt; zum anderen hat sich speziell
im EGKS-Bereich der Brauch herausgebildet, da die Kommission das EP friih-
zeitig an entsprechenden Entscheidungen beteiligt.

Beziiglich des Grundsatzes der Spezialitdt wurde bereits darauf hingewiesen,
daB diese Forderung sich in qualitativer Hinsicht auf Kapitel und Artikel richtet.
Sie ist damit — was aus 6konomischer Sicht ja nur zu begriien ist — aufgaben-,
nicht jedoch kostenorientiert. Dariiber hinaus kann man der Tendenz nach sicher
behaupten, daB die Forderungen nach qualitativer und temporirer Spezialitédt im
EG-Recht weniger rigide formuliert sind als im deutschen Haushaltsrecht. Zur
,.Geschmeidigkeit* in bezug auf die qualitative Spezialitit trigt auch die soge-
nannte ,, Negativreserve “ bei [Art. 19 (5) HOEG]. Dieses Institut entspricht einer
geplanten (globalen oder auch auf bestimmte Mittel gerichteten) Minderausgabe
mit einem Hochstbetrag von 200 Mio ECU pro Jahr. Es wurde mit dem Haushalt
1987 eingefiihrt, um die Einigung zwischen Rat und Parlament im Rahmen des
noch zu erlduternden Hochstsatzverfahrens zu erleichtern und trégt gleichzeitig
zur Realisierung des Ausgleichsgrundsatzes bei*.

30 Vgl. KOM (19894, S. 37 £.). Einen Gesamtiiberblick zur Anleihe- und Darlehensti-
tigkeit findet man in Caesar (1990).

31 Vgl. KOM (19894, S. 38) und Caesar (1990, S. 261).

32 Das Folgende verdanke ich einem personlichen Hinweis von B. Friedmann.

33 Vgl. Europ. Parl. (1987, S. 31) und KOM (19894, S. 46). Zu den taktischen Uberle-

gungen in Rat und Parlament im Zusammenhang mit der Negativreserve vgl. Timmann
(1989, S. 18-20).
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Die Lockerung des Grundsatzes der tempordren Spezialitit (in der EG spricht
man von , Jahrlichkeit*) ist zu einem guten Teil eine Folge der Unterscheidung
von Ein- und Mehrjahresprogrammen und der daraus resultierenden Unterschei-
dung der Mittel fiir Verpflichtungen und der Mittel fiir Zahlungen. Der EG-
Rechnungshof erldutert den Unterschied und die Auswirkungen auf verschiedene
Haushaltspline in seinen Jahresberichten an einem Zahlenbeispiel, das in Chart 6
(S. 218) abgebildet ist. Das Ergebnis der Unterscheidung ist, da im Prinzip
eine rationalere Verausgabung der Mittel fiir Mehrjahresprogramme méglich und
der Jahrlichkeitsgrundsatz gleichwohl in gewisser Weise eingehalten wird (da
die Zahlungsermichtigungen jahrlich spezifiziert sind), daB andererseits aber
auch ein — von Jahr zu Jahr schwankender und potentiell wachsender — Diffe-
renzbetrag zwischen den Summen der Verpflichtungs- und der Zahlungsermachti-
gungen entstehen kann.

Damit ergibt sich die Gefahr, daB die laufende Liquiditétssicherung durch die
Kumulation von Differenzbetrigen erschwert wird, welche in der EG-Terminolo-
gie gerne als ,, Altlasten” bezeichnet werden (KOM, 1989a, S. 41). Verstarkt
wird diese Gefahr durch die relativ groBziigigen Ubertragbarkeitsvorschriften.
Realisiert hat sich die Kumulation von ,,Altlasten‘ in der ersten Hilfte der 80er
Jahre. Das lag daran, da bei Rat und Parlament — dhnlich wie bei den Kommu-
nen im Bereich der sogenannten Folgekostenproblematik — der Uberblick iiber
die ,,Altlasten* verlorenging und immer mehr Projekte mit Hilfe von Verpflich-
tungserméchtigungen in Angriff genommen wurden, ohne zu bedenken, dafl
spéter dann ja automatisch auch die Zahlungserméachtigungen wachsen (KOM,
19894, S. 42 f.). Hinzu traten Verschiebungen von Zahlungsverpflichtungen auf-
grund unvorhergesehener und/oder aus einer Konfliktstrategie resultierender
Liquidititsengpdsse. Um solchen Gefahren zu wehren, wurde in der Interinstitu-
tionellen Vereinbarung von 1988 als Punkt 16 vereinbart, daB sich die Kommis-
sion im Haushaltsvorentwurf um eine ,,strenge Beziehung® zwischen Zahlungs-
und Verpflichtungsermichtigungen zu bemiihen hat; auSerdem wurden in die
neue HOEG in Art. 1 Forderungen aufgenommen, die fiir Verpflichtungsermich-
tigungen Filligkeitsplane und Durchfiihrungstermine verlangen (KOM, 1989a,
S. 42, S. 105 ff. u. S. 121). Solche Pline und Termine hat es friiher auch schon
gegeben; sie wurden jedoch nicht eingehalten. Wie sich die neue Regelung
bewihrt, wird anhand der Rechnungshofberichte zu priifen sein. Skeptisch stimmt,
daB es neuerdings recht groziigige Regelungen fiir die Zahlung von Vorschiissen
der EG an die Mitgliedsstaaten auf geplante ZuschuBprogramme gibt. Diese
werden im Rechnungswesen nicht getrennt ausgewiesen (Fehr, 1989, S. 13).
Was passiert mit diesen Vorschiissen, wenn die Planungen nicht realisiert werden?
Wie werden gegebenenfalls die Riickfliisse behandelt, und wie stark wirken sie
sich auf den Realititsgehalt der Pline und Termintabellen aus? Diese Fragen
verweisen auf Probleme, kénnen im Moment mangels ausreichender Erfahrungen
mit den neuen Vorschriften aber noch nicht abschlieBend beantwortet werden.



218 Heinz Grossekettler

Chart 6
Arten von Haushaltsmitteln im EG-GHP

Zur Deckung der vorgesehenen Ausgaben unterscheidet der Gesamthaushaltsplan folgende Arten von Haushaltsmittein:
a) Getrennte Mittel (GM) dienen zur Finanzierung von Mehrjahresvorhaben in gewissen Bereichen. Sie umfassen
Verpflichtungserméachtigungen und Zahlungserméchtigungen:

— Verpflichtungsermiichtigungen (VE) decken im laufenden Haushaltsjahr die rechtlichen Verpflichtungen, die fur
Tétigkeiten eingegangen werden, deren Durchfiihrung sich Gber mehr als ein Haushaltsjahr erstreckt;

— Zahl gen (ZE) decken die Ausgaben, die bei der Er!ullung der im Laufe des Haushaltsjahres und/
oder friherer Haushaltsjahre ei gang 1 Verpflicht
b) Nichtg Mittel (NGM) decken bei auf ein Jahr begrenzten Tatigkeiten sowohl Verpflichtungen als auch Zahlungen
zu Lasten desselben Haushaltsjahres.
Somit ko fur ein H: jahr die beiden fol. G betrage aufg It werden? :

— der Gesamtbetrag der Mitte! fir Verpflichtungen (MFV) = Nlcht?elrennle Mittel (NGM)
+ Verpflichtungsermachtigungen (VE);

— der Gesamtbetrag der Mittel flir Zahlungen (MFZ) = Nichtgetrennte Mittel (NGM)
+ Zahlungserméchtigungen (ZE) .
Die Haushaltseinnahmen dienen zur Deckung der Mittel fir Zahlungen. Verpflichtungserméchtigungen werden erst dann
finanziert, wenn die entsprechenden Zahlungserméachtigungen in den Haushaltsplan eingesetzt sind.
Das folgende vereinfachte Schema (mit fiktiven Betrdgen) zeigt die Auswirkung dieser Arten von Mittein auf die
verschiedenen Haushaltsjahre:

ite! t3r Verplichtungen: Betrage. weiche fur Oieser gibt an. in weichem
die Jahre 1. 2. 3 zum Eingehen von Verpflich- Janv dietar die Jahre 1. 2.3 bewligten MEV zu imanzieren ind: Dre
tungen bewilligt wurden. wurden
die VE werden uber mehrere .lnm m Teilbetragen finanziert
Erlbuterung:
ittel ‘ """:‘D."c‘:l':::,’m" Zu inanzierende Teilbetrige von VE
Verutich. e Verpiichtungs )| Jam 1 Janr 2 Janr 3 spatere Jahre
e (D aus froheren
MFV) Mittel (NGM) Jun il ) ] a g g
[ n 0 7
\ VE: 50
Jahr 1 MFV: 150 ( GM:100. ‘rl——] ; é 1
»
00 10 3 E] H
{ VE: 60
dehr2: MFV 180 o120 1 &
P
{ D 0 l'
R £ B
( VE: 65,
senr3: MFVI215 oM-150. R %
»

[T 11 1]

Die vertikalen mm:cgn des Finanzierungsplans ergeben fur
Zusam: 9 her ve uein o 2:: I:nnnqun' MFV far d--‘-n th'r'.lnul
lnketen erforderiich snd. Fi ledes Jah ergunt 3
% Getrennte 3
<2 indiesem Jahr zu
H Mittel (GM) < Ve entsprechon.
8 s : 2
s |4 [ 1g
§ £3 |53 gg < Mitte 0r Zahiungen:
£ £ 5
E 82 |2 2 H 2 Janr 1 Janr 2
H 3% |355) 2 N .
H 23 |S2z| &2 33 ~ = o A%
i ] @ | @ [mra{m+a 8\ AR M
§_Rel3l_Fs g
Jahr 1 100 | S0 | 27 | 150 | 127
' Zahlungsermachtigungen
Janr2 | 120 | 60 | 38 | 180 | 158 i Zanlungsermichiigung
r
Jahr 3 150 | 65 75 | 215 | 225 Zahlungen Nichtgetrennte
wF2) D Mittel (NGM)
1 Anmrtung Man bncmo den L .Mittel far Vel i " und ,Verpfli dchti " sowie ..Mittel far
i . Die Begnﬂe a und i werden ich im

Rahmen der galvonnlon Mittel benutzt.

Quelle: Rechnungshof der EG (1988, S. 205).
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Der Ausgleichsgrundsatz wird im EG-Recht anders als im deutschen Haushalts-
recht verstanden. Wie bereits ausgefiihrt, ist der Haushaltsplan in Einnahmen
und Ausgaben auszugleichen. Im Zuge der Durchfiihrung ergeben sich dann aber
natiirlich Planabweichungen, so da die Haushaltsrechnung i. d. R. nicht mehr
ausgeglichen ist. Uberschiisse oder Defizite werden im néichsten Haushaltsjahr
als Einnahmen oder Ausgaben verbucht, und zwar im Wege eines Berichtigungs-
haushalts, in den die Unterschiede zwischen Haushaltsplan und Haushaltsrech-
nung eingehen (Art. 32 HOEG).

Tritt wihrend des Jahres aufgrund unvorhergesehener Entwicklungen eine
Liquidititskrise ein, was angesichts der rechtlichen Verpflichtungen vor allem
im Garantiebereich beim heutigen System selbst dann nicht vollig ausgeschlossen
werden kann, wenn vorher NotmaBnahmen (wie z. B. Vorschiisse und/oder
Sonderbeitriage der Regierungen) ergriffen worden sind, bedeutet dies, da8 die
EG an sich filligen Verpflichtungen nicht nachkommen kann3¢. Sie verfiigt
namlich noch nicht iiber ein voll entwickeltes Krisenbeherrschungssystem wie
das oben skizzierte und vor allem auch nicht iiber die Riickgriffsmoglichkeit auf
Kassenverstirkungskredite. Deshalb muf sie zu MaBnahmen greifen, mit denen
man im privaten Geschiftsleben seinen guten Ruf verspielen wiirde. Das unter-
streicht die Bedeutung der Einplanung von Reserven, wie sie oben (bei den
funktionsbedingten Anforderungen) gefordert wurden, und legt wie gesagt die
Einfilhrung der Moglichkeiten nahe, Kassenverstarkungskredite aufnehmen zu
diirfen (Caesar, 1990, S. 258).

Damit kann die Besprechung der EG-Budgetgrundsitze beendet und kann zur
Darstellung des Planungsablaufs iibergegangen werden.

2. Der Budgetzyklus
a) Die Aufstellungsphase

Die Organe der EG sind seit dem Haushaltsjahr 1971 verpflichtet, ein Budget
zu veranschlagen (Strasser, 1982, S. 36); die Kommission soll nach einem Ratsbe-
schluf dariiber hinaus eine (zundchst drei-, dann vier- und jetzt fiinfjahrige)
Finanzielle Vorausschau erstellen, in der die finanziellen Folgen der geltenden
Vereinbarungen und Beschliisse aufgezeigt werden (ebd., S. 39). Verfahren und
Kompetenzen haben sich seither mehrfach gedndert, und zwar so, da8 sich die
Bedeutung sowohl des Parlaments als auch der Finanziellen Vorausschau ent-
scheidend verstirkt haben3s. Das heutige Planungssystem gilt seit dem 29.6.1988

34 So etwas trat z. B. in den Haushaltsjahren 1984 bis 1986 ein, war damals allerdings
nicht véllig unvorhersehbar und wohl auch politisch-taktisch bedingt (“brinkmanship*
im Rahmen einer Konfliktstrategie).

35 Zu den einzelnen Entwicklungsstufen vgl. KOM (1989a, S. 17 ff.).



220 Heinz Grossekettler

und ist mit dem Haushalt 1989 erstmals voll angewandt worden3¢. Die fiir seine
Funktionsweise wichtigsten Elemente sind die zweigeteilte Haushaltsbehorde,
die Unterscheidung obligatorischer und nichtobligatorischer Ausgaben, eine
Hochstsatzvorschrift, ein fester Zeitplan und die dominierende Stellung der Finan-
ziellen Vorausschau 1988 bis 1992.

Der Ablauf des Verfahrens ist in Art. 203 EWGV vorgeschrieben; tatsidchlich
wird jedoch nicht der dort fixierte Zeitplan eingehalten, sondern ein modifizierter
»pragmatischer Zeitplan“. Dieser hat sich in der Praxis herausgebildet und inzwi-
schen in Art. 18 HOEG auch eine rechtliche Basis gefunden. ProzeBpromotor
des Verfahrens ist die Kommission, speziell die Generaldirektion Haushalt. Wie
der Planungs- und Abstimmungsproze im einzelnen abléuft, ist in Chart 7
(S. 222 f.) dargestellt. Bevor die Etappen dieses Ablaufplans besprochen werden
konnen, muB zunéchst aber etwas néher auf die ja schon mehrfach angesprochene
Unterscheidung zwischen obligatorischen (OA) und nichtobligatorischen Ausga-
ben (NOA), auf die damit zusammenhingende Hochstsatzregelung und auf die
heutige Stellung der Finanziellen Vorausschau eingegangen werden.

Die Unterscheidung zwischen OA und NOA wurde 1970 in den EWG-Vertrag
(Art. 203) eingefiihrt und ist erstmals im Haushaltsjahr 1975 wirksam geworden
(KOM, 19894, S. 67). Sie verschaffte dem Parlament Anderungs- und Letztent-
scheidungsrechte bei den NOA und entwickelte sich — wie man sich leicht
denken kann — nach kurzer Zeit zu einem Zankapfel zwischen Parlament und
Rat. 1982 kam es dann zu einer ,,Gemeinsamen Erkldrung®, in der die OA als
Ausgaben definiert wurden, ,,welche die Haushaltsbehorde in den Haushaltsplan
einsetzen muf, um es der Gemeinschaft zu ermoglichen, ihren internen und
externen Verpflichtungen, die sich aus den Vertrigen oder den aufgrund der
Vertriage erlassenen Rechtsakten ergeben, nachzukommen. Damit sind alle ande-
ren Ausgaben ,nichtobligatorische‘ Ausgaben* (ebd., i. Orig. gesperrt).

Die vorstehende Abgrenzung der OA ist zwar eine Nominal-, nicht jedoch
eine klare Operationaldefinition. Deshalb wurde ergdnzend das Trialogverfahren
vereinbart: Die Kommission schldgt in ihrem Vorentwurf zum Haushaltsplan
eine Einteilung der Ausgaben vor; ist einer der beiden Zweige der Haushaltsbe-
horde nicht einverstanden, kommen die Prisidenten von Kommission, Parlament
und Rat zum Trialog zusammen und bemiihen sich, das Problem vor der Aufstel-
lung des Haushaltsentwurfs zu kldren. Im Rahmen dieses Verfahrens hat man
sich pragmatisch (aber nicht ausdriicklich) auf folgende Einteilung geeinigt’:

— Als OA werden eingestuft: die Ausgaben im Rahmen des EAGFL (Garantie),
Erstattungen und Beihilfen an Mitgliedsstaaten sowie die Ausgaben fiir Fi-
schereipolitik und die Folgekosten der Vertrige mit Drittlandern;

36 Zum Zustandekommen der Vereinbarungen von 1988 vgl. ebd., S. 25 ff.; zum
Planungsverfahren selbst ebd., S. 73 ff. Zum Zustandekommen des Haushalts 1989 vgl.
Timmann (1989).

37 Vgl. KOM (1989a, S. 68) und Ldufer (1990, S. 148 f.).
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— als NOA gelten nahezu alle Ausgaben im Rahmen der Strukturfonds [EAGFL
(Ausrichtung), EFRE und ESF], die Interventionsmittel in den Bereichen
Energie, Industrie und Forschung und fast alle Verwaltungsausgaben.

Die Unterscheidung zwischen NOA und OA ist (oder war jedenfalls) nicht
nur wegen des Letztentscheidungsrechts, sondern auch deshalb so umstritten,
weil Art. 203 (9) EWGYV zur Sicherung der Ausgabendisziplin vorsieht, daf fiir
die Befugnis des Parlaments, Abianderungen bei den NOA vorzunehmen, ein
Hoéchstsatz festgesetzt wird. Dieser bezeichnet den Prozentsatz, um den die NOA
maximal steigen diirfen, und zwar einschlieBlich aller Berichtigungs- und Nach-
tragshaushalte und sowohl im Hinblick auf Verpflichtungs- als auch auf Zahlungs-
ermichtigungen (KOM, 1989a, S. 68). Der Hochstsatz wird von der Kommission
nach Anhérung des Ausschusses fiir Wirtschaftspolitik und auf der Basis von
Daten zur Entwicklung des realen BSP der EG, der durchschnittlichen Verdnde-
rung der Haushaltsmittelsummen der Mitgliedsldnder und der Entwicklung der
Lebenshaltungskosten bis zum 1.5. (EWGV) bzw. 1.3. (pragmatischer Zeitplan)
nach einer Berechnungsmethode festgesetzt, die bei Liider /| Merchbdcher (1989,
S. 40) erldutert ist. Er hatte 1977 einen bisher hochsten Wert von 17,3 %, 1989
dagegen den bisher niedrigsten Wert von 5,8% (KOM, 1989a, S. 68 f.). Geht
der Rat in seinem Haushaltsplanentwurf iiber die Hilfte des Hochstsatzes hinaus,
kann das Parlament den Gesamtbetrag der NOA zur Wahrung seiner Gestaltungs-
rechte nochmal um bis zu 50% des Hochstsatzes weiter erhohen (sogenannte
»Spielraumregelung®); nutzt der Rat weniger als die Hilfte des Hochstsatzes,
hat das Parlament die Befugnis, den nicht genutzten Rest des Hochstsatzes zu
verplanen (Ldufer, 1990, S. 149 f.). Seit einer 1984 in Dublin getroffenen Verab-
redung zur Haushaltsdisziplin hat sich der Rat bei der Aufstellung seines Haus-
haltsplanentwurfs routineméBig so verhalten, daB die Erh6hung der NOA gegen-
iiber dem Vorjahr genau (oder jedenfalls nicht mehr als) 50 % des vorgeschlagenen
Hochstsatzes betrug. Deshalb hitte praktisch nur im Einvernehmen zwischen
Rat und Parlament ein neuer Hochstsatz festgesetzt werden konnen®. Der in
Art. 203 (9) im Prinzip vorgesehene zweite Weg zur Abinderung des vorgeschla-
genen Hochstsatzes iiber das Spielraumverfahren ist damit praktisch gegenstands-
los geworden¥.

Inzwischen ist die gesamte Hochstsatzregelung durch die Finanzreform von
1988 und die Einfiihrung der verbindlichen Finanziellen Vorausschau fiir die
Jahre 1988 bis 1992 aber faktisch (wenn auch nicht unbedingt rechtlich) obsolet
geworden. Diese Reform ist wie gesagt aus dem Trialogverfahren hervorgegangen
und setzt an die Stelle der jahrlichen Hochstsidtze Aussagen iiber Strukturelastizi-
titen im Rahmen des Zeitraums der Finanziellen Vorausschau, die gleichzeitig

38 Quellennachweis zur Dubliner Haushaltsdisziplin-Vereinbarung bei Ldufer (1990a,
S. 203).
39 Vgl. KOM (1989a, S. 69) sowie Ldufer (1990, S. 150).
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Obergrenzen und Zielwerte (und damit implizit auch Hochstsitze) sind“. Damit
wird nicht mehr primar nach OA und NOA unterschieden, sondern nach den
sechs politisch gebildeten Aufgabengruppen, die in Chart 1.2 (S. 188) aufgefiihrt
worden sind. Die Priorititskennziffern fiir diese Gruppen lassen sich fiir 1989
aus der Finanziellen Vorausschau errechnen und betragen: 0,29 (EAGFL, Garan-
tie) / 0,74 (StrukturmaBnahmen) / 0,15 (Mittelmeerprogramme, Forschung) /
0,09 (sonstige Politikbereiche) / - 0,27 (Erstattungen und Verwaltung) sowie 0,0
(Wihrungsreserve). Man erkennt unmittelbar die hochstbeachtlichen Prioritéts-
kennziffern der Strukturfonds sowie der Mittelmeer- und Forschungsmainahmen.
Die Strukturfonds insgesamt haben damit die GarantiemaBnahmen von ihrem
Prioritidtsrang 1 verdringt.

Die Werte der Finanziellen Vorausschau miissen — wie bereits erwdhnt —
technisch* an die Entwicklung des realen BSP und der Preise sowie an gemachte
Erfahrungen angepaBt werden. Diese technische Anpassung wird (anders als etwa
in der deutschen Haushalts- und Finanzplanung, in der iiber Preisanpassungen
zwischen den Ressorts und dem BMF bei den Einzeltiteln verhandelt wird) von
der Kommission summarisch vorgeschlagen. Sie bildet heute den Auftakt zum
Haushaltsverfahren und muf} die Zustimmung beider Teile der Haushaltsbehorde
finden. Dies soll vor dem 1.5. geschehen (KOM, 1989a, S. 75). Auf Vorschlag
der Kommission und mit Zustimmung der beiden Teile der Haushaltsbehorde
kann die Finanzielle Vorausschau auch geédndert werden. Dies ist 1989 geschehen
(KOM, 1990b, S. 6). Die Obergrenze fiir die Gesamtausgaben und damit auch
der Hochstbetrag der abforderbaren Eigenmittel darf dabei aber nicht iiberschrit-
ten werden; das ergibt sich aus dem Eigenmittelbeschlu}, der von den Mitglieds-
staaten ratifiziert wurde und Vertragsqualitit besitzt4!.

Damit kann zur Besprechung des Ablaufplans iibergegangen werden. Wie
Chart 7 zeigt, kann man eine Vorbereitungs- und eine Entscheidungsphase unter-
scheiden. Letztere ist ihrerseits in vier Unterphasen gegliedert, so da8 sich insge-
samt fiinf Phasen ergeben: die der vorbereitenden Arbeiten, die der ersten Lesun-
gen im Rat und im Parlament und die der zweiten Lesungen im Rat und im
Parlament“2. Wenn in diesem Zusammenhang vom ,,Rat“ gesprochen wird, so
ist der Budgetrat (Rat der Finanzminister) gemeint (Ldufer, 1990a, S. 139); wenn
»qualifizierte Mehrheiten gefordert werden, so ist die nach Art. 148 EWGV
vorgeschriebene Gewichtung der Landerstimmen vorzunehmen (KOM, 1989a,
S. 76). Nachtrags- und Berichtigungshaushalte werden ablauftechnisch in ver-
gleichbarer Weise verabschiedet [Art. 15 (2) HOEG]. In der EG-Terminologie

40 Im Prinzip schwelt hier noch ein Streit zwischen Rat und Parlament. Faktisch wird
jedoch so verfahren, wie oben dargestellt. Zum Interpretationsstreit vgl. Timmann (1989,
S. 26-29).

41 Vgl. auch Ziffer 18 der Interinst. Vereinb. und KOM, 1989a, S. 121.

42 Die im ersten Arbeitskasten in Chart 7 genannten Abkiirzungen bedeuten: K =
Kommission, EP = Europdisches Parlament, GH = Gerichtshof, RH = Rechnungshof
und WSA = Wirtschafts- und Sozialausschu8.
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sind Berichtigungshaushalte solche, die Anderungen struktureller Art mit sich
bringen, ohne die Summe der Gesamtausgaben zu erhdhen oder neuartige Ausga-
ben einzufiihren; bei einem Nachtragshaushalt kommt es dagegen zu einer Ausga-
benerhohung oder neuartigen Ausgaben [Art. 15 (1) HOEG].

Die Vorbereitungsphase begann frilher mit einer Zusammenkunft zwischen
dem Generaldirektor fiir Haushalt und den iibrigen Generaldirektoren zur Vorbe-
sprechung des Haushaltsrundschreibens an die mittelbewirtschaftenden Dienst-
stellen sowie mit der Erstellung der Voranschldge in den Organen. AuBSerdem
wurden Haushaltshearings bei der Generaldirektion Haushalt abgehalten, und es
gab eine gemeinsame Ratstagung der Auflen-, Wirtschafts- und Finanzminister
zur Lagebeurteilung (KOM, 1989a, S. 75). Inzwischen ist diese Ratstagung aber
entfallen, und die Vorbereitungsphase ist ganz auf die technische Anpassung der
Finanziellen Vorausschau zugeschnitten worden. Die entsprechenden Vorschlidge
sollen von der Kommission so rechtzeitig fertiggestellt werden, daB die Haushalts-
behdrde Anfang Mirz unterrichtet werden und vor dem 1. Mai gem. Art. 10 (2)
der Institutionellen Vereinbarung iiber den Anpassungsvorschlag beschlieBen
kann. Dieser Beschlul hat im Rat mit qualifizierter Mehrheit und im Parlament
mit der Mehrheit der Stimmen seiner Mitglieder und 60% der abgegebenen
Stimmen zu erfolgen (ebd.).

Der Ablauf der Entscheidungsphasen ist aus Chart 7 klar zu erkennen. Da
die Willensbildung hier zwischen Rat und Parlament hin und her pendelt, spricht
man auch von einem ,,Pendelverfahren oder der ,navette, dem ,,Weberschiff-
chen (Ldufer, 1990a, S. 109).

Intern beginnen die Arbeiten im Rat damit, daB der Vorentwurf vom sogenann-
ten Ausschuff der Stindigen Vertreter gepriift und dann dem Budgetrat zur
Aufstellung des Entwurfs vorgelegt wird (KOM, 1990b, S. 12). Das Europiische
Parlament verweist den Entwurf intern an seinen Haushaltsausschu3. Dieser
konsultiert betroffene andere Ausschiisse und ernennt aus seiner Mitte zwei
Berichterstatter, und zwar einen fiir den Einzelplan der Kommission und einen
fiir die Einzelpline der iibrigen Organe. Unter Beriicksichtigung der Stellungnah-
men der anderen Ausschiisse und der Berichterstatter macht der Haushaltsaus-
schuf} seine Vorschlige; sodann kommt es dann zu einer Plenardebatte (KOM,
1989a, S. 77).

Wie man aus Chart 7 entnehmen kann, gibt es fiinf Méglichkeiten der Feststel-
lung des Haushaltsplans. Dieser ist festgestellt, wenn das Parlament in Phase 3
den Entwurf des Ministerrats akzeptiert und verabschiedet (1) oder die 45-Tage-
Frist verstreichen 148t (2) oder wenn es in Phase 5 den Haushaltsplan in der
zweiten Lesung — ggf. nach Anderungen bei den NOA — annimmt (3) oder
die 15-Tage-Frist verstreichen 148t (4) oder wenn der Ministerrat die 15-Tage-
Frist der Phase 4 verstreichen 148t (5).

Kommt es zu keiner dieser fiinf Moglichkeiten, mu8 das Parlament den Haus-
halt aus einem wichtigen Grund abgelehnt und die Vorlage eines neuen Entwurfs
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verlangt haben (Phase 5). Was das bedeutet, ist vom Wortlaut her nicht vollig
klar, denn es 148t offen, ob damit auch die Ausarbeitung eines neuen Vorentwurfs
durch die Kommission gemeint ist4®. Im Prinzip befindet man sich wohl wieder
in der Phase 1. Praktisch wird dann aber meist bereits das Haushaltsjahr begonnen
haben, und es muB nach der Methode der vorldufigen Zwolftel verfahren werden
(Art. 204 EWGYV). Dies wiirde es nahelegen, im Wege der Selbstbindung eine
Art ,,Strafe fiir Nichteinigung und Fristverkiirzungen im Zeitplan einzufiihren,
um den EinigungsprozeB zu stiitzen und zu beschleunigen.

b) Die Phasen des Vollzugs sowie der Abrechnung, Kontrolle
und Entlastung

Fiir die Ausfiihrung des Haushaltsplans ist vorwiegend die Kommission zust4n-
dig [Art. 205 (1) EWGYV und Art. 22 (1) HOEG]. Der Rat kann sich aber beratend
oder kontrollierend durch Beratungs-, Verwaltungs- und Regelungsausschiisse
einschalten. Verwaltungsausschiisse konnen zu den Manahmen der Kommission
eine Stellungnahme ausarbeiten und sie dem Rat vorlegen, und Regelungsaus-
schiisse erarbeiten Stellungnahmen, nach denen sich die Kommission bei den
DurchfiihrungsmaBnahmen richten mu8 (KOM, 1989a, S. 83).

Ansonsten ist das Ausfiihrungsverfahren weitgehend mit dem deutschen ver-
gleichbar: Anweisungs- und Kassenwesen (in der EG-Sprache heiflt letzteres
Rechnungsfiihrung) sind getrennt; Rechnungen diirfen allerdings erst angewiesen
werden, wenn vorher ein Mittelbindungsantrag gestellt worden ist [Art. 36 (1)
HOEG] und wenn ein Finanzkontrolleur (s. u.) eine vorherige Kontrolle durchge-
fiihrt und einen Sichtvermerk erteilt hat, in dem Richtigkeit der Verbuchung,
Mittelverfiigbarkeit, OrdnungsmaBigkeit und Wirtschaftlichkeit bestitigt werden
(ebd.,S. 84 u.S. 87, sowie Art. 28 und 47 HOEG). Es fehlt jedoch ein Beauftragter
des Haushalts (§ 9 BHO), und es fehlt ebenfalls die Moglichkeit, eine Haushalts-
wirtschaftliche Sperre vorzunehmen (§ 41 BHO).

Eine Besonderheit der EG-Rechnungsfiihrung besteht darin, da — jedenfalls
im Grundsatz — nach dem System der Doppelten Buchfiihrung gebucht wird
(Art. 69 HOEG). Hierfiir gibt es einen Buchungsplan, der zwischen Einnahmen-
Ausgaben-Konten und Vermogenskonten trennt (Art. 78 HOEG); fiir die Vermo-
gensgegenstinde gibt es Bestandsverzeichnisse (Art. 65 bis 68 HOEG). Die EG
ist damit im Prinzip in der Lage, der Forderung nach einer integrierten Vermo-

43 Unter Rechtswissenschaftlern herrscht heute wohl die Meinung vor, da8 ein ,,neuer
Entwurf* einen ,,neuen Vorentwurf‘ einschlieft. Vgl. Magiera (1989, Rdn. 18 zu
Art. 203).

44 Es ist bisher in zwei Jahren zu einer Globalablehnung gekommen: 1979 (Ldufer,
19904, S. 124) und 1984 (ebd., S. 125). In beiden Fillen muBte ebenso wie 1988 (Uber-
schreitung der Frist vom 5.10.) das Nothaushaltsrecht in Anspruch genommen werden
(vgl. ebd.). Ein Vorschlag zur Ausgestaltung einer entsprechenden ,,Strafe* wird im
Rahmen der Mingelanalyse besprochen.
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gensrechnung und ihrer systematischen Auswertung bereits nachzukommen. Vor-
stufen dazu sind auch schon vorhanden: Im Rahmen des sogenannten Finanzbe-
richts, der dem Geschiftsbericht von Unternehmen vergleichbar ist und somit
eine andere Funktion als der (in die Zukunft gerichtete) deutsche Finanzbericht
erfiillt, werden eine ,,Konsolidierte Haushaltsrechnung “ (= Einnahmen-Ausga-
ben-Rechnung) und eine , Konsolidierte Bilanz* (= Vermogensidnderungsrech-
nung) aufgestellt und erldutert (KOM, 1990b, S. 43 ff.). Hier wird auch auf
Eventualverbindlichkeiten eingegangen. Wie bei Liider / Merchbdcher (1989,
S. 46-62) gezeigt wird, ist die Rechnung allerdings sowohl als Finanz- als auch
Ergebnisrechnung unvollstiandig. Das reduziert ihre Aussagekraft natiirlich erheb-
lich.

Probleme ergeben sich bei der Bereitstellung der Eigenmittel durch die Mit-
gliedsstaaten. Die Einnahmen werden von diesen ja im Auftrag der EG erhoben,
wobei die EG ein Kontrollrecht hat (KOM, 1989a, S. 85). Da der Mitteleinzug
auf diese Weise in 12 verschiedenen Rechtskreisen erfolgt, da Betriigereien zu
Lasten des Fiskus in vielen Staaten weiterhin nur Delikte sind, wenn der nationale
Fiskus geschidigt wird, und da manche Verwaltungen wohl eher national als
gemeinschaftsfreundlich denken, ist man in der Kommission (und im Rechnungs-
hof) mit der rechtlichen Absicherung gegen Betriigereien zu Lasten der EG nicht
zufrieden (ebd., S. 85 f.). Vorschlige der Kommission zu einem besseren Schutz
ihrer finanziellen Interessen sind von den Staaten nur zuriickhaltend umgesetzt
worden, obwohl bereits die Verordnung 283 aus dem Jahre 1972 eine Verpflich-
tung zur Meldung von UnregelmiBigkeiten und Betrugsfillen vorsah; die Kom-
mission hat deshalb eine Betrugsbekdmpfungseinheit gegriindet und verlangt von
den Mitgliedsstaaten Berichte iiber Betriigereien und UnregelmiBigkeiten (KOM,
1989a, S. 85 f.).

Die Kontrolle der Haushaltsfiihrung kann in eine interne und eine externe
sowie in eine vorherige, eine mitschreitende und eine nachherige eingeteilt wer-
den.

Die interne Kontrolle ist die bereits angesprochene vorherige Kontrolle durch
den Finanzkontrolleur. Ein solche Kontrolle ist stets mit einer gewissen Skepsis
zu betrachten. Die Erteilung des Sichtvermerks verlangt vom Finanzkontrolleur
namlich eine vorherige Abschitzung der Wirtschaftlichkeit eines Vorhabens und
macht ihn dabei jedenfalls dann zum Verbiindeten von Anweisungsbefugten und
Rechnungsfiihrern, wenn zwischen diesen Personen ein so dauerhafter und enger
Arbeitsverbund entsteht, dal es naheliegt, zu einem mehr kooperativen Arbeitsstil
iiberzugehen und eine gemeinsame Entscheidung an die Stelle einer Trennung
von Entscheidung und Kontrolle zu setzen. Ex post kann so etwas dann zu einer
Abwehrhaltung gegen externe Kontrollen fiihren, einer Haltung, die zur Folge
hitte, da die Aufdeckung von Fehlern und damit auch das Lernen daraus er-
schwert werden. Ob und ggf. wo dieser Verdacht (der ja generell gegen vorherige
Kontrollen vorgebracht wird) auch im Falle der EG berechtigt ist, wird anhand

15%
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der Rechnungshofberichte zu priifen sein. A priori wird man eine Verantwor-
tungsteilung (statt einer unabhingigen Kontrolle) hier vor allem im Einzelplan
III (Kommission) nicht jedoch so sehr z. B. im Einzelplan I (Parlament) erwarten.

Zugunsten der vorherigen Kontrolle in der EG konnte man allerdings anfiihren,
daB der Finanzkontrolleur den Beauftragten fiir den Haushalt und die ebenfalls
in der HOEG nicht vorgesehene Haushaltswirtschaftliche Sperre ersetzen muS.
Er konnte dies im Prinzip tun, indem er Kommission, Rat und Parlament rechtzei-
tig auf einen zu schnellen MittelabfluB hinweist und indem er erforderlichenfalls
weitere Mittelbindungen mit dem Hinweis auf Verfiigbarkeitsliicken verhindert.
Letzteres gehort sogar zu seinen Amtspflichten. Ob dies tatsdchlich geschieht,
kann nur die Praxis zeigen. Auch hierauf wird bei der Auswertung der Rechnungs-
hofberichte einzugehen sein.

Eine externe mitschreitende Kontrolle erfolgt vor allem durch das Parlament
im Wege des sogenannten ,,Notenboom-Verfahrens“: Dieses Verfahren beruht
auf dem in Art. 34 HOEG verlangten vierteljahrlichen Bericht der Kommission
an Rat und Parlament iiber die Ausfiihrung des laufenden Haushaltsplans und
die Finanzlage der Gemeinschaft. Es ist nach dem Abgeordneten Notenboom
benannt, der ab 1976 als Berichterstatter des Haushaltsausschusses dazu beitrug,
daB es — i. d. R. Ende Oktober — zu einer Generaldebatte iiber die Ausfiihrung
des laufenden Haushalts kam bzw. kommt, einer Debatte, die 1976 sogar zu
einem (spiter wieder zuriickgezogenen) MiBltrauensantrag gegen die Kommission
fiihrte. Dieses System der mitschreitenden Kontrolle hat durch die Einfiihrung
der verbindlichen Finanzplanung erheblich an Bedeutung gewonnen, miissen die
Vierteljahresberichte doch dafiir sorgen, da8 von der Kommission (und erforderli-
chenfalls auch von Rat und Parlament) rechtzeitig auf Planabweichungen reagiert
wird, die sich z. B. im Rahmen des Friihwarnsystems der Kommission abzeich-
nen*’; auSerdem miissen im Rahmen der technischen Anpassung zur systemati-
schen Verbesserung der Planungsgrundlagen die Erfahrungen bei der Ausfiihrung
des laufenden Haushalts beriicksichtigt werden (KOM, 1989a, S. 89).

Eine nachtrdgliche externe Kontrolle erfolgt durch den Rechnungshof und das
Parlament.

Die Kontrolle durch den Rechnungshof, dessen 12 Mitglieder richterliche
Unabhingigkeit besitzen, mit den nationalen Rechnungshéfen zusammenarbeiten
und mit ihnen einen Informationsaustausch betreiben, richtet sich gem. Art. 206
und 206a EWGYV auf RechtmiBigkeit und OrdnungsmaiBigkeit der Einnahmen
und Ausgaben sowie Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfithrung. Sie ist von der
Kommission durch die Erstellung der Haushaltsrechnung mit einem umfangrei-
chen Tabellenwerk bis spétestens zum 1.5. des Jahres ¢ + 1 vorzubereiten (Art. 78

45 Zu dem Frithwarnsystem vgl. KOM (19894, S. 27 f.). Wie dieses System im einzel-
nen funktioniert, ist nicht veroffentlicht. Man konnte um Saisonschwankungen bereinigte
tatsachliche Ausgabenwerte mit saisonbereinigten Normalausgabenwerten vergleichen
und einen Sequentialtest zur Priifung der Signifikanz von Abweichungen anwenden.
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HOEG) und umfaBt auch den EGKS-Funktionshaushalt und die europdischen
Entwicklungsfonds sowie die Kontrolle der von der Gemeinschaft geschaffenen
und subventionierten Stellen“s. Priifungstechnisch gesehen, ist die Kontrolle als
ein sogenannes ,,systemanalytisches Priifungsverfahren angelegt: Es wird unter-
sucht, ob die internen Kontrollsysteme eines Mittelverwalters Verstofe gegen
Recht- und OrdnungsmiBigkeit sowie Wirtschaftlichkeit hinldnglich ausschlieBen
(Dommach, 1988, S. 28 f.). Das Ergebnis der Priifungen wird in einem Jahresbe-
richt verodffentlicht, dessen Entwurf den Organen bis zum 15.7. des Jahres ¢+ 1
zuzugehen hat und der dann zusammen mit den Antworten der Organe bis zum
30.11. fertiggestellt und im Amtsblatt verdffentlicht werden soll (Art. 88 HOEG).
Neben diesem Bericht kann der Rechnungshof Sonderberichte vorlegen und auf
Antrag eines Organs der EG Stellungnahmen abgeben.

Das Parlament iibt seine nachtrigliche Kontrolle im Rahmen des Entlastungs-
verfahrens aus, das in jedem Jahr fiir das Haushaltsjahr t-2 durchgefiihrt wird.
Hierbei 148t es durch seinen Ausschuf8 fiir Haushaltskontrolle RechtmiBigkeit,
OrdnungsmaiBigkeit und Ausfiihrungszeitplan priifen (KOM, 19894, S. 88). Man
stiitzt sich dabei faktisch auf die Haushaltsrechnungen, den Rechnungshofbericht
und die ja schon vorliegenden Ergebnisse der Debatte im Rahmen der mitschrei-
tenden Kontrolle (Notenboom-Verfahren), wobei letztere allerdings rein rechtlich
wohl nicht zur Entscheidungsgrundlage gemacht werden diirften. Die Haushalts-
rechnung muB bis zum 1. Mai des Jahres ¢ + 1 vorliegen, ebenso eine Vermogens-
iibersicht und eine von der Kommission erstellte Analyse der Haushaltsfiihrung
(Art. 78 bis 82 HOEG). Spitestens am 30. 11. folgt dann wie gesagt der Bericht
des Rechnungshofes. Bis zum 30.4. des Jahres ¢+ 2 besteht anschlieBend Zeit
zur Priifung; parallel dazu priift der gleichfalls informierte Rat ,,Wirtschafts- und
Finanzfragen (ECOFIN-Rat)*, ob er eine Entlastungsempfehlung erteilen soll4’.

Die Entlastung kann mit einfacher Mehrheit erteilt werden (Art. 141 EWGV)
und bezieht sich auf die Titigkeit der Kommission als ,,Herrin des Haushalts*,
nicht jedoch auf die Tétigkeit der iibrigen Organe. Mit ihr konnen Bemerkungen
verbunden werden, die Auflagen fiir die Organe enthalten und iiber deren Befol-
gung auf Wunsch an Parlament und Rechnungshof berichtet werden muf3 (Art. 89
HOEG). Solche Berichte stellen fiir den Rechnungshof eine wichtige Grundlage
seiner Arbeit dar: Zum einen zeigen sie ihm, ob eigene Berichte Wirkungen
entfaltet haben, zum anderen sind sie Ausgangspunkt weiterer Priifungen“®.

Die Entlastung kann aufgeschoben oder verweigert werden, wenn das Parla-
ment weiteren Priifungsbedarf sieht oder in wichtigen Punkten nicht einverstan-

46 Art. 78 f. (4) EGKSV, Art. 206a (4) EWGV, Art. 180a (4) EAGV sowie Art. 87
u. 88 HOEG. Uber Aufgaben, Organisation und Mitglieder des Rechnungshofs und seine
wichtigsten Berichte und Stellungnahmen bis 1988 unterrichtet Rechnungshof der EG
(1988 a).

47 Vgl. Art. 206b EWGV und KOM (1990b, S. 12).

48 Personliche Mitteilung von B. Friedmann.
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den ist (Art. 89 HOEG). Dies ist 1984 geschehen; die Entlastung folgte dann im
Mirz 1985 (KOM, 1989a, S.90f.). Ein solcher Eklat wire in den meisten
Mitgliedsstaaten undenkbar, weil die Regierung hier ja iiber eine Mehrheit im
Parlament verfiigt und diese bemiiht ist, keine negativen Schlagzeilen zu machen.
In der EG gibt es jedoch (noch) das Bestreben des Parlaments, wirklich zu
kontrollieren und damit — bildlich gesprochen — ,,seine Muskeln zu zeigen*.
Dies kommt auch in dem guten Verhiltnis zwischen dem Rechnungshof und
dem Haushaltskontrollausschu des Parlaments zum Ausdruck, der ein stéindiger
Ansprechpartner des Hofes ist*.

D. Mingelanalyse
I. Der BudgetierungsprozeB im Lichte der Funktionsanforderungen

Im Abschnitt C III wurde im Hinblick auf die Funktionen, die das Budget
und die Finanzplanung fiir einen Verband wie die EG erfiillen miissen, vier
Gruppen von Forderungen aufgestellt. Diese Forderungen sollten von den Politi-
kern im Wege einer bewuBten Selbstbindung in einen Ordnungsrahmen fiir die
Haushalts- und Finanzplanung umgesetzt werden, der verhindert, daB sich Schwi-
chen, zu denen das politisch-administrative System sonst erfahrungsgemés8 ten-
dieren wiirde, unnétigerweise wohlfahrtsmindernd auf das Gemeinwesen insge-
samt auswirken.

Die erste Gruppe betraf den Planungsinhalt und hier speziell die Aufgaben
von Einnahmen-Ausgaben-Rechnungen (vgl. hierzu auch Chart 3 [S. 199]). Es
wurde im Hinblick auf die Liquiditétssicherung und die damit verbundene, alloka-
tionspolitisch wichtige Struktursteuerung gefordert, daB eine verbindliche mittel-
fristige Finanzplanung aufgestellt wird, in der eine Wihrungs- und eine Sonder-
ausgabenreserve sowie gestaffelte Kontrollgrenzen fiir die Inanspruchnahme die-
ser Reserven und/ oder von Kassenverstirkungskrediten vorgesehen sind. Die
Inanspruchnahme dieser Puffer sollte zwingend mit der Einleitung von MaBnah-
men zur Heilung der Krisenursachen gekoppelt sein. AuBerdem sollten Ober-
und Untergrenzen fiir Priorititskennziffern formuliert werden, und der Konten-
plan sollte wenigstens zwischen Verwaltungsausgaben, OA und NOA unterschei-
den.

Beziiglich der Planungsinhalte trigt die Finanzielle Vorausschau diesen Forde-
rungen bereits weitgehend Rechnung. Zu beméngeln ist allerdings, daf3 es keine
Kassenverstarkungskredite gibt und da die Kontrollgrenzen fiir das Tatigwerden
der Kommission bzw. von Rat und Parlament bei drohenden Fehlentwicklungen
noch nicht klar genug herausgearbeitet sind. Auerdem gibt es — von Ansitzen
bei den Agrarstabilisatoren abgesehen — keine klare Staffelung der Kontrollgren-

49 Personliche Mitteilung von B. Friedmann.
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zen und Reaktionsverpflichtungen und werden fiir die P-Werte Vorgaben ge-
macht, welche Obergrenze und Ziel sein sollen (gefordert wurde statt dessen ein
Korridor). Beziiglich des zeitlichen Umfangs ist weiterhin zu kritisieren, da die
Finanzielle Vorausschau keine ,richtige” (ndmlich gleitende) Finanzplanung ist,
sondern vorerst nur fiir die Jahre 1988 bis 1992 eingefiihrt wurde.

Auch die zweite Gruppe von Forderungen betraf die Planungsinhalte, nun
aber die zur Wirtschaftlichkeitskontrolle und zur Vervollstindigung des Control-
lingsystems. Hier ist zunédchst zu beméngeln, daB die Unterscheidung zwischen
Ausgaben und Kosten — wie iiberall im 6ffentlichen Rechnungswesen — auch
in der EG vernachlissigt wird. Das aber bedeutet, da die Wirtschaftlichkeitskon-
trolle unnotig erschwert wird: Spart man in der EG im Jahr t etwa an Ausgaben
fiir die rechtzeitige Vermarktung von Interventionsbestinden, die unbrauchbar
zu werden drohen oder bei denen ein Preisverfall zu befiirchten ist, so verursacht
man hohere Ausgaben in Folgejahren, weist dies im ,JJahr der Tat“ aber nicht
als Kosten aus (fiir Lagerbestinde gibt es seit 1988 allerdings ein Wertberichti-
gungsverfahren*°). Ermittelt man die Haushaltsmittelsummen der Mitgliedsstaa-
ten und beriicksichtigt man dabei z. B. nicht den Unterschied zwischen Kosten
von Wehrpflichtigen und Ausgaben dafiir, entsteht im Hinblick auf viele Frage-
stellungen ebenfalls ein systematisch falsches Bild. Es diirfte rein technisch nicht
allzu schwer sein, nach dem Kontenplan der Gemeinschaft geordnete Differenzen
zwischen Kosten und Ausgaben systematisch auszuweisen. Das wiirde die Arbeit
der Rechnungshoéfe und (z. B. zur Wirtschaftlichkeitskontrolle vorgenommene)
internationale Vergleiche wesentlich erleichtern.

Weiterhin wiére im Rahmen dieser Forderungsgruppe zu wiinschen, daf3 der
Ausbau einer integrierten Vermogensrechnung systematisch vorangetrieben wird.
Hierbei geht es vorrangig nicht um das Vermogen der EG selbst (das nahezu
vernachldssigbar gering ist), sondern um eine integrierte Vermdgensrechnung
aller Mitgliedsstaaten, also das Vermdgen der EG und ihrer Mitglieder. Denkt
man an die regionalpolitischen Zielsetzungen der EG und die damit verbundenen
Forderungen an eine gleichméBigere Infrastrukturausstattung, wird die Bedeutung
dieser Forderung besonders deutlich: Wie will man denn zu einem Infrastruktur-
kataster kommen (wie es z. B. zur zielgerichteten Steuerung regionalpolitischer
Hilfen und zur rechtzeitigen Erkenntnis anstehender Reparaturerfordernisse
auBlergewohnlicher Art erforderlich wire), wenn entsprechende Investitionen nur
in der Einnahmen-Ausgaben-Rechnung erscheinen und anschlieBend gleichsam
aus dem Rechnungswesen herausfallen (und das, obwohl die rechentechnischen
Grundlagen mit der Verwendung der Doppik ja an sich vorhanden wiren)? Im
Grunde genommen ist es doch ldcherlich, wenn die EG (ebenso wie ihre Mit-
gliedsstaaten) zwar Mengenverzeichnisse von Biirostiihlen, nicht jedoch Wertgro-
Ben und systematisch fortgeschriebene Konten fiir die Rekonstruktionswerte der
Infrastruktur in den einzelnen Regionen fiihrt! [Warum es solch eine Entwicklung

50 Vgl. KOM (19900, S. 24 f£.).
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des Rechnungswesens gegeben hat, ist klar: Biirostiihle kann man stehlen, und
deshalb verlangt die OrdnungsmiBigkeitskontrolle (in diesem Aufsatz i. w. S.
verstanden als OrdnungsmiBigkeitskontrolle i. e. S. und RechtmiBigkeitskontrol-
le) ihre Inventarisierung; Autobahnen, Schulen und Umweltschutzbauten kann
man nicht stehlen, und aus der manchmal doch etwas kleinkarierten Sicht einer
reinen OrdnungsmaéBigkeitskontrolle ist deshalb eine Aufzeichnung der Rekon-
struktionswerte nicht erforderlich.]

Ebenfalls angestrebt werden sollte in diesem Zusammenhang der Ausweis
eines Offentlichen Gesamthaushalts in der EG und damit z. B. auch der Ausweis
von Gesamtsozial- oder Gesamtverteidigungsbudgets und ihren Verdnderungen.
Vor allem bei steigenden EG-Finanzzuweisungen und steigenden Finanzverflech-
tungen zwischen den Mitgliedsstaaten wird dieser Punkt dringlicher. Das setzt
freilich ein gewisses Mindestmaf3 an Harmonisierung im Bereich des offentlichen
Rechnungswesens der EG-Staaten voraus. Anders als im Bereich des privaten
Rechnungswesens gibt es hierzu noch keine Ansitze (Fehr, 1989, S. 12).

Zu den Planungsinhalten gehort schlieBlich auch die Kennzeichnung der Aus-
gaben nach Letztentscheidungsrechten. Sie ist in Form der OA-NOA-Kennzeich-
nung im Prinzip vorhanden. Wie bei der Diskussion der Anforderungen an das
Rechnungswesen und der Budgetgrundsitze dargelegt wurde, wire jedoch eine
Operationalisierung wiinschenswert, die inhaltlich zu dem im Gliederungspunkt
C II geschilderten und im Anhang 2 weiter verdeutlichten Zweikammersystem
paBt. Dies ist freilich eine Forderung, die im Vergleich zu den mehr technischen
anderen Forderungen dieses Aufsatzes als hochpolitisch eingestuft werden mufl
und die auch mehr eine Anforderung an das Finanzierungssystem darstellt: Es
geht letztlich darum, daB diejenigen, die Nutzenempfinger sind, auch zahlen
miissen und als Zahler kontrollieren konnen sollen (Kongruenzprinzip)3'.

Eine dritte Gruppe von Forderungen bezog sich auf den Veranschlagungs-
und Durchfiihrungsprozef3. Hier wurde zunichst einmal verlangt, da die Finan-
zielle Vorausschau wie in Deutschland als gleitende mittelfristige Finanzplanung
ausgestaltet und daB ein fiir die jahrliche Fortschreibung zustandiger Prioritdts-

51 Das Kongruenzprinzip besagt, da8 sich in (vorwiegend funktionell zu definierenden)
Verbinden drei Kreise decken sollen: die der Nutzenempfinger, die der Kostentriger
und die derjenigen, die zur unmittelbaren Kontrolle berechtigt oder — wenn zu zahlreich
— zur Auswahl der Kontrolleure befugt sind. Vgl. hierzu Grossekettler (1987, S. 415 ff.
m. w. N.) und — speziell zur Realisation dieses (vorrangig ja allokativ orientierten)
Prinzips im Bereich mehr distributiver Aufgaben (wie etwa der Regionalpolitik) —
derselbe (1990, S.77 f. und S. 97 f.). Ahnliche oder Teilforderungen werden in der
Literatur auch als ,,Verbundprinzip* (Recktenwald) oder auch als ,,Konnexitétsprinzip*
bezeichnet oder mit der Deckung von vorwiegend rdumlich (nicht funktionell) definierten
Zustindigkeitsbereichen in Verbindung gebracht (letzteres z. B. bei Biehl, 1988, S. 72).
Zu okonomisch sehr iiberzeugenden Weiterentwicklungsvorstellungen im Sinne dieses
Prinzips vgl. Pfennig (1986) und Timmann (1990). Vorschlige fiir eine rationale Kompe-
tenzverteilung, die hierzu (und zum Zweikammersystem) passen wiirden, macht Teute-
mann (1992).
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planungsrat eingerichtet wird. Die Forderung nach einer gleitenden Planung ist
vom Parlament anscheinend gestellt, vom Rat jedoch — hoffenlich nur vorldufig
— blockiert worden®2. Es bedarf deshalb noch der Ergidnzung der erforderlichen
Institutionen. Die vorldufig gefundenen Losungen passen aber schon so gut zu
dem Verfahren, das in diesem Aufsatz gefordert wurde, da3 es eigentlich nur
noch darauf ankommt, die 1988 eingefiihrten Regelungen etwas abzurunden und
sie vertraglich zu verankern. Angestrebt werden sollte allerdings eine systemati-
schere Verbindung mit der Vorbereitungsphase der Haushaltsplanung. AuBerdem
sollten der Kommission Eckwerte fiir das Frilhwarnsystem (z. B. statistische
KenngroBen) und Termine fiir die Reaktionen vorgegeben werden, die beim
Uberschreiten der Kontrollgrenzen zu ergreifen sind. Damit das Hinauszogem
von Entscheidungen den Beteiligten weder bei der Finanz- noch bei der Haushalts-
planung taktisch sinnvoll erscheint, sollten sie sich im Wege einer bewuBten
Selbstbindung auBerdem potentielle Sanktionen auferlegen, die fiir alle unange-
nehm wiren. Bei der Haushaltsplanung konnte zu Beginn der Riickkopplungs-
schleife nach Phase 5 in Chart 7 (S. 222 f., dort steht jetzt ein Fragezeichen) z. B.
eine automatische Mittelkiirzung bei denjenigen Ausgabenlinien eintreten, bei
denen die Kiirzung aus der jeweiligen Sicht des Rates, des Parlaments und der
Kommission besonders schmerzlich erscheint (also z. B. bei den EAGFL-, den
EFRE- bzw. den Verwaltungsausgaben); bei der Finanzplanung ldge es hingegen
nahe, die jeweils jiingste Prioritdtsrangordnung fiir die Ausgaben als fortbeste-
hend (weil nicht politisch wirksam abgeédndert) aufzufassen und den Plan entspre-
chend fortzuschreiben (was ja nur eine Trendverldngerung bedeutete und die
sogenannten technischen Anpassungen nicht ausschlosse), gleichzeitig aber die
Sonderausgabenreserve bis zur Einigung auf Kosten der Zahlungserméachtigungen
deutlich aufzustocken. Man konnte sich statt einer solchen Losung oder in Ergén-
zung dazu aber auch ein automatisch eintretendes Schiedsgerichtsverfahren den-
ken (obwohl der Trialog ja schon auf solch eine Art von Verfahren hinauslauft).
Der Gedanke einer entsprechenden Selbstbindung hitte jedenfalls das Ziel, fiir
einen mehr ,,aufgekléarten‘ und damit kooperativeren Egoismus der am Haushalts-
und Finanzplanungsverfahren Beteiligten zu sorgen.

Die vierte und letzte aus den Budgetfunktionen abgeleitete Forderungsgruppe
richtete sich auf den Kontrollprozef3. Hier wurde einerseits auf das Erfordernis
einer mitschreitenden Kontrolle der Reaktionen bei Uberschreitung der Kontroll-
grenzen hingewiesen und zum anderen darauf, daB der Realismus der Prioritits-

52 Vgl. hierzu Timmann (1988, S. 285, Fn. 39). Timmann schildert in seinem Bericht
iiber das Zustandekommen der Interinstitutionellen Vereinbarung die ganze Dramatik
dieses Einigungsprozesses, bei dessen politischer Einschidtzung man nicht iibersehen
sollte, daB das Parlament durch seine Mitwirkung bei der Finanzplanung insofern eine
Aufwertung erfahren hat, als es im Rahmen der Prioritétsplanung ja praktisch auch iiber
die Agrarausgaben mitbestimmen kann (vgl. ebd., S. 284). Da8 der Rat gleichzeitig auch
starker auf die NOA EinfluB nehmen kann, erscheint demgegeniiber weniger wichtig.
Auch Stahl (1988, S. 423) kritisiert das Fehlen einer Gleitregelung.
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vorgaben ex post auf systematische Fehler kontrolliert werden muB. Die notwen-
digen Einrichtungen zu solchen Kontrollen sind praktisch vorhanden (vgl. die
Ausfiihrungen zum Kontrollproze8). Es miiite lediglich fiir eine ausdriickliche
Aufnahme dieser Kontrollen in den Aufgabenkatalogen gesorgt, und es sollten
Termine gesetzt werden. Freilich fragt es sich, ob das Vorhandensein der entspre-
chenden Institutionen bereits fiir ein hinreichendes Funktionieren sorgt. Hierauf
wird im nichsten Abschnitt einzugehen sein.

II. Der Budgetierungsprozel im Lichte der Rechnungshofberichte

Bei der Besprechung der Budgetgrundsitze im Gliederungspunkt C IV 1 wurde
darauf hingewiesen, daB den Grundsitzen der Offentlichkeit sowie der Wahrheit,
Klarheit und Genauigkeit im EG-Recht anscheinend nicht die Bedeutung beige-
messen wird, die sie im deutschen Recht haben. Deshalb, so wurde angekiindigt,
miisse anhand der Rechnungshofberichte gepriift werden, wie die Praxis aussieht.
Eine analoge Forderung wurde beziiglich der Bewertung der neuen Mechanismen
zur besseren Gewihrleistung der temporiren Spezialitdt (Jahrlichkeit) erhoben.
Im Gliederungspunkt C IV 2b wurde auBlerdem gefragt, wie die vorherige interne
Kontrolle durch den Finanzkontrolleur in der Praxis ausfillt und ob sie das Fehlen
eines Beauftragten fiir den Haushalt und eine Haushaltswirtschaftliche Sperre
ersetzen kann. Diese Priifungen sollen nun vorgenommen und mit einem Uber-
blick iiber die Gliederung der Rechnungshofberichte und die darin aufgefiihrten
Hauptmonita verbunden werden. Dazu wurden die Berichte fiir die Haushaltsjahre
1985 bis 1989 analysiert (der Bericht fiir 1990 wird erst Ende 1991 erscheinen).

Zunichst zum Aufbau der Rechnungshofberichte. Dieser folgt in den letzten
Jahren einem relativ einheitlichen Schema: In einem ersten Teil wird nach einer
einfilhrenden Darstellung des Verfahrens und der Rechtsgrundlagen der Priifung
ein Uberblick iiber die Inhalte gegeben. Nach einer Darstellung der finanziellen
Lage der EG folgt sodann eine Zusammenstellung der Bemerkungen zur Ausfiih-
rung des Haushaltsplans und zur Priifung auf Ordnungs- und RechtmaBigkeit.
Hieran konnen sich Ausfithrungen zu besonderen Fragen anschlie8en, z. B. zum
internen Kontrollsystem der Kommission. Der zweite Teil (ab dem Bericht fiir
1989 ein zweiter Band) bezieht sich dann auf die gesonderte Priifung der Europii-
schen Entwicklungsfonds. Es folgen Anhinge mit Geschiftsbereichs- und Verof-
fentlichungsverzeichnissen sowie statistischen Daten.

Nun zur Frage der Erfiillung des Offentlichkeitsgrundsatzes. Dieser sollte
bewirken, daB sich im Prinzip jedermann eine zutreffende Vorstellung von der
finanziellen Lage des Gemeinwesens und seiner Wirtschaftsfilhrung machen
kann, und verlangt heute nach herrschender Meinung auch eine aktive Finanzpu-
blizitdt. In Deutschland sind in dieser Hinsicht die Feststellung des Haushaltsplans
als Gesetz, der Jahreswirtschafts- und der Finanzbericht sowie die auf Anforde-
rung von jedermann entgeltfrei erhiltlichen Informationsschriften zu den Haus-
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halts- und Finanzplénen besonders wichtig. Die Offentlichkeitsarbeit in der EG
verfiigt im Prinzip tiber dhnliche Instrumente. Der Haushaltsplan wird aber nicht
als Anlage zu einem Haushaltsgesetz veroffentlicht und ist von der ganzen Aufma-
chung her weniger leserfreundlich und auch schwerer zuginglich. Vom Finanz-
plan wird anscheinend nur die Ausgabenseite publiziert. Das diirfte ein histori-
sches Relikt aus der Zeit sein, als politisch zunéchst iiber die Ausgaben verhandelt
und anschlieBend iiber entsprechende Beitrige sichergestellt wurde, dal diese
Ausgaben auch finanziert werden koénnen; es paBt aber nicht zu einer Gemein-
schaft mit kontinuierlich flieBenden Eigenmitteln, welche normalerweise eine
Obergrenze fiir die Ausgaben markieren und deshalb im voraus abgeschitzt
werden sollten (im Rahmen des hier vorgeschlagenen FH-Planungsverfahrens
wire das der Konkretisierungsschritt 1). '

Nicht gut vertriglich mit dem Offentlichkeitsgrundsatz ist auch, daB der Jahres-
wirtschaftsbericht kein wirklich politischer Bericht ist, sondern eine mehr akade-
mische Studie, die von der Kommission zusammen mit anderen Studien in der
Reihe ,,Europdische Wirtschaft veroffentlicht wird. Nach einem zuerst 1974
gefaBten und dann mehrfach erginzten Beschluf§ des Rates>? wird dieser Bericht
zur Forderung der Konvergenz zwar von der Kommission angenommen und den
Organen vorgelegt; er ist vom Tenor her aber so unverbindlich, daB man kaum
operationalisierte Ziele erkennen kann. Auch eine &hnlich informative und in die
Zukunft gerichtete Ubersicht wie den deutschen ,,Finanzbericht* gibt es nicht.
(Der ,Finanzbericht der EG ist wie gesagt ein vergangenheitsorientierter Ge-
schiftsbericht.) Dabei hitte gerade das Vorhandensein einer verbindlichen Fi-
nanzplanung eine verstdndliche Priorititserlduterung im Rahmen eines solchen
Berichtes nahegelegt. Noch besser wire es natiirlich, wenn Haushalts- und Finanz-
pldne ex ante beziiglich ihrer Zielsetzungen und Haushalts- und Finanzrechnun-
gen ex post beziiglich der Zielrealisationen erldutert wiirden. So etwas existiert
bisher noch nicht einmal auf der nationalen Ebene; mit dem Uberblick iiber den
Vorentwurf des folgenden Haushalts und dem EG-Finanzbericht zur Haushalts-
rechnung gibt es in der EG immerhin aber entwicklungsfihige Ansitze.

Die im vorliegenden Aufsatz hiufig zitierte Veroffentlichung zu den Finanzen
der Gemeinschaft (KOM, 1989 a) gibt eine sehr gute Erlduterung der Institutionen
der Haushalts- und Finanzplanung und ihrer Geschichte, und das ,,Haushaltsvade-
mecum* (KOM, 1989) ist eine publizistisch gut gemachte Datensammlung, die
zwar nicht so gut informiert wie der deutsche Finanzbericht, aber gefillig und
leserfreundlich gestaltet ist.

Offentlichkeit verlangt aber nicht nur mehr oder weniger professionell gestalte-
te Veroffentlichungen, sondern auch das Unterlassen von Verschleierungsversu-
chen (Zusammenhang mit Wahrheit, Klarheit und Genauigkeit). Hier aber zeigen
die Rechnungshofberichte, daB es solche Versuche durchaus gibt. So wurden

53 Vgl. die EntschlieBungen 74 / 120 EWG, 75/ 187 EWG und 79 /136 EWG.
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etwa faktische Kreditaufnahmen in finanziellen Krisensituationen durch Bu-
chungstricks und Manipulationen des ,,Agrarzeitplans* jahrelang verborgen, und
die Rechnungsfiihrungsmethoden und Kontierungsweisen wurden mehrfach ge-
andert (vgl. z. B. Jahresbericht 1987, S. 11f.). Der Rechnungshof spricht in
diesem Zusammenhang von ,,Manipulation und davon, da versucht wurde,
Recht und Fakten ,,scheinbar miteinander in Einklang zu bringen (ebd., S. 12).
AuBerdem beklagt er sich, daB ihm bei der Priifung der Européischen Investitions-
bank (EIB) ,,Steine in den Weg gelegt* wurden und daB Kontrollen bei Darlehens-
nehmern der EIB von dieser bewuBt behindert wurden (ebd., S. 19; anders aller-
dings im Jahresbericht 88, S. 12). Den Hintergrund fiir diese Klagen bildet die
Tatsache, da8 die EIB als solche an sich nicht vom Hof zu priifen ist, sondern
daB sie nur in bezug auf ihre Titigkeit als Agent der Kommission (z. B. im
Rahmen des NGI) priifungspflichtig ist. Wie man sich leicht vorstellen kann,
ergeben sich hieraus 6fter Meinungsverschiedenheiten und eréffnet sich auch
eine Moglichkeit der ,,Flucht aus dem Budget* und damit auch vor der Kontrolle.
Insgesamt gewinnt man den Eindruck, daB der Realisierung des Offentlichkeits-
grundsatzes durchaus mehr Eifer gewidmet werden sollte, da8 in letzter Zeit
aber Verbesserungen erzielt wurden und daf3 das Rechnungswesen der EG von
seinem ganzen Ansatz her gute Entwicklungschancen in bezug auf die Realisation
der Publizitdtsforderungen aufweist.

Der Grundsatz der Wahrheit, Klarheit und Genauigkeit wurde eben bereits
angesprochen. Da8 Verschleierungen und wechselnde Kontierungen hierzu nicht
passen, ist offensichtlich. DaB in der neuen HOEG in Art. 32 wenigstens ,,ord-
nungsgemaBe Schitzungen gefordert werden, konnte ein Fortschritt sein. Dar-
iiber hinaus sollte sichergestellt werden, dal Aufgaben zwar bei ihrem erstmaligen
Aufgreifen iiber einen politischen BeschluB in den Ausgabenplan eingegliedert
werden konnen, daf die Eingliederung anschlieBend aber nicht mehr gedndert
werden darf (Ausschlu8 von gliederungstechnischen Manipulationen). Ein Ver-
stoB liegt ebenfalls vor, wenn auf sich bereits abzeichnende Krisen nicht rechtzei-
tig hingewiesen wird (Jahresbericht 88, S. 8) und wenn es — hiaufig noch dazu
gleichzeitig — an iiberzeugenden Griinden fiir eine jahrelange Nichtausschopfung
von bestimmten Haushaltslinien fehlt (ebd.). Haushaltslinien, die nicht ausge-
schopft werden, deuten namlich entweder auf systematische Planungsfehler hin
(eine relative Uberdotierung, die unwirtschaftlich wire) oder auf Ausfiihrungs-
hemmnisse, die beseitigt werden sollten. Bei der Priifung von EAGFL-Ausgaben
wurden dariiber hinaus so ernsthafte Mingel festgestellt, ,,daB die Zuverlassigkeit
der Rechnungslegung iiber die betreffenden Ausgaben ernsthaft in Zweifel gezo-
gen werden muB3“ (Jahresbericht 88, S. 9).

Auch beziiglich der Wahrheit, Klarheit und Genauigkeit der Finanzplanung
mufl man Zweifel haben: So sieht die Planung z. B. einen negativen Trend bei
den Verwaltungsausgaben vor, was angesichts doch sicher anstehender Besol-
dungserhdhungen und bereits geplanter neuer Gebdude recht unwahrscheinlich
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erscheint (Stahl, 1988, S. 423)54. Die starke Priorititsriickfiihrung bei den Agrar-
ausgaben sieht angesichts bereits wieder steigender Uberschiisse ebenfalls ein
wenig heroisch aus. Hinzu kommt, da die eigentliche Testphase fiir eine Finanz-
planung erst dann erreicht wird, wenn es um die Realisierung der Planwerte fiir
das Ende einer abgelaufenen Planungsperiode geht (im vorliegenden Fall also
fiir die Jahre 91 und 92). Dann pflegt sich namlich zu zeigen, ob Belastungen
,»nach hinten verschoben® wurden (so daB sich bei der Umsetzung in Haushaltspli-
ne im Vergleich zur urspriinglichen Finanzplanung groBere Defizite oder aber
Kiirzungs- bzw. Projektverschiebungszwinge ergeben) oder ob von Anfang an
frei von systematischen Verzerrungen geplant wurde.

Hinsichtlich der tempordren Spezialitit (Jahrlichkeit) hat der Rechnungshof
in seinem Bericht fiir 1989 iiberpriift, ob die Verbesserungsmafnahmen von 1988
gewirkt haben. Er kommt zu dem Ergebnis, da die MaBnahmen im Prinzip
effektiv sein konnten, daB es bei fehlender Gutwilligkeit iiber die Moglichkeit
der Einbringung von Nachtrags- und Berichtigungshaushalten aber weiterhin
Verletzungsmdoglichkeiten gibt und daB3 diese auch genutzt werden (Jahresbericht
89, S. 6). Die Kommission hilt dem in ihrer Antwort vor allem entgegen, da
der Beurteilungszeitraum noch zu kurz sei und die ,,Altlasten‘ erst einmal abgear-
beitet werden muBten (ebd., S. 218).

Nun zur Tdtigkeit des Finanzkontrolleurs. Hier bestdtigen die Rechnungshofbe-
richte den Verdacht, dal die vorherige Kontrolle unter den oben genannten
Randbedingungen zu einer Art Verbriiderungshaltung von Anweisungsbefugten,
Rechnungsfiihrern und Finanzkontrolleuren bei der Ex-post-Kontrolle fiihrt und
daB man nicht davon sprechen kann, daB der Finanzkontrolleur die Mittelverfiig-
barkeit geniigend scharf iiberwacht und damit Haushaltswirtschaftliche Sperren
und einen Beauftragten des Haushalts iiberfliissig macht. Beispiele fiir entspre-
chende Riigen finden sich in nahezu jedem Rechnungshofbericht (vgl. z. B.
Jahresbericht 87, S. 34 ff.). Besonders ausfiihrlich und sehr klar hat sich der Hof
in seinem Bericht iiber das Jahr 88 zu der Frage des Verhaltens von Finanzkontrol-
leuren geduBert: ,,Unter Berufung auf seine Loyalitdt gegeniiber seinem Organ
offnet der Finanzkontrolleur nur sehr zogernd seine Akten und iibermittelt nur
einen Teil seiner Priifberichte” (Jahresbericht 88, S. 40). Das spricht fiir sich.
Praktisch ist es so, daB fiir den Finanzkontrolleur und seine Untergebenen die
berechtigte Verweigerung eines Sichtvermerks sehr unangenehm, die unberech-
tigte Vergabe dagegen wenig folgenreich ist (ebd., S. 39).

Weitere wiederkehrende Klagen betrafen das mangelhafte interne Kontrollsy-
stem der Kommission (z. B. Jahresbericht 88, S. 12) sowie deren Rechnungsfiih-
rungssystem (hierzu besonders Jahresbericht 88, S. 36). Vielfach geriigt wurden
auch die schwache Bekdmpfung von Betriigereien im Agrarbereich und bei den

54 Der gerade erschienene 24. Gesamtbericht der EG weist inzwischen aus, da8 die
Verwaltungsausgaben 1990 im Wege von Berichtigungs- und Nachtragshaushalten er-
hoht werden mufBiten (KOM, 1991, S. 458).
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Einnahmen und vor allem auch das Fehlen von Evaluierungsberichten beziiglich
der Mittelverwendung bei den Strukturfonds (vgl. hierzu z. B. den Jahresbericht
88, S. 9 ff.). Dal} es solche Berichte noch nicht gibt, hingt auch mit der Vielzahl
von heterogenen Zielen zusammen, die von den jeweiligen Fonds verfolgt werden
sollen — eine Tatsache, die gegen die bewihrte 6konomische Regel verstoBt,
daB mit einem Instrument jeweils nur ein Ziel verfolgt werden sollte, und zwar
dasjenige, fiir welches das Instrument am besten geeignet und iiber das der
jeweilige Instrumententréger am besten informiert ist%. Vielleicht fiihrt die Tatsa-
che, daB8 die Gemeinschaft neuerdings ,,vorrangige Ziele* bei den einzelnen
Titigkeiten nennt (vgl. etwa KOM, 1991, passim) hier zu einer Besserung. Der
Rechnungshof will sich jedenfalls verstirkt mit der Priifung des Strukturfonds
und ihrer sogenannten Reform befassen 3.

Insgesamt fiihrt die Auswertung der Rechnungshofberichte damit zu dem
Ergebnis, da die Schwachstellenvermutungen, die sich aus den Funktionsanfor-
derungen und aus der vergleichenden Auflistung der Budgetgrundsitze ergaben,
wohl nicht ganz zu Unrecht bestehen und dafl das interne Kontrollsystem der
Kommission vor allem in bezug auf UnregelméBigkeiten bei den Agrarausgaben
und bei den der Gemeinschaft zustehenden Einnahmen noch erhebliche Liicken
aufweist.

E. Zusammenfassung / Mingelliste

Fiir die konomische Analyse von Budgetierungsprozessen gibt es grundsitz-
lich zwei Ansatzpunkte: die Darstellung und Uberpriifung (1) im Lichte von
Funktionsanforderungen und (2) im Lichte der allgemein anerkannten Budget-
grundsitze und der hieran orientierten Rechnungshofberichte. Beide Ansitze
wurden in dem Aufsatz genutzt, wobei der Schwerpunkt allerdings eindeutig bei
den Funktionsanforderungen lag.

Nach der Abgrenzung des Themas, in der herausgearbeitet wurde, dal3 bei der
Mingelanalyse ein Verband in der einzigartigen Lage der EG zwischen Staaten-
bund und Bundesstaat zugrunde gelegt werden sollte — eine solche Gemengelage
macht ja gerade den Reiz des Themas aus —, wurde deshalb zunichst ein
Uberblick iiber Bedeutung, Struktur und Entwicklung des EG-Haushalts gegeben.
Die EG hat gerade eine — in wichtigen Teilen vorerst allerdings nur vorldufige
— Haushaltsreform hinter sich, die zu einer integrierten Finanz- und Haushalts-
planung mit Struktursteuerung iiber die Vorgabe von Strukturelastizititen gefiihrt
hat. Eine erste Frucht dieser Reform war, daB8 die Haushaltspldane 1989 und 1990
weit weniger ,kriegerisch” als in der Dekade davor erarbeitet und daf3 ihre

55 Vgl. hierzu die Ausfiihrungen zum Ziel-Mittel-Trager-Zuordnungsprinzip bei Gros-
sekettler (1991, S. 15).

56 Personliche Mitteilung von B. Friedmann.
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historisch bedingte Agrarlastigkeit iiber Wachstumsratenschranken zwar nicht
beseitigt, aber doch in beeindruckender Weise reduziert werden konnte. Auch
wenn die Aufstellung des Haushalts 1991 schon wieder schwieriger war und die
weitere Entwicklung vor allem im Agrarbereich problematisch erscheint, spricht
somit zumindest der erste Augenschein fiir die Funktionsfahigkeit dieses Verfah-
rens.

Um zu einer vertieften Beurteilung gelangen zu konnen, war es notwendig,
die Anforderungen herauszuarbeiten, die man an ein Controllingsystem fiir Gebil-
de wie die EG stellen muB. Solch ein System soll — global gesprochen — dafiir
sorgen, daB die Entwicklung der EG auf einem Kurs gehalten wird, der (1) ohne
institutionell und rechnungstechnisch bedingte Informations- und Entscheidungs-
verzerrungen beschlossen, (2) ohne systematische Kontrolldefekte verwaltungs-
miBig umgesetzt und (3) im Lichte neuer Erfahrungen korrigiert wird. Was
hierzu im einzelnen erforderlich ist, wurde in einem Zwei-Schritte-Verfahren
herausgearbeitet: In einem ersten Schritt wurden die Anforderungen abgeleitet,
die man an das Controllingsystem eines Bundesstaates stellen muB. Dieser Ablei-
tungsschritt war erforderlich, weil die Budgetfunktionen, die in der Finanzwissen-
schaft traditionell diskutiert werden, in neuerer Zeit insbesondere von betriebs-
wirtschaftlicher Seite erginzt worden sind und weil gleichzeitig die Erfahrungen
beriicksichtigt werden sollten, die man in bezug auf ordnungspolitisch bedenkli-
che Verhaltenstendenzen des politisch-administrativen Systems und speziell auch
mit der deutschen Mittelfristigen Finanzplanung und ihrer Verzahnung mit der
Haushaltsplanung gemacht hat. In einem zweiten Schritt wurden dann zusitzlich
besondere EG-Belange beriicksichtigt. Das Ergebnis wurde in einer Tabelle
(Chart 3, S. 199) mit Rechnungsarten, Informationsnachfragern und Informa-
tionszwecken zusammengestellt. Es zeigte sich dabei, daB die Einnahmen-Ausga-
ben-Rechnung weiterhin Kernbestandteil des Controllingsystems bleiben kann
und muB, daB der Ausbau zu einem Gesamtinformationssystem aber bereits
vorgesehen und daB Teile davon in Form von Satellitenrechnungen in Angriff
genommen werden sollten. Lingerfristig erscheint dariiber hinaus ein Ausbau
offentlicher Controllingsysteme in Richtung auf Berichts- und Erlduterungs-
pflichten angebracht, die gerichtlich iiberpriifbar sind und der Abwehr gemein-
wohlschédlicher politischer Verhaltenstendenzen dienen konnen.

Aus den Aufgaben, die sich im Rahmen der Funktionsanalyse fiir das Control-
lingsystem der EG ergeben hatten, und aus den Randbedingungen, mit denen
die EG konfrontiert ist, konnten Funktionsanforderungen an die Inhalte der Haus-
halts- und Finanzplanung der EG und an die Aufstellungs-, Durchfiihrungs- und
Kontrollprozesse abgeleitet werden. Diesem Anforderungskatalog wurde an-
schlieBend die Planungspraxis gegeniibergestellt. Hierbei wurden zunichst die
rechtlichen Grundlagen, die Gliederungssystematik und die Budgetgrundsitze
herausgearbeitet, und anschlieBend wurde der Ablauf des Budgetierungsprozesses
beschrieben.
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Damit waren die Grundlagen fiir eine Gegeniiberstellung von funktionsbeding-
ten Anforderungen und tatsichlichen Leistungen gelegt. Es wurden Mingel (1)
beziiglich der Planungsinhalte der Einnahmen-Ausgaben-Rechnung und der ver-
fiigbaren Instrumente, (2) beziiglich der Wirtschaftlichkeitskontrolle und der
Vervollstindigung des Controllingsystems, (3) beziiglich des Veranschlagungs-
und Durchfiihrungsprozesses, (4) beziiglich des Kontrollprozesses und (5) beziig-
lich der Erfiillung anerkannter Budgetgrundsitze festgestellt. Stichwortartig er-
gibt sich damit folgende Mdngelliste:

M1 .
M, 1

M1'3:

M, 4

Mz:

Mz_ll

M2‘25
M, 3

Inhaltliche und instrumentelle Mdngel

Angesichts der Bedeutung der Liquidititssicherung in der EG und der
Anfilligkeit der EG-Willensbildung dafiir, Beschliisse — vor allem der
Agrarminister — ohne explizite Beriicksichtigung der Budgetbeschrin-
kung zu fillen, miissen im Rahmen einer integrierten Finanz- und Haus-
haltsplanung klare Kontrollgrenzen definiert werden, bei deren Uberschrei-
ten einerseits zwar auf Reserven im weitesten Sinn zuriickgegriffen werden
darf, andererseits aber auch MaBnahmen zur Eliminierung der Krisenursa-
chen gestartet werden miissen. Dieses regelkreisartige Krisenbekdmp-
fungssystem ist im Haushaltsrecht der EG zwar in nuce angelegt; es ist
— vor allem im Hinblick auf Reaktionszwinge — aber noch nicht systema-
tisch genug ausgearbeitet.

: Zu den eben genannten Reserven im weitesten Sinn sollte auch die Riick-

griffsmoglichkeit auf zeitlich befristete Kassenverstiarkungskredite geho-
ren. Diese ist zur Zeit noch nicht gegeben.

Es gibt auch noch keine klare zeitliche Staffelung fiir den Einsatz der
Reserven und Reaktionszwinge.

Die zu einer integrierten Finanz- und Haushaltsplanung gehérenden Vorga-
ben von Strukturelastizititen, die von Zufallsschwankungen befreit sind
(d. h. Priorititskennziffern, wie sie im Anhang I abgeleitet werden), sollte
in Form von Ober- und Untergrenzen erfolgen. In der EG werden jedoch
Werte vorgegeben, die nicht zufallsbereinigt und sowohl Obergrenze als
auch Zielwert sein sollen. Letzteres erschwert die Planung, ersteres die
Kontrolle systematischer Abweichungen.

Madngel im Hinblick auf die Vervolistindigung des Controllingsystems
Es fehlen Hinweise auf Bereiche, in denen Ausgaben und Kosten systema-
tisch und fiihlbar differieren.

Die Vermogensrechnung wird noch zu sehr vernachlissigt.

Die Aufstellung eines EG-weiten 6ffentlichen Gesamthaushalts und inte-
grierter Teilhaushalte (z. B. Sozialbudgets) ist noch kein Ziel des Rech-
nungssystems.
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Die — freilich hochpolitische und nur iiber Kompetenzénderungen zu
erreichende — inhaltliche Weiterentwicklung der OA-NOA-Unterschei-
dung in Richtung auf ein funktionell begriindbares Zweikammersystem
der Kontrolle steht noch aus (vgl. hierzu auch Arhang 2).

: Mingel im Veranschlagungs- und Durchfiihrungsprozef3
: Der wichtigste Mangel iiberhaupt besteht darin, daB8 das 1988 vereinbarte

System vorerst noch nicht als gleitende Planung ausgelegt, sondern auf
die Jahre 88 bis 92 beschrinkt und damit noch gar kein , richtiges” System
der integrierten Finanz- und Haushaltsplanung (FH-Planungssystem) ist.
Man braucht in diesem Zusammenhang allerdings nicht von einem ,,Man-
gel“ zu sprechen, sondern kann auch sagen, da8 ein Experiment stattgefun-
den und gezeigt hat, da8 sich das FH-Planungssystem praktisch bewihrt
und deshalb (mit den vorgeschlagenen Modifikationen) endgiiltig einge-
fiihrt werden sollte.

: Ein ,richtiges* FH-Planungssystem bendtigt einen Prioritdtsplanungsrat.

Dessen Wurzel ist im Trialogverfahren (und fiir manche besonders gewich-
tigen Fragen wohl auch im Europidischen Rat) vorhanden. Es sollte aber
auch vertragsmiBig verankert werden.

: Die Vorbereitungsphase der Haushaltsplanung ist noch zu provisorisch

mit der Finanzplanung und ihrer technischen Anpassung verkniipft. Dies
sollte systematischer und mit klarerer Terminstruktur geschehen.

: Im Wege der Selbstbindung sollten Sanktionen gegen taktisch bedingte

Verzogerungen bei den notwendigen Einigungsprozessen vorgesehen wer-
den.

All dies geschihe am besten nicht (wie bisher) in Form von Absprachen,
sondern im Wege einer systematischen Korrektur von Art. 203 EWGV
und der HOEG™’.

: Mangel im Kontrollprozef3

Die vorherige Kontrolle durch den Finanzkontrolleur sollte im Prinzip
abgeschafft werden. Statt dessen sollte es einen Beauftragten fiir den
Haushalt und die Moglichkeit Haushaltswirtschaftlicher Sperren durch den
Budgetrat geben. Sollte sich dies angesichts der Tradition der vorherigen
Kontrolle im franzosischen und belgischen Haushaltsrecht als undurchfiihr-
bar erweisen, sollte wenigstens iiber eine Verbesserung der Anreizstruktur
nachgedacht und dabei beriicksichtigt werden, daB die nachtrégliche Kon-
trolle ein Lernen aus Fehlern ermoglichen soll und deshalb nicht dadurch
behindert werden darf, da8 die vorherige Kontrolle zu einer ,,Verantwor-

57 Die HOEG ist 1990 allerdings gedndert worden. Sie soll in Zukunft alle drei Jahre
auf Angemessenheit iiberpriift werden (Art. 127 HOEG).

16 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 216
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tungsgemeinschaft“ von Anordnungsbefugten und Finanzkontrolleuren
fiihrt.

In das System der mitschreitenden Kontrolle sollten Priifungen aufgenom-
men werden, wie sie im Hinblick auf das Uberschreiten von Kontrollgren-
zen gefordert wurden.

Die nachtrégliche Kontrolle sollte auch den Realitdtsgehalt der Prioritéts-
vorgaben fiir die Finanzplanung priifen.

Das interne Kontrollsystem der Kommission muB vor allem im Hinblick
auf die Agrarausgaben und die Mitteleintreibung verbessert werden. Wenn
manche Staaten hier nicht mitziehen wollen, sollten die Kommission und
vor allem der Rechnungshof RoB und Reiter nennen.

: Mingel bei der Erfiillung anerkannter Budgetgrundsdtze
: Die Nichtaufnahme der Anleihe- und Darlehenstitigkeit der EG in den

eigentlichen Haushaltsplan stellt einen VerstoB gegen das Prinzip der
Einheit dar, der beseitigt werden sollte®,

Die Offentlichkeitsarbeit in bezug auf die Haushalts- und Finanzplanung
sollte weiter verbessert werden. Besonders wiinschenswert wiren Titig-
keitspldne, die politisch verbindlicher und besser operationalisiert sind
und auf die ex post im Rahmen der Erfolgskontrolle in Tatigkeitsberichten
zuriickgegriffen werden konnte. AuBerdem sollten die Einnahmenschiit-
zungen in der Finanziellen Vorausschau erldutert und die Moglichkeiten
zur Priifung der EIB (auch als solcher) im Wege der Vertragsinderung
verbessert werden.

Der Grundsatz der Wahrheit, Klarheit und Genauigkeit sollte ebenfalls
vertragsmaBig verankert werden, weil er offensichtlich zu wenig beachtet
wird. Sich abzeichnende Krisen miissen moglichst friihzeitig offengelegt
werden, Griinde fiir hohe Nichtverausgabungsraten ebenfalls.

: Die MaBnahmen, die 1988 zur verbesserten Einhaltung des Grundsatzes

der zeitlichen Spezialitdt (Jahrlichkeit) und zur Herstellung einer engeren
Beziehung zwischen Verpflichtungs- und Zahlungsermichtigungen verein-
bart wurden, erscheinen im Prinzip zur Erreichung ihres Ziels geeignet;
ihre Durchfithrung miite jedoch verbessert werden.

Der Grundsatz der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit kann in den Struk-
turfonds wegen einer Uberfrachtung mit einer Vielzahl von unklaren Zielen
nicht gepriift werden. Hier sollte fiir klarere Verhiltnisse gesorgt werden.
Die jiingste Reform konnte bereits ein erster Schritt in diese Richtung sein.

58 In einer Erkldrung fiir das Ratsprotokoll, die als Anlage zur konsolidierten HOEG
als internes Dokument abgedruckt worden ist, erkldrt die Kommission, da sie nach
Moglichkeiten zu einer verbesserten Erfassung der Anleihe- und Darlehenstitigkeiten
suchen und ihre SchluBfolgerungen bis 1991 vorlegen wird (KOM, 1990a, S. 38).
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Eine Liste mit iiber 20 Mingeln erscheint vielleicht beeindruckend lang. Der
Verfasser ist dariiber hinaus davon iiberzeugt, da die Beseitigung dieser Méngel
zu einer fiihlbaren Verbesserung des EG-typischen FH-Planungssystems fithren
wiirde. So etwas am griinen Tisch zu fordern, ist natiirlich ungleich leichter, als
es in einer Praxis durchzusetzen, in der 12 Haushaltstraditionen und divergierende
Interessen von Kommission, Rat und Parlament unter einen Hut zu bringen sind.
Deshalb soll nicht verhehlt werden, daB der Verfasser die Reform von 1988 als
einen bedeutenden Schritt nach vorn betrachtet und die hier vorgeschlagenen
MaBnahmen lediglich als solche zur Abrundung dieses Systems ansieht. Der
wichtigste Verbesserungsschritt wire demnach der, das FH-Planungssystem, wie
es 1988 in seinen Grundziigen verabschiedet wurde, in ein System der gleitenden
Planung umzuwandeln und es auch fiir die Zeit nach 1992 vertragsmiBig zu
verankern. Wie wire die angesichts der deutschen Einigung und des Golfkrieges
ja sicher sehr hektische Haushaltsplanung 1990 und 1991 wohl verlaufen, wenn
es zusitzlich zu diesen exogenen Stérungen auch noch den immanenten ,,Krieg*
zwischen Rat und Parlament im Rahmen des Hochstsatzverfahrens gegeben hitte?

Summary: Analysis and Criticism
of the Budgeting Process in the EEC

Those who want to analyse the budgeting process in the EEC from the economic
viewpoint and who want to make suggestions for an improvement should consider
the following guide-lines and side conditions:

(1) The budgeting process in the narrow sense should form together with the
medium term fiscal planning an integrated system of the financial and budge-
tary planning which represents the heart of a controlling system for the EEC.
The global task of this controlling system should be to hold the development
of the EEC on a track, which is, firstly, agreed to without institutional and
accounting technical distortions in information and decision making, which
is, secondly, carried out administratively without systematic control deficits,
and which is, thirdly, systematically corrected in the light of new experience.

(2) The EEC has still to be considered as a public association sui generis within
the foreseeable future. On the one hand, this association does not represent
anymore a pure confederation, and on the other, however, it is not yet a
federal state. This characteristic has to be taken into account by the controlling
system.

(3) The aim to secure the financial balance has a special importance. This is
true because of the quantitative weight of the agricultural expenditure, the
exchange rate risks connected to this, and the inclination of above all the
Agricultural Ministers to spending decisions which are dangerous to liquidity.
In addition to that, there are the wishes for structural changes of the European

16*
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Parliament and the low revenue political possibilities of the Commission.
The aim to secure financial balance is even strengthened by the fact that the
EEC contract and the EAC contract demand a balanced budget. The system
of the budgetary and financial planning should therefore be organized in a
way to reach this aim even under unfavourable circumstances.

On the basis of these guide-lines and side conditions, and after the analysis
of the requirements for controlling systems for public budgets, this essay has
drawn up an integrated system of the budgetary and financial planning. It is cut
out for the institutional structure of the EEC, and it guarantees the measures
safeguarding liquidity in a kind of feedback control circuit with the help of
clearly defined control limits as well as with the help of a system of reserves
and a mechanism to trigger actions in order to keep crises under control. Before
the background of this normative system and in the light of generally acknowled-
ged budget principles as well as the reports of the European Court of Auditors,
the actual system of the budget and finance planning is described. A list of
deficiencies with reform suggestions is worked out. These deficiencies can be
divided into the following ones: those concerning the contents of planning and
the completeness of the controlling system, those concerning processes of estima-
tion, carrying out and controlling and those of following acknowledged budget
principles. But on the whole, it can be said that the system of budgetary and
financial planning — introduced in 1988 — has already reached a considerable
standard of quality, and that it is now important to change the existing financial
planning — which expires in 1992 — into a system of gliding planning.

Anhang 1

Ableitung der Prioritatskennziffer

Will man darstellen, welche Prioritdten sich ein Gemeinwesen innerhalb eines
Betrachtungszeitraums gesetzt hat, kommen nach Schmidt / Wille (1970, S. 82 f.)
grundsitzlich zwei Kennziffern in Betracht: die Zuwachsrate der Ausgaben fiir
die einzelnen Aufgabenbereiche und die Anteile an den Gesamtausgaben (also
die Gewichte der einzelnen Aufgaben).

Die erste Kennziffer hat den Nachteil, daB in ihr nicht die Anstrengung zum
Ausdruck kommt, die erforderlich ist, um eine hohe Wachstumsrate zu erreichen.
Bei Ausgabenbereichen mit einem geringen Gewicht lassen sich hohe Wachs-
tumsraten namlich schon mit geringem Aufwand herbeifiihren. Die zweite Kenn-
ziffer hat den Nachteil, daB sie statisch ist, denn sie bezieht sich ja nur auf ein
bestimmtes Haushaltsjahr. Beide Ziffern gemeinsam schildern aber zweifellos
Eigenschaften von Aufgabenbereichen, die man als ,,Schwerpunkte® einer Tatig-
keitsperiode bezeichnen wiirde: Ist ein Aufgabenbereich sowohl gewichtig als
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auch iiberdurchschnittlich stark wachsend, so stellt er nach allgemeinem Sprach-
gebrauch einen ,,Schwerpunkt“ der Tatigkeit dar.

Da sowohl die eine als auch die andere Kennziffer charakteristische Eigen-
schaften eines Schwerpunktes ausdriickt, schlagen Schmidt/ Wille vor, beide
Kennziffern miteinander zu verkniipfen. Da das mathematische Abbild einer
Sowohl-als-auch-Verkniipfung die Multiplikation ist, verbinden sie die beiden
Kennziffern multiplikativ miteinander. Dieser Verbindungsgedanke wird im fol-
genden aufgegriffen und fortentwickelt.

Zunichst soll gezeigt werden, was sich hinter der kombinierten Kennziffer
verbirgt. Hierzu die folgende Ableitung [S = Haushaltssumme, A’ = Aufgabenbe-
reich (i=1,2..., n), Tiefindizes A und E = Kennzeichen fiir das Anfangs- bzw.
Endjahr der Betrachtungsperiode]:

= 1 2 n
SE— AE+ AE+...+ AE

1 2 n -
AA+ AA+"'+ AA |

As = AAY + AA2 + ... + AAD

Dividieren durch S und zweckmiBiges Erweitern liefert (unter vorldufiger
Vernachlissigung der Jahreskennzeichnung):

AS _ A' A4l | A% A4® A" AA"
s s S a2 s

’r S a2 s an

Dividiert man durch AS/S erhilt man:

_ Al A4} AS A% AA? AS A" AA™  AS

1=2 24 £ 24 e 2

S A1 S S 42 s S A S

Auf der rechten Seite dieser Gleichung stehen Elastizititen AA'/A’ : AS/S,
die mit A’/S gewichtet sind. Da diese Strukturverinderungen beschreiben, sollen
sie gewichtete Strukturelastizititen heien. Kiirzt man die A’- und die S-Werte
heraus, zeigt sich, daB die gewichteten Strukturelastizititen nichts anderes als
die Steigungen von A’(S)-Funktionen sind, also marginale Al-S-Quoten.

Bezeichnet man die Strukturelastizititen mit € und die zugehorigen Gewichte
mit g’, kann man auch schreiben:

In den gewichteten Strukturelastizititen (= marginalen A’-S-Quoten) steckt die
gleiche Information wie in den gewichteten Wachstumsraten (der kombinierten
Kennziffer von Schmidt /| Wille). Durch den Bezug der Wachstumsraten der Berei-
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che auf die Wachstumsrate der Ausgabensumme und wegen der Tatsache, da
sich die gewichteten Strukturelastizititen zum Wert 1 ergdnzen, werden die Werte
der Kennziffer g' &' nun aber in das sehr anschauliche 0-1-Intervall transformiert.
Das gilt jedenfalls dann, wenn alle Wachstumsraten — vor allem die der Ausga-
bensumme — positiv sind. Dies ist eine Bedingung, die bei 6ffentlichen Haushal-
ten jedenfalls dann haufig erfiillt ist, wenn man Mehrjahresperioden betrachtet.
(Hat die Wachstumsrate der Ausgabensumme dagegen den Wert Null, sind die
_ gewichteten Strukturelastizititen nicht definiert, ist diese Rate negativ, ist die
Interpretation der Kennziffer weniger anschaulich.)

Die Kennziffer ,,gewichtete Strukturelastizitdt hat den Nachteil, daB sie bei
der Betrachtung von Jahreswerten aufgrund von kurzfristigen Zufallseinfliissen
stark schwanken kann. Will man das ausschalten, liegt es nahe, mit gleitenden
Fiinfjahrestrends zu arbeiten. Der Zeitraum von fiinf Jahren bietet sich dabei an,
weil dies die Laufzeit der Mittelfristigen Finanzplanung ist; die Trendorientierung
entspricht sowohl dem Ziel der Mittelfristigen Finanzplanung, Priorititen zum
Ausdruck zu bringen, als auch den Prognosemoglichkeiten, iiber die man ex ante
bei realistischer Betrachtungsweise verfiigt . Deshalbist die folgende Berechnung
an der Periode orientiert, die zur jeweiligen Mittelfristigen Finanzplanung gehort.
Man errechnet den jeweiligen Fiinfjahrestrend also aus den Beobachtungswerten
Ary, Ap Ay, Arp und Ay,

Mit Hilfe der Trendwerte Ay = Ai; und Az= Al,; und den Summenwerten
Sa=2X; A4 und Sg=2; Ax kann man nun eine gewichtete Strukturelastizitit aus
den Trendwerten berechnen. Diese soll Prioritditskennziffer P heiflen:

O S N .
s S %a g~ Sa
Sg

(Bei der Definition dieser Priorititskennziffer sind die Wachstumsraten —
wie in der Okonomie iiblich — durch Division der Differenz zwische End- und
Anfangswert durch den Endwert gebildet worden. Wegen der in der Mathematik
iiblichen Notierungsweise fiir Differenzengleichungen hitte es dagegen an sich
nahegelegen, durch den Anfangswert zu dividieren.)

Der Wert von P’ trigt einen Zeitindex, weil P’ bei der Betrachtung von
Zeitreihen als gleitender Fiinfjahrestrend berechnet werden soll. Man erhilt so
fiir jedes Jahr diejenige Priorititskennziffer, die der Tendenz in derjenigen Fiinf-
jahresperiode entspricht, welche im Betrachtungsjahr ¢ mit der Periode der Mittel-

59 Zur Verwendung von Trendwerten in der Mittelfristigen Finanzplanung vgl. auch
Andel (1990, S. 77 £.).
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fristigen Finanzplanung identisch war. Oder anders ausgedriickt: Die Prioritts-
kennziffer eines Jahres ¢ zeigt, welche Tendenz in derjenigen Mittelfristigen
Finanzplanung vorherrscht, die zum Betrachtungsjahr ¢ gehort.

Die Priorititskennziffer liegt — wie jede gewichtete Strukturelastizitit —
unter der Bedingung positiver Wachstumsraten im 0-1-Intervall. Je mehr sich
der P-Wert dem Wert 1 ndhert, um so hoher ist die Prioritit, je mehr er sich
dem Wert Null ndhert, um so niedriger ist sie. Kommt es nur auf Rangord-
nungsangaben an, gewinnt die Priorititskennziffer an Anschaulichkeit, wenn man
die P-Werte fiir jedes Jahr in Rangzahlen transformiert. Will man die Entwicklung
der Priorititskennziffer fiir einen lingeren Zeitraum darstellen, empfiehlt es sich,
einen Prioritdtsindex zu bilden. Man berechnet dann den Wert der Prioritétskenn-
ziffer fiir ein Anfangsjahr und setzt ihn gleich 100. Die Kennziffer fiir die iibrigen
Jahre werden dazu in Beziehung gesetzt.

Auf die gleiche Weise wie hier dargestellt, kann man Priorititskennziffern
auch zur Beschreibung struktureller Entwicklungen berechnen, bei denen keine
echten Quoten, sondern lediglich Beziehungszahlen betrachtet werden. So ist es
z. B. iiblich, Haushaltsausgaben auf das Bruttosozialprodukt oder das BIP zu
beziehen und so eine unechte Staatsquote im weiteren Sinn zu berechnen. Ermit-
telt man die zugehorigen Prioritdtskennziffern analog zum oben geschilderten
Berechnungsverfahren, mu8 man allerdings beachten, daB sich die gewichteten
Strukturelastizitidten nicht mehr zum Wert 1 erginzen. Das erschwert die Interpre-
tation der Kennziffer und macht es auBerdem erforderlich, die GroBen S, und
S‘E als Trendwerte zu ermitteln (wdhrend man sie bei der Betrachtung echter
Quoten am besten so ermittelt, daB man die A} bzw. AL addiert). Die Tabellen
auf den Seiten 247 - 249 zeigen die Entwicklung der Priorititskennziffern fiir-
die Bedeutung des EG-Haushalts (Tab. A1 mit Kennziffern aus unechten Quoten)
und fiir die Struktur der wichtigen Ausgabenblocke (Tab. A2 mit Kennziffern
aus echten Quoten).

Anhang 2

Die Gestaltung von Kontrollkompetenzen
mit Hilfe von Zweikammersystemen:
ein Beispiel aus dem Genossenschaftswesen

Offentlich-rechtliche Verbinde wie die EG teilen eine Reihe von Problemen
mit den privatrechtlichen Verbidnden des Genossenschaftswesens. Bestimmte
Zweikammersysteme konnten z. B. bei beiden Arten von Verbidnden sinnvoll
sein. Die folgende Erlduterung soll dazu dienen, die Anwendungsfelder von
Kontrollen iiber Ein- bzw. Zweikammersysteme am Beispiel von Winzergenos-
senschaften herauszuarbeiten. Das hat den Vorteil, da man die Fragen der
Institutionentheorie, die sich hier stellen, an einem einfachen und plastischen
Anwendungsfall behandeln kann.
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Die meisten Winzer konnen die Kellereieinrichtungen, die zum Ausbau von
Wein erforderlich sind und heute beachtliche MindestgroBen aufweisen, nicht
alleine auslasten. Sie schlieBen sich deshalb auf Orts- oder Lagenbasis zu Winzer-
genossenschaften zusammen, welche die erforderlichen Einrichtungen betreiben.
Da diese Unternehmen als unabhéngige Erwerbsunternehmen natiirliche Regio-
nalmonopole besitzen wiirden, liegt es nahe, die zu den wechselseitigen Abhin-
gigkeiten gut passende Rechtsform der Genossenschaft mit ihren Mitwirkungs-
und Kontrollrechten zur Losung des Kaufen-oder-Selbermachen-Problems einzu-
setzen, vor dem die Winzer stehen.

Viele benachbarte Winzergenossenschaften haben nun festgestellt, daB es eine
Reihe von Titigkeiten gibt, bei denen sich gemeinsame GroBanlagen — etwa
zur Sektherstellung — lohnen und daB daneben auch ein gemeinsamer Bedarf
an Einkaufs- und Verkaufseinrichtungen besteht, z. B. um das Marketing etwa
fiir badischen Wein zu iibernehmen. Deshalb haben sie ihrerseits Sekundérgenos-
senschaften gegriindet, welche diese Aufgaben wahrnehmen. Es bestehen somit
Primiérgenossenschaften, die von den Winzern kontrolliert werden, und Sekundér-
genossenschaften, die heute i. d. R. von den Vorstinden der Primirgenossen-
schaften kontrolliert werden.

Bei einer solchen Konstellation liegt die Frage nahe, ob man die Priméargenos-
senschaften nicht auflosen, ihre Tétigkeiten den Sekundérgenossenschaften iiber-
tragen und die fusionierten Ein-Stufen-Genossenschaften dann direkt durch die
Winzer kontrollieren lassen sollte. Wiirde man das tun, ergibe sich ein von der
Struktur her einfacherer Willensbildungs- und Kontrollproze8 und koénnten auch
manche Abstimmungskosten gespart werden. Auerdem konnten die Winzer die
Titigkeiten der Ein-Stufen-Genossenschaften direkt beeinflussen, und es wiirde
— jedenfalls eher als vorher — verhindert, daB sich eine Cliquenwirtschaft
zwischen den Vorstdnden der Primér- und Sekundirgenossenschaften entwickelt.
Man miiBte allerdings auch Nachteile in Kauf nehmen:

— Zum ersten ist die Giite der Kontrolle in GroBgenossenschaften erfahrungsge-
maiB viel schlechter als in kleinen Genossenschaften (Kontrolle ist ein Kollek-
tivgut).

— Zum zweiten wire die Kompetenzverteilung bei der Kontrolle in informa-
tionsmiBiger Hinsicht weniger funktionell: In Primérgenossenschaften kon-
trollieren Winzer ,,vor Ort“ Titigkeiten, die sie weitgehend verstehen und
deshalb auch sachverstindig beurteilen konnen. Dies gilt mit nur wenigen
Einschriankungen fiir weinbautechnische Fragen und zum Teil auch fiir kauf-
minnische Belange. Eine gewisse Informationsunterlegenheit gegeniiber den
Vorstdnden der Primirgenossenschaften besteht aber natiirlich. Bei den Se-
kundirgenossenschaften liegen die Dinge vergleichbar: Sie werden von Fach-
leuten kontrolliert, die wie gesagt i. d. R. Vorstandsmitglieder in den Primir-
genossenschaften sind, die ihrerseits aber natiirlich auch gewisse Informa-
tionsdefizite gegeniiber den Vorstinden der Sekundirgenossenschaften ha-
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ben. Wiirde nun aber die Zwischenstufe wegfallen, miifite der Vorstand einer
Ein-Stufen-Genossenschaft von Menschen kontrolliert werden, die sowohl
zahlreicher als auch weniger erfahren in bezug auf die anspruchsvolleren
Vorstandstitigkeiten in den Grogenossenschaften wiren als vor der Fusion.

— Ein dritter Nachteil ergibe sich in anreizmiBiger Hinsicht: Beim Ubergang
zu einem einstufigen System wiirden die Vorstiande der Primérgenossenschaf-
ten (also Unternehmer) praktisch zu Filialleitern in einer GroBgenossenschaft
und damit arbeitnehmerihnlicher. Die ehemaligen Primirgenossenschaften
wiren ja jetzt nur noch Hilfskostenstellen der GroBgenossenschaften. Eine
solche Transformation ist angemessen, wenn es um Routinetitigkeiten geht;
sie ist jedoch falsch, wenn in den ,Hilfskostenstellen” unternehmerisches
Fingerspitzengefiihl gefragt ist. Da letzteres der Fall sein diirfte, miissen
Motivationsnachteile befiirchtet werden: Die Filialleiter wiirden sich nach
der Fusion sicherlich nicht mehr so sehr wie ein selbstindiger Unternehmer
gerieren wie in der Zeit der Selbstdndigkeit und mehr auf Regelbefolgung
und Absicherung nach oben bedacht sein als friiher.

Eine Moglichkeit, die Vor- und Nachteile beider Organisationsformen bis auf
die Einsparung von Abstimmungskosten miteinander zu verbinden, bestiinde
darin, den Winzern Direktwahl- und Kontrollmoglichkeiten in der Sekundarge-
nossenschaft zu geben, den Primdrgenossenschaften gleichzeitig aber ebenfalls
Kontrollrechte zu belassen. Das entspriache einer Art von Zweikammersystem,
wiirde aber klare Kompetenzabgrenzungen und eine zweckmiBige Aufteilung
der Mitsprache- und Kontrollrechte voraussetzen: Die Winzer sollten das kontrol-
lieren, was sie unmittelbar finanzieren, und sie sollten das finanzieren, was ihnen
unmittelbar zugute kommt, d. h. die Leistungen der Primargenossenschaften und
diejenigen Leistungen der Sekundirgenossenschaften, die bei den Primérgenos-
senschaften gleichsam nur durchlaufende Posten sind. Die Leistungen der Sekun-
ddrgenossenschaften, welche unmittelbar von den Primérgenossenschaften finan-
ziert werden und die — wie etwa ein gemeinsamer Einkauf von Kellereieinrich-
tungen fiir verschiedene Primérgenossenschaften — nicht direkt zu den Winzern
weiterwandern (d. h. fiir welche die Primirgenossenschaften im Falle einer Fusion
Hilfskostenstellen wiren, welche Leistungen in Empfang nehmen und in verdn-
derter Form weitergeben) sollten dagegen von den Primidrgenossenschaften kon-
trolliert werden.

Das Beispiel zeigt, wann man die hier beschriebene (in der Praxis aber so
noch nicht realisierte) Form eines Zweikammersystems wihlen sollte: dann, wenn
ein Einstufensystem die oben beschriebenen Nachteile aufwiese, wihrend die
bloBe Kontrolle der Sekundirgenossenschaften durch Primédrgenossenschaften
mit der Gefahr einer Cliquenwirtschaft verbunden wire. Insgesamt sollte man
stets versuchen, moglichst gut das Kongruenzprinzip zu realisieren, d. h. dafiir
zu sorgen, daB diejenigen, die Nutzenempfinger sind, auch die Financiers sind
und als solche dann auch iiber Kontrollbefugnisse verfiigen.
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