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Zusammenfassung

Die Zukunft der EU-Finanzen

Um mehr unabhéangige Forschung zum Einnahmesystem der
Europdischen Union anzustofen und um die gegenwartige
politische Debatte Uber mogliche Reformen zu bereichern,
hat das Bundesministerium der Finanzen ein Forschungspro-
jekt zur Zukunft der Finanzen der Europdischen Union ange-
stoBen und finanziert. Das Vorhaben hat eine Gruppe von
Wissenschaftlern aus verschiedenen Landern mit Uberwie-
gend oOkonomischem, aber auch juristischem Hintergrund
zusammen gebracht. Die Beitrdge untersuchen die Notwen-
digkeit von Reformen des Einnahmesystems der EU sowie die
Moglichkeiten zu deren Umsetzung aus verschiedenen Per-
spektiven.

Eine englischsprachige Sammlung der Arbeitspapiere wurde
auf dem Symposium ,The Future of EU Finances” vorgestellt,
das das FiFo KolIn, die FAU Erlangen-Niirnberg und das BMF
am 14. Januar 2016 in der nordrhein-westfalischen Landes-
vertretung in Brissel durchgefiihrt haben. Eine Synthese gibt
einen Uberblick (iber die Erkenntnisse und zieht einige
Schlussfolgerungen im Hinblick auf die Reform des Einnahme-
systems der EU. Der vorliegende FiFo-Bericht Nr. 22 bietet die
deutschen Fassungen dieser Arbeitspapiere.

Der Band wird eingeleitet durch eine deutsche Fassung des
Vortrags von Bundesfinanzminister Dr. Wolfgang Schauble auf
dem Briisseler Symposium.

Schlagworte: Eigenmittel, Fiskalféderalismus, Europaische
offentliche Giiter, EU Steuern

JEL-Classification: H27; H77; H87

FiFos

Abstract

The Future of EU Finances

In order to initiate academic research on the EU revenue
system and to enrich the current political debate about possi-
ble reforms, the German Federal Ministry of Finance has
sponsored a research project on the future of EU finances. It
brought together a group of scholars mainly from an economic
but also from a law background and from different European
countries who explore both the need and the options for
reforms of the EU revenue system from different perspectives.
The project resulted in a collection of policy papers on various
specific topics that shed light on strengths and weaknesses of
the current system of funding the EU.

A collection of the working papers in English was presented at
the Brussels symposium on the ‘The Future of EU Finances’ on
14 January 2016. A synopsis gives an overview about the
findings and draws some conclusions with regard to the re-
form of the EU revenue system. Now, FiFo-Report No 22 offers
the German versions of these papers.

The collection is preceded by the German translation of the
speech given by Federal Minister of Finance Wolfgang Schau-
ble at the Brussels symposium.

Keywords: Own resources, fiscal federalism, European public

goods, EU taxes



Die Zukunft der EU-Finanzen
Rede von Dr. Wolfgang Schauble,

Bundesminister der Finanzen

Die Ergebnisse des vom Bundesministerium der Finanzen in Auftrag gegebenen Forschungsvorhabens
fe 1/14 ,Zukunft der EU-Finanzen” wurden am 14. Januar 2016 auf einem englischsprachigen Symposium
in den Rdumen der Vertretung des Landes Nordrhein-Westfalen in Briissel der Offentlichkeit vorgestellt
und diskutiert. Im Mittelpunkt der Veranstaltung stand die von Clemens Fuest moderierte Podiumsdis-
kussion mit Wolfgang Schauble, Kristalina Georgieva, Mario Monti und Thiess Bittner.

Den mit diesem FiFo-Bericht vorgelegten Ubersetzungen der Arbeitspapiere aus dem Forschungsvorha-
ben ist die deutsche Fassung der einleitenden Rede des Bundesministers der Finanzen, Dr. Wolfgang
Schauble, auf dem Briisseler Symposium vorangestellt.

Wir stehen alle unter dem Eindruck der groRen gegenwartigen Herausforderungen fiir die Europdische
Union. Der Haushalt der Union kann eine entscheidende Rolle dabei spielen, diese Herausforderungen zu
bewaltigen.

Wie einige von lhnen wissen, habe ich einige Sympathie fiir die Idee, den EU-Haushalt mit eigenen Steuern
der Union zu finanzieren. Dazu miissten der Union die volle Gesetzgebungskompetenz und Ertragshoheit fiir
solche Steuern durch die europaischen Vertrage zugewiesen werden. Solche Ideen zu verfolgen, ist allerdings
zurzeit unrealistisch. Es gibt gegenwirtig keine Aussicht auf Anderungen der européischen Vertrage. Wir soll-
ten das akzeptieren und deswegen jetzt vorrangig versuchen, die bestehenden falschen Anreize im EU-Haus-

halt zu minimieren.

Da die finanziellen Mittel des EU-Haushalts begrenzt sind, sollten wir Strategien entwickeln, wie wir das Geld
des europdischen Steuerzahlers wirklich effizient verwenden. Wir missen eine Diskussion dartiber — und
auch einen entsprechenden Prozess — anstofRen, wie wir den Einsatz von EU-Haushaltsmitteln neu struktu-
rieren kdnnen. Kristalina Georgieva hat mich letzten September eingeladen, auf ihrer Konferenz eine Rede
zum europdischen Haushalt zu halten. Vier Monate spater sind Sie heute meiner Einladung gefolgt, um tber
die Zukunft der EU-Finanzen zu diskutieren.

In den letzten vier Monaten hat sich die Ausrichtung des europaischen Haushalts entscheidend gedandert. Wo
immer es moglich war, wurde er auf die neuen politischen Prioritdten ausgerichtet — vor allem auf die Bewal-
tigung der Fliichtlingskrise. Wir haben die Flexibilitdt des Haushalts genutzt, um mehr Geld fiir Giter mit
einem hohen europdischen Mehrwert bereitzustellen. So haben wir fiir die Jahre 2015 und 2016 im EU-Haus-
halt nahezu 10 Milliarden Euro mobilisiert, um die Fluchtursachen in den Herkunftsgebieten der Fliichtlinge
zu bekdampfen.



Das Europaische Parlament, der Rat und die Kommission haben sehr hart gearbeitet, um den dafiir nétigen
Konsens zu erzielen. Die européischen Institutionen haben damit bewiesen, dass sie in der Lage sind, schnell
zu handeln, wenn es erforderlich ist. Zusatzlich zu den Ausgaben im EU-Haushalt wurde ein Drei-Milliarden-
Euro-Paket beschlossen, um Fliichtlingen zu helfen, die in der Turkei Schutz gefunden haben. Diese Men-
schen brauchen eine Perspektive, und Europa ist bereit, bei deren Finanzierung zu helfen.

Mit dem Hilfspaket zur Verbesserung der Situation der Fliichtlinge in der Tlrkei haben wir einen Weg gefun-
den, zusatzliches Geld bereitzustellen, ohne die Ausgabenobergrenzen des Mehrjahrigen Finanzrahmens an-
passen zu missen. Es ist ein eindrucksvolles Signal, dass sich alle 28 Mitgliedstaaten verpflichtet haben, den
EU-Haushalt mit signifikanten bilateralen Beitragen aufzustocken. Dieses gemeinschaftliche Handeln wird
hoffentlich helfen, den Glaubwirdigkeitsverlust innerhalb der EU zu heilen, den die EU-Blirger zunehmend
empfinden.

Wenn wir jetzt die Zukunft der EU-Finanzen neu gestalten, denke ich, ist die Zeit gekommen, von alten Ge-
wohnheiten Abschied zu nehmen. Die finanziellen Puffer im laufenden Mehrjahrigen Finanzrahmen sind fast
ausgeschopft. Wenn wir unsere politischen Ziele unter Einhaltung der bestehenden Ausgabenobergrenzen
finanzieren wollen, miissen wir neue Prioritaten fir unser Budget setzen. In diesem Jahr, 2016, wird die Kom-
mission eine Halbzeitiiberpriifung zum Mehrjihrigen Finanzrahmen vorlegen. Wir sollten diese Uberpriifung
nutzen, die Ausgabeprioritdten von der Vergangenheit in die Zukunft zu verschieben. Die Kommission sollte
diese Gelegenheit fiir umfassende Vorschlage nutzen. Aber wir brauchen keine Vorschlage, die die Ausga-
benobergrenzen des Mehrjahrigen Finanzrahmens in Frage stellen. Was wir brauchen, sind Vorschlage, die
die Effektivitat des EU-Haushalts verbessern, und solche, die die europaischen Ausgaben mit der Wirtschafts-
politik in Europa verkniipfen.

Ich bin sicher, der EU-Haushalt — der sich heute auf etwa 150 Milliarden Euro im Jahr belduft —kann viel mehr
bewegen, als er es heute tut. Fir die Finanzierungsperiode von 2014 bis 2020 stehen etwa 1.000 Milliarden
Euro zur Umsetzung europadischer Politiken zur Verfligung. Aber der grote Teil des Geldes ist nicht auf die
derzeitigen Herausforderungen gerichtet. Im Gegenteil, das meiste Geld wird aus bloB historischen Griinden
ausgegeben, die heute nicht mehr tberzeugen.

Wenn wir die Art und Weise, wie wir das Geld der europaischen Steuerzahler verwenden, verbessern wollen,
miissen wir damit aufhoren, Geld fiir alte Prioritdten auszugeben. Stattdessen sollten wir versuchen, mit dem
europaischen Geld auch einen wirklichen europaischen Mehrwert zu schaffen.

Um es deutlich zu sagen: Anstatt Plane fiir ein Eurozonenbudget auszuarbeiten, das auf neuen Defiziten auf-
baut, sollten wir zuerst den derzeitigen EU-Haushalt einer stringenten Uberpriifung unterziehen und dabei
bereit sein, alte Gewohnheiten aufzugeben. Ich mochte der Kommission drei konkrete Vorschlage machen,
was wir im Rahmen der Halbzeitliberpriifung des Mehrjahrigen Finanzrahmens diskutieren sollten.

Mein erster Vorschlag lautet: Europaisches Geld sollte fir Dinge ausgegeben werden, die einen klaren euro-
paischen Mehrwert liefern. Wir haben gerade die Erfahrung gemacht, dass die Verteidigung der europai-
schen AulRengrenzen eine Aufgabe ist, die allein auf nationaler Ebene nicht gelést werden kann. Wenn ein
Mitgliedstaat mit einer wichtigen AuRengrenze Unterstiitzung braucht, sollte Europa diese Hilfe im eigenen
Interesse zur Verfiigung stellen.

Flichtlingspolitik ist eine weitere Ausgabenprioritat, die einen hohen europaischen Mehrwert schafft. Ein
logischer nachster Schritt ware die Entwicklung einer europaischen Verteidigungspolitik. Als Union kénnen



wir die dafir bereitgestellten Haushaltsmittel effektiver nutzen als die einzelnen Mitgliedstaaten jeder fir
sich.

Gegenwartig wird das meiste europdische Geld immer noch fiir Bereiche ausgegeben, die besser durch nati-
onale Politiken geregelt werden kénnten. Uber 70 Prozent der 1.000 Milliarden Euro des laufenden Finanz-
rahmens werden genutzt, um nationale Ausgaben zu ersetzen. Das bedeutet, dass europdisches Geld nicht-
europaische Politiken finanziert. In konkreten Zahlen fiir 2014 bis 2020 heiRt das, dass wir allein 420 Milliar-
den Euro bereitstellen, um die Agrarpolitik zu unterstiitzen. Weitere 360 Milliarden Euro werden den Mit-
gliedstaaten fir nationale Projekte zur Verfligung gestellt mit oft wenig Verbindung zu den landerspezifi-
schen Empfehlungen, denen wir gemeinsam zugestimmt haben.

Es liegt in der Verantwortung der Mitgliedstaaten und des Europadischen Parlaments sicherzustellen, dass das
Geld der europaischen Steuerzahler fir die richtigen Prioritdten ausgegeben wird. Die neuen Prioritaten lie-
gen auf der Hand. Nutzen wir also die Uberpriifung des Mehrjihrigen Finanzrahmens, um europiische Aus-
gaben umzuschichten, von alten Strukturen hin zu zukunftsorientierten, Giberzeugenden europdischen Poli-
tiken. Geben wir das Geld dort aus, wo der Bedarf am gréften ist, und nutzen wir den EU-Haushalt als ein
politisches Instrument, das die Blirger verstehen.

Mein zweiter Vorschlag zielt auf eine koharentere Politik der Europaischen Union. Jedes Jahr macht sich der
Rat landerspezifische Empfehlungen zu eigen, die die groften 6konomischen Herausforderungen fiir jeden
Mitgliedstaat identifizieren. Wenn wir es wirklich ernst meinen mit diesen Empfehlungen, sollte der EU-Haus-
halt die jeweiligen Mitgliedstaaten bei deren Umsetzung unterstitzen.

Wie ich schon letzten September in Brissel gesagt habe, sollten wir Geld, das derzeit flir Kohasionspolitik
und Agrarpolitik ausgegeben wird, nutzen, um Strukturreformen in den Mitgliedstaaten zu unterstiitzen. Sol-
che Reformen kdnnen zu nachhaltigem Wirtschaftswachstum und zum Schuldenabbau im jeweiligen Land
und auch in Europa insgesamt beitragen. Die nationalen Projekte, die von der Finanzierung aus den europa-
ischen Fonds profitieren, sollten so gestaltet sein, dass sie zur Umsetzung der landerspezifischen Empfehlun-
gen beitragen. Die Kommission muss den Nachweis eines solchen Beitrags zur Bedingung fiir die Finanzierung
nationaler Projekte machen.

Diese zwei Vorschldge kosten nicht notwendigerweise zusatzliches Geld. Die verfligbaren Finanzmittel sind
ausreichend, wenn sie fiir die richtigen Prioritdten ausgegeben werden. Deswegen kdnnen wir den europai-
schen Mehrwert des EU-Budgets erh6hen und gleichzeitig die Obergrenzen des Mehrjahrigen Finanzrahmens
einhalten. Aber wir kdnnen mehr Flexibilitat innerhalb des Finanzrahmens schaffen.

Und das ist mein dritter Vorschlag: Der derzeitige Mehrjahrige Finanzrahmen sieht etwas Flexibilitat vor. Aber
wenn wir kiinftig neue Herausforderungen und neue Prioritaten wirksam angehen wollen und wenn wir in
der Lage sein wollen, schnell und unbirokratisch zu handeln, miissen wir mehr Flexibilitdt innerhalb des EU-
Haushalts schaffen. Diese Flexibilitdt musste sicherstellen, dass Mittel verflgbar sind und fiir unvorhergese-
hene Ereignisse umgeschichtet werden kénnen. Eine solche weitergehende Flexibilitat sollte im nachsten
Mehrjahrigen Finanzrahmen verankert werden.

Lassen Sie mich zum Schluss noch ein paar Bemerkungen machen zum Eigenmittelsystem der Europaischen
Union. Das Bundesministerium der Finanzen hat vor zwei Jahren ein Forschungsprojekt zu diesem Thema in
Auftrag gegeben. Heute stellen wir die Ergebnisse vor. Ich danke Thiess Biittner und Michael Théne, die die-
ses Projekt koordiniert und uns bereits einen Uberblick tiber die wichtigsten Ergebnisse gegeben haben.



Fiir mich ist es immer wieder eine positive Uberraschung, dass das laufende Eigenmittelsystem aus sich her-
aus die Finanzierung des EU-Haushalts sicherstellt. Wenn der Rat und das Europdische Parlament einem be-
stimmten Ausgabenvolumen zugestimmt haben, wird dieses automatisch durch die Mitgliedstaaten finan-
ziert, ohne dass es weiterer Entscheidungen bedarf. Im Gegensatz zur Situation in den Nationalstaaten han-
gen die Ausgaben auf europaischer Ebene nicht von der Hohe der Einnahmen ab. Es ist gerade umgekehrt:
Die Hohe der Ausgaben auf EU-Ebene bestimmt die Hohe der Einnahmen des EU-Haushalts.

Unser Forschungsprojekt raumt mit einigen Missverstandnissen auf, die in der Reformdebatte zum Eigenmit-
telsystem vorgebracht werden. Lassen Sie mich drei dieser Missverstiandnisse benennen. Erstes Missver-
standnis: Es wird argumentiert, dass eine neue Eigenmittelart, wie eine EU-Steuer, notwendig ist, um mehr
Mittel fir Europa zur Verfligung zu stellen. Das klingt wie ein Gberzeugendes Argument, aber es ist nicht
korrekt.

Ich habe es schon zu Beginn gesagt: Im Prinzip habe ich Sympathie fiir eine groRere Einnahmeautonomie fir
die Union. Im gegenwartigen Eigenmittelsystem besteht jedoch keine Notwendigkeit flir eine neue Eigenmit-
telart in Form einer EU-Steuer, um Europa mit zusatzlichen Mitteln zu versorgen. Dank des bestehenden
Eigenmittelsystems hat die EU kein Finanzierungsproblem. Die Mitgliedstaaten haben den jahrlichen EU-
Haushalt zu finanzieren, der von Rat und Europdischem Parlament beschlossen wird. Die Ausgabenseite des
EU-Haushalts bestimmt die Hohe der Einnahmen. Und als Ergebnis — und im Einklang mit dem geltenden
Verteilungsschlissel — leisten die Mitgliedstaaten ihre Beitrdage aus dem nationalen Haushalt an den EU-Haus-
halt. Bei Einflihrung einer neuen zusatzlichen Eigenmittelart wiirde sich nur die Finanzierungsstruktur andern
— der Ausgaberahmen bliebe derselbe.

Zweites Missverstandnis: Es wird gesagt, dass das derzeitige Eigenmittelsystem nicht demokratisch sei, weil
das Europadische Parlament im Bereich der Eigenmittelbeschliisse nur wenig Mitspracherecht hat. In der Tat
begrenzt das Primarrecht die Rolle des Europdischen Parlaments in dieser Angelegenheit. Der Rat hort das
Europdische Parlament lediglich an. Allerdings hat das Europaische Parlament im Haushaltsverfahren die glei-
chen Rechte wie der Rat. Es hat gleiche Entscheidungsbefugnisse dariber, wieviel und woflr das européische
Geld ausgegeben wird. Und: Da das Ausgabenvolumen die Hohe der Eigenmittel bestimmt, wiirde eine gro-
Rere Rolle des Parlaments bei der Eigenmittelseite seine Rolle auf der Ausgabenseite nicht vergroRern.

Drittes Missverstandnis: Mitglieder des Europdischen Parlaments haben eine Anderung des Eigenmittelsys-
tems gefordert, da es fiir die europaischen Biirger nicht transparent sei. Ich stimme zu, dass das derzeitige
System nicht sehr transparent ist. Es ist funktionsfahig; aber nur wenige Experten verstehen es im Detail. Ich
bin sehr offen dafiir, das System transparenter zu machen.

Zum Beispiel halte ich das Rabattsystem fiir Giberholt. Es sollte in absehbarer Zeit abgeschafft werden. Und
es sollten die Mehrwertsteuereigenmittel aus deutscher Sicht komplett durch BNE-Eigenmittel ersetzt wer-
den —die transparenteste und gerechteste Eigenmittelart.

Ich freue mich, diese Erkenntnisse mit Kristalina Georgieva und dem Vorsitzenden der Hochrangigen Arbeits-
gruppe, Mario Monti, zu diskutieren. Mit unserer Arbeit wollen wir Anstol3e fiir die Hochrangige Arbeits-
gruppe und deren weitere Reformvorschlage geben. Die Erkenntnisse aus dem genannten Forschungsprojekt
sind wichtige Leitlinien fir uns. Die Beschlisse aber, wie der Europaische Haushalt in Zukunft finanziert wer-
den soll und, noch wichtiger, fiir welche Projekte das europdische Geld ausgegeben werden soll, sind politi-



sche Entscheidungen — Entscheidungen, die eine Ubereinkunft der Mitgliedstaaten, des Europaischen Parla-
ments und der Kommission erfordern. Das ist eine grof3e politische Verantwortung, der wir uns bewusst sein
mussen.

Wir befinden uns mitten in diesem Prozess der Zukunftsgestaltung der EU-Finanzen. Setzen wir konsequent
fort, was wir vor vier Monaten begonnen haben, und haben wir dabei den Mut, neue Prioritdten zu setzen!

Diskussionen, wie wir sie hier flihren, sind seit Jahren das tagliche Geschaft unserer Arbeit in und fiir Europa.
Aber die heutige Situation ist doch anders. Wir sind konfrontiert mit dramatischen Herausforderungen, in
unseren Nachbarschaftsregionen, in der Ukraine und im Nahen Osten. Um diese Herausforderungen zu be-
waltigen, missen wir gleichzeitig verschiedene Instrumente anwenden: Mittel der Diplomatie, militdrische
Eingriffe und substanzielle finanzielle Unterstiitzung. Fir all das missen wir uns in Europa mit den erforder-
lichen finanziellen Mitteln ausstatten.

Wie ich schon auf der Konferenz von Kristalina Georgieva letzten September gesagt habe: Deutschland ist
offen fur breit angelegte und innovative Vorschlage der Kommission. Ich weil3, es ist nicht leicht, in der EU
ein neues Eigenmittel einzufiihren, wie etwa eine gemeinschaftliche Benzinsteuer. Aber wir sollten nicht auf-
horen, nach innovativen Losungen zu suchen — moglicherweise dann auch erst einmal in einer Koalition der
Willigen. In einer Koalition, die in der Lage ist, die drangendsten Probleme in Angriff zu nehmen.

Ein Scheitern Europas ist keine Option!
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Zukunft der EU-Finanzen — Zentrale
Befunde und Schlussfolgerungen’

Thiess Biittner und Michael Théne

Um mehr unabhangige Forschung zum Einnahmesystem der Europdischen Union anzustoRen und um
die gegenwartige politische Debatte tiber mogliche Reformen zu bereichern, hat das Bundesministe-
rium der Finanzen ein Forschungsprojekt zur Zukunft der Finanzen der Europdischen Union angestofRen
und finanziert. Das Vorhaben bringt eine Gruppe von Wissenschaftlern aus verschiedenen Landern mit
Uberwiegend 6konomischem, aber auch juristischem Hintergrund zusammen, die sowohl die Notwen-
digkeit von Reformen des Einnahmesystems der EU als auch Méglichkeiten zu deren Umsetzung aus
verschiedenen Perspektiven untersuchen. Das Ergebnis des Projektes ist eine Sammlung von Grund-
satzpapieren zu verschiedenen Themen, die die Starken und Schwachen des gegenwartigen Finanzie-
rungssystems der EU beleuchten. Erste Entwiirfe der Papiere wurden auf einem Workshop im Juli 2015
in Berlin diskutiert. Vor dem Hintergrund dieser Diskussion wurden die Beitrdge neu betrachtet und
Uberarbeitet. Eine englischsprachige Sammlung der finalen Arbeitspapiere wurde dann auf dem Sym-
posium , The Future of EU Finances” vorgestellt, das das FiFo Koln, die FAU Erlangen-Nirnberg und das
BMF am 14. Januar 2016 in der nordrhein-westfélischen Landesvertretung in Briissel durchgefiihrt ha-
ben. Der vorliegende FiFo-Bericht bietet nun die deutschen Fassungen dieser Arbeitspapiere. Diese
Synthese gibt einen Uberblick tiber die Erkenntnisse und zieht einige Schlussfolgerungen im Hinblick
auf die Reform des Einnahmesystems der EU.

Die Herausgeber danken Rebecca Fries, Julie F. Graf, Benedikt Hammerl, Dr. Bernhard Koldert, Tobias Muiller, Anna Rauch, Johanna
Richter und Sebastian Schmidt fiir redaktionelle Unterstiitzung und Ubersetzungen.

Angaben im Rahmen des Ethikkodex‘ des Vereins fiir Socialpolitik: Das Forschungsvorhaben fe 1/14 wurde vom Bundesministerium
der Finanzen (BMF) beauftragt und finanziert. Hauptauftragnehmer war das Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut an der Univer-
sitdt zu Koln (FiFo K6ln) tber seinen Rechtstrédger, die Gesellschaft zur Férderung der finanzwissenschaftlichen Forschung e.V.; die Ko-
operation mit der Friedrich-Alexander-Universitdt Erlangen-Nirnberg (FAU), Lehrstuhl fur Volkswirtschaftslehre (insbesondere Fi-
nanzwissenschaft), erfolgte tUber einen Unterauftrag. Mit Ausnahme der Herausgeber erhielten die Autorinnen/en der Arbeitspapiere
eine Forderung aus den Projektmitteln. Das BMF hat als Auftraggeber mit der Ausschreibung das interessierende Forschungsgebiet grob
umrissen und mit den Herausgebern zwei Informationsbesprache gefiihrt. Dartiber hinaus gab es keine inhaltliche oder sonstige Ein-
flussnahme von Seiten des Auftraggebers. Ansprache und Auswahl der Autorinnen/en erfolgte in alleiniger Verantwortung der Heraus-
geber; alle Autorinnen/en verantworten allein Inhalt und Methoden ihrer Beitréage.
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1 Einleitung

Nach einem langwierigen Verhandlungsprozess zwischen dem Europdischen Rat, der Europdischen
Kommission und dem Europaischen Parlament wurden 2013 die entscheidenden Parameter des EU-
Haushalts fur die nachsten sieben Jahre, der ,,mehrjahrige Finanzrahmen” (MFR), festgelegt. In der
Folge haben die europdischen Institutionen eine Debatte Gber eine Reform der zukiinftigen Finanzie-
rung der Europaischen Union angestoRen. Im Februar 2014 wurde die Hochrangige Gruppe Eigenmittel
eingesetzt, bestehend aus zehn Mitgliedern, die durch das Parlament, die Kommission und den Rat
berufen wurden. Ihre Aufgabe ist es, die Starken und Schwachen des derzeitigen Einnahmensystems
zu prifen und Alternativen fur die Zukunft zu sondieren.

Der erste Bericht der Hochrangigen Gruppe vom 17. Dezember 2014 hebt vier grundlegende Probleme
des derzeitigen Systems hervor: Mangel bei Einfachheit, an Transparenz, an Fairness und hinsichtlich
der demokratischen Kontrolle. Das deutet schon darauf hin, dass die Debatte nicht auf die Einnah-
meseite des EU-Haushalts beschrankt ist, sondern vielmehr eine umfassendere Perspektive einnimmt.
So ist eine Perspektive der Debatte die Position, dass eine Reform des Finanzierungssystems der EU
auch zu einem Wandel der Prioritdaten auf der Ausgabenseite des Haushalts beitragen kénnte. Trotz
einer sukzessiven Prioritatenverschiebung im derzeitigen Finanzrahmen werden grol3e Teile der euro-
paischen Mittel weiterhin fir Transferzahlungen und Subventionen fiir einzelne Sektoren und/oder
Lander aufgewendet. Kritiker des Eigenmittelsystems argumentieren, dass eine Reform des Finanzie-
rungssystems die Prioritdten hin zu Leistungen mit einem europadischen Mehrwert verschieben kdnnte.

Wichtige neue politische Herausforderungen wie der EU-Politiken im Umgang mit internationalen Kon-
flikten und der Flichtlingskrise zeigen, dass groRes Potenzial fiir eine starkere Rolle der Europdischen
Union besteht. Eine Reform des Einnahmesystems kénnte ein wichtiger Schritt sein um sicherzustellen,
dass die EU solchen Anspriichen gerecht werden kann. Allerdings diirfen wichtige politische Differen-
zen zwischen den Mitgliedstaaten der EU nicht Gibersehen werden. Dies wird aktuell besonders deut-
lich angesichts der Unsicherheit Gber die zuklinftige EU-Mitgliedschaft des Vereinigten Konigreichs.
Aus dieser Perspektive kénnte eine Einnahmereform, die lediglich als ein weiterer Schritt in Richtung
einer ,immer engeren Union” wahrgenommen wird, als ein Signal in die falsche Richtung verstanden
werden.

Die im Forschungsprojekt erarbeiteten Papiere betrachten die Notwendigkeit und die Optionen einer
Reform des Einnahmesystems der EU aus drei verschiedenen Perspektiven. Der erste, relativ geradli-
nige Ansatz bewertet, ob das gegenwartige System vor dem Hintergrund der derzeitigen ,,Integrati-
onsarchitektur” der EU, also der gegenwartigen Zusammensetzung von Institutionen und Vertragen,
sinnvoll und konsistent ist. Ein zweiter Ansatz zur Betrachtung der Finanzen der EU widmet sich der
Frage, in welchem Male sich das Finanzierungssystem der EU sich von bestehenden Bundesstaaten
unterscheidet, und diskutiert, ob beobachtete Diskrepanzen verringert werden sollten. Dieser Ansatz
ist insbesondere deshalb niitzlich, da die Frage, ob eine starkere zentralstaatliche Macht notwendig
fir die weitere Entwicklung der Union ist, wohl als der fundamentale Streitpunkt hinter der Debatte
um das Eigenmittelsystem gelten kann. Der dritte, starker praxisbezogene Ansatz betrachtet direkt die
Optionen fir eine einschneidende Verdnderung der EU-Finanzierung, was auch die Einfihrung einer
europaischen Steuer umfasst.
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Die folgenden drei Abschnitte restimieren die Papiere in diesergroBen Perspektiven und diskutieren
deren Befunde, bevor in einem letzten Abschnitt einige Schlussfolgerungen in Bezug auf eine Reform
der Finanzen der EU dargelegt werden.

2 Bewertung des gegenwartigen Systems

Ungeachtet der regelmafigen Kritik am Einnahmesystem der EU war ist dieses durchgehend in der
Lage, ausreichende Einnahmen zu generieren, um einen Unions-Haushalt in Ubereinstimmung mit
dem ,mehrjahrigen Finanzrahmen” sicherzustellen. Im Jahr 2014 hat dieses System Eigenmittel im
Umfang von rund 133 Milliarden Euro generiert (Abbildung 1).

Abbildung 1: Die Finanzierung des Haushaltes der Européischen Union (in Mrd. EUR)
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Quelle: Européaische Kommission und eigene Berechnungen

Uber das letzte Jahrzehnt sind die Einnahmen aus den sogenannten ,traditionellen Eigenmitteln”
(zolle, Agrar- und Zuckerabgaben) sogar nominal stagniert. Die mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel
sind zuriickgegangen. Das nominale Wachstum des EU-Haushaltes ist mit einen starken Anstieg der
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BNE-basierten Beitrage méglich geworden.! Dieser vierte Eigenmitteltyp legt die Beitrige der Mitglied-
staaten im Wesentlichen proportional zu deren Bruttonationaleinkommen (BNE) fest.

Diese Verlagerung hin zu BNE-basierten Beitragen spiegelt vor allem zwei Entwicklungen wider, die
schrumpfende Bedeutung der Zolle sowie den Anstieg des Haushaltsvolumens der EU. Der zweite Fak-
tor weist auf eine wichtige Eigenart des EU-Haushalts hin: Anders als bei den mitgliedstaatlicher Haus-
halten, in denen die faktische Festlegung der gegenwartigen Ausgaben einfach den Entwicklungen auf
der Einnahmeseite folgen kdnnte, umfasst die Festlegung des EU-Haushaltes eine simultane Entschei-
dung Uber Ausgaben und Einnahmen. Wenn die Europdische Kommission gemeinsam mit den Mit-
gliedstaaten Uber das geplante Gesamtbudget der EU entscheidet, beinhaltet die Vereinbarung auch
die Zusage der Mitgliedstaaten, eine hinreichende Finanzierung zu gewahrleisten. Obwohl die Art der
Losungsfindung sich in wichtigen Punkten von der Haushaltsplanung auf der nationalen Ebene unter-
scheidet, scheint sie weitgehend im Einklang mit der supranationalen Beschaffenheit der Union zu
sein. Es sollte zudem beachtet werden, das dieses Verfahren zumindest in einer Hinsicht die Kriterien
Einfachheit und Transparenz besser erfiillt als ein steuerfinanzierter Haushalt, wie er charakteristisch
flir einzelstaatliche Regierungen ist: Wahrend Ausgabeentscheidungen fiir steuerfinanzierte Haushalte
Einnahmeschatzungen erfordern, die mit betrachtlichen Unsicherheiten verbunden sind, bleibt die
Entscheidung tiber den EU-Haushalt von Unsicherheit bezliglich der Einnahmen unbeeintrachtigt.

Wie Vilen Lipatov und Alfons Weichenrieder im ersten wissenschaftlichen Artikel des Sammelbandels,
»,Das Subsidiaritatsprinzip als Leitfaden fiir die Finanzierung des europdischen Haushaltes”, anmer-
ken, ist die Finanzierung des EU-Haushalts (iber BNE-basierte Eigenmittel der Mitgliedstaaten ebenfalls
konsistent mit den grundsatzlichen Prinzipien, die der Zuweisung von Verantwortlichkeiten in der EU
zugrunde liegen. Nach dem Subsidiaritatsprinzip (Artikel 5 des EUV) soll jede staatliche Aufgabe der
niedrigsten staatlichen Ebene zugeordnet werden, von der erwartet werden kann, die Aufgabe ada-
quat zu erfillen. Diesem Prinzip folgend sollten, 6konomisch ausgedriickt, 6ffentliche Mallnahmen mit
dem sogenannten “Dezentralisierungstheorem” lGibereinstimmen: MalRnahmen sollten dezentralisiert
werden, sofern nicht Handeln der EU effizienter als die Durchfiihrung auf der nationalen, regionalen
oder lokalen Ebene ist. Das Subsidiaritatsprinzip hat bislang wenig Aufmerksambkeit bei der Diskussion
Uber die Einnahmeseite des europaischen Haushaltes erhalten. Es wurde vorwiegend angewendet, um
auf der Ausgabenseite die Verteilung der Zustandigkeiten zwischen der EU und den Mitgliedstaaten zu
diskutieren. Dennoch Uberzeugt die dem Prinzip zu Grunde liegende Idee, dass Zentralisierung eines
Politikfeldes fiir die Biirger in heterogenen Gesellschaften zu einer schadlichen Uniformitat fiihren
konnte, auch bei Betrachtung der Einnahmeseite der 6ffentlichen Hand in Europa.

Die Finanzierung tUber Mitgliedsbeitrage ermoglicht es jedem Mitgliedstaat, selbst dariiber zu entschei-
den, wie die EU-Finanzierung auf die einzelnen Steuerzahler verteilt wird. Es gibt viele Griinde, warum
eine solche Differenzierung Vorteile bringen kann. Zunachst unterscheiden sich die Steuersysteme der
Mitgliedstaaten in wichtigen Punkten erheblich, was unterschiedliche Traditionen, Institutionen etc.
widerspiegelt. Es gibt zudem unterschiedliche Prdferenzen im Hinblick auf Verwaltungsprozesse (bei-
spielsweise eine hohe oder niedrige Duldung von ,gldsernen Steuerzahlern“ oder Steuerflucht) und

1 Zum Zeitpunkt seiner Einfiihrung im Jahr 1988 basierte diese Ressource auf dem Bruttonationalprodukt (BNP). Seit 2002 wurde der

Bezug zum BNP durch das Bruttonationaleinkommen (BNE) ersetzt.
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unterschiedliche Verwaltungstraditionen (zentralisierte oder dezentralisierte Steuerverwaltung). Dar-
Uber hinaus kénnen sich die lokalen Nachfrageelastizitdaten fiir Konsum und Freizeit unterscheiden und
in den verschiedenen Gesellschaften unterschiedliche Praferenzen zur steuerlichen Einkommensum-
verteilung herrschen. Aus dieser Perspektive entspricht das gegenwartige System zur Finanzierung des
EU-Haushalts dem Subsidiaritatsprinzip. Natirlich weisen Lipatov und Weichenrieder auch darauf hin,
dass dieses Argument eingeschrankt werden muss: Wo unkoordinierte Steuerpolitiken mit bedeuten-
den Ineffizienzen verbunden sind, kdnnte eine zentrale Steuererhebung zur EU-Finanzierung mit Wohl-
fahrtsgewinnen verbunden sein. Zum Beispiel kdnnte ein niedriger effektiver Unternehmenssteuersatz
negative Effekte fiir andere Mitgliedstaaten haben, die Steuereinnahmen verlieren, wenn Unterneh-
men und Kapital vom Niedrigsteuerland angezogen werden. Aber wie wichtig ist diese Einschrankung?
Wenn bei einer Steuer Spillover-Effekte vorliegen, ist die Zentralisierung dieser Steuer — das heilit, eine
uniforme Steuerbasis mit einem einheitlichen Steuertarif und die Zuweisung der gesamten Einnahmen
an den zentralstaatlichen Haushalt — nur eine von vielen potenziellen MalRnahmen, um auf die Spillo-
vers und die sich ergebenden strategischen Anreize fiir die nationale Steuerpolitik zu reagieren. In vie-
len Fallen kdnnten weniger weitreichende, wohldosierte Mallnahmen wie harmonisierte Untergren-
zen bei den Steuersatzen problemlos ausreichen, um alle relevanten Spillovers zu neutralisieren. Und
obwohl die 6konomische Literatur im Zusammenhang mit Unternehmensbesteuerung auf wichtige
Ineffizienzen bei dezentraler Besteuerung hinweist, koénnen andere Steuern, die deutlich mehr Steuer-
einnahmen generieren (wie die Einkommensteuer), in Europa deutlich weniger Koordinierung benoti-
gen.

Der Beitrag ,, Einnahmenglattung durch das Finanzierungssystem der EU“ von Thiess Bittner weist auf
eine wertvolle Eigenschaft der wachsenden Bedeutung der BNE-basierten Beitrdge bei der Finanzie-
rung des EU-Haushaltes hin. Da die Last der Finanzierung des EU-Haushalts gemall dem tatsachlichen
Einkommen verteilt ist, wirken die Beitrage fiir die Haushalte der Mitgliedstaaten als Dampfer flir 6ko-
nomische Schocks. Die in dem Beitrag vorgestellte empirische Analyse untersucht den vergangenen
mehrjahrigen Finanzrahmen 2007-2013. Die Ergebnisse weisen darauf hin, dass das gegenwartige Fi-
nanzierungssystem signifikante Glattungseffekte auf die nach Abzug der EU-Beitrage verbleibenden
Einnahmen der Mitgliedstaaten bewirkt. Aufgrund des hohen Anteils von BNE-basierten Beitragen re-
duziert das gegenwartige System die Varianz der Einnahmen pro Kopf um rund 5%. Die theoretische
Analyse zeigt, dass dieser Grad an Glattung nahe an der oberen Grenze liegt, die ein lineares einkom-
mensabhangiges Transfersystem bei konstanter GroRe des EU-Haushalts erreichen kénnte. Zur Ver-
wirklichung noch starkerer Glattungseffekte auf die Nettoeinnahmen der Mitgliedstaaten miisste man
das System der einkommensabhangigen Einnahmen durch Einnahmen ersetzen, die zu einem gewis-
sen Grad von der Steuerkraft abhdngen. Das wird vor allem in foderalen Staaten praktiziert, wo eine
Aufteilung der Steueraufkommen und/oder Finanzausgleiche verwendet werden, wihrend die Steu-
erautonomie der Bundesstaaten aufrechterhalten wird. Auf die EU lbertragen wiirde die Steuerkraft
jene Einnahmen umfassen, die jedem Mitgliedstaat bei Anwendung nivellierter Steuersdtzen zuflos-
sen. Allerdings ware eine angemessene Definition der Steuerkraft im derzeitigen Rahmen, in dem sich
das Steuerrecht erheblich zwischen den Mitgliedslandern unterscheidet, mit enormen Schwierigkeiten
verbunden. Eine Voraussetzung fiir den Ubergang zu steuerkraftabhingigen Beitrigen ist daher, die
Besteuerung so weit zu harmonisieren, dass die Steuerkraft der Mitgliedstaaten auch wirklich ermittelt
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werden kann. Entsprechend ist festzuhalten, dass ohne sehr weitgehende Harmonisierung der Steuer-
systeme das auf BNE- Beitragen beruhende Finanzierungssystem der EU nahe am bestmoglichen Grad
an Einnahmeglattung ist .

3 Europa als Foderation

Ein Grolteil der akademischen Kritik am EU-Haushalt und der Art und Weise seiner Finanzierung be-
tont die Unterschiede zwischen der Europaischen Union und foderalen Staaten. Wahrend in Letzteren
eine Zentralregierung existiert, die Gber eigene Steuern verfigt, wird der EU-Haushalt im Wesentlichen
durch Beitrage finanziert. Wie Christos Kotsogiannis in dem Beitrag , Die Europdische Union und ei-
gene Einnahmequellen: (Einige) Lehren aus foderal organisierten Staaten” darlegt, weicht das Finan-
zierungssystem der EU trotz des von ihr geschaffenen Binnenmarktes von den (blichen Annahmen
o0konomischen Lehre des Fiskalfoderalismus ab, die den konzeptionellen Ansatz fiir die Analyse 6ffent-
licher Finanzen in integrierten Volkswirtschaften liefert. Wenn Ineffizienzen bestehen, die mit einer
dezentralisierten Besteuerung verbunden sind, kénnte eine Zentralregierung eigene Steuerinstru-
mente nutzen, um dies zu unterbinden. Dies wiirde tatsachlich eine aktivere Rolle der EU bei der Ein-
nahmegestaltung bedeuten als es derzeit der Fall ist. Allerdings weist Kotsogiannis darauf hin, dass es
eine komplizierte Aufgabe ist, dafiir geeignete Einnahmeinstrumente zu festzulegen. Wahrend hori-
zontaler Steuerwettbewerb gewdhnlich mit einem Abwartsdruck der Steuersatze verbunden ist, was
in einer ineffizient niedrigen Besteuerung miindet, ist der vertikale Steuerwettbewerb anders gelagert.
Wenn sich mehrere foderale Ebenen dieselbe Steuerbasis teilen, werden die Wirkungen des Steuerzu-
griffs der einen Ebene auf die Einnahmen der jeweils anderen Ebene tendenziell unberiicksichtigt blei-
ben. Das fiihrt im Ergebnis zu einer Uberbeanspruchung der Steuerbasis. Im Hinblick auf Gestaltungs-
optionen betont Kotsogiannis, dass eine EU-eigene Steuer vom Zugang zum Binnenmarkt abgeleitet
werden sollte. Zudem sollte der simultane Zugriff auf dieselben Steuerbasen vermieden werden, um
die mit vertikalen Steuerexternalitaten verbundenen Effizienzverluste zu minimieren. Aus dieser Per-
spektive miisste bei der moglichen Einflihrung von europaischen Steuern in einem Mehrebenensystem
mit unterschiedlichen Steuerbasen, die bereits intensiv durch die nationalen und subnationalen Ebe-
nen genutzt werden, nochmals Uber die von den Mitgliedstaaten genutzten Einnahmeinstrumente
nachgedacht werden.

Massimo Bordignon und Simona Scabrosetti gehen in dem Beitrag ,,Die politische Okonomie der Fi-
nanzierung des EU Haushalts“ ebenfalls von der Uberlegung aus, dass sich der EU-Haushalt fundamen-
tal von dem der Zentralregierung eines typischen Bundesstaates unterscheidet. Nur ein geringer Anteil
der EU-Ausgaben wird zur Finanzierung von europdischen offentlichen Giitern genutzt. Dieser Um-
stand folgt sich aus der Machtverteilung zwischen der Union und den Mitgliedstaaten und der sich
daraus folgenden politischen Okonomie des EU-Haushalts. Das Einnahmesystem kénnte ein wichtiger,
die Ausgaben bestimmender Faktor werden, wenn es sich in zuklnftigen Haushaltsverhandlungen auf
die Verhandlungsposition des Europaischen Parlaments im Verhaltnis zum Rat auswirkt. GemaR Bor-
dignon und Scabrosetti konnte bereits eine geringe Veranderung der Finanzierungsquellen des Haus-
halts der EU in Richtung einer von den EU-Biirgern direkt gezahlten europdischen Steuer zu einen dy-
namischen Prozess fiihren, der die Position der Union im Verhaltnis zur ihren Mitgliedslandern starkt.

20



FiIFos

Die Vorahnung einer solchen Dynamik kénnte der Hauptgrund sein, warum sich einige Mitgliedslander
gegen eine solche Reform stellen, wahrend das Europaische Parlament darauf drangt. Allerdings wei-
sen die Autoren darauf hin, dass die Kritik am derzeitigen Finanzierungssystem des EU-Haushalts nicht
Uberzeugt, wenn man die Perspektive einnimmt, dass es sich bei der EU um eine supranationale Ein-
richtung handelt, die die Implementierung europaweiter MaRnahmen auch durch die selektive Kom-
pensation einzelner Mitgliedslander sicherstellen sollen. In diesem Fall konnte der Anstol} eines dyna-
mischen politischen Prozesses, in dessen Verlauf sich die EU hin zu einem Bundesstaat entwickelt, der
falsche Ansatz sein. Allerdings fiihren die Autoren auch an, dass gerade ein Schritt in diese Richtung
ein Katalysator fiir weitere Reformen sein konnte, die zur Bewaltigung der derzeitigen Legitimitatskrise
der EU beitragen konnten. Sie erkennen aber auch an, dass angesichts der derzeit niedrigen Zustim-
mung zum europadischen Projekt die Durchfiihrung einer Reform riskant sein kdnnte, die den Biirgern
die Kosten des EU-Haushalts mittels einer europaischen Steuer deutlicher vor Augen fiihrt.

Eine entgegengesetzte Perspektive zum Einfluss des Finanzierungssystems auf die Ausgabenstrukturen
des EU-Haushalts liefert Friedrich Heinemann in dem Beitrag , Strategien fiir einen europdischen EU-
Haushalt”. Heinemann teilt die Kritik von Bordignon und Scabrosetti an den gegenwartigen Ausgaben-
prioritdten der Union. Er weist auch darauf hin, dass ein EU-Haushalt, der den Vorstellungen des Fis-
kalfoderalismus folgen wiirde, eine vollig andere Struktur aufwiese: Aus normativer Sicht sollte viel
weniger Bedeutung auf die derzeit groRen Ausgabenposten in der Kohasions- und Gemeinsamen Ag-
rarpolitik gelegt werden. Stattdessen sollten die Mittel zur Finanzierung solcher Politikbereiche einge-
setzt werden, die deutlicher die Eigenschaften europaischer 6ffentlicher Glter zeigen, wie beispiels-
weise Verteidigungs- und AuRenpolitik, Forschung und Innovation. Allerdings widerspricht Heinemann
entschieden der Ansicht, dass eine Reform des Finanzierungssystems die Anreize der Haushaltsent-
scheider in eine wiinschenswerte Richtung lenken wiirde. Die Ankiindigung von Reformen misste die
konkreten Fehlanreize thematisieren, die zu einer Praferenz der Entscheidungstrager zugunsten loka-
ler Giter statt europdischer 6ffentlicher Giter fihren. Daher pladiert Heinemann fiir Reformen, die
die relative Attraktivitdt von europdischen offentlichen Gltern im Vergleich zu Projekten mit einer
starken lokalen Ausrichtung, aber geringem europdischem Mehrwert, steigern. Hierfiir schlagt er Stra-
tegien vor, die die Vorziige europdischer offentlicher Giiter sichtbarer machen, die Kosten lokaler 6f-
fentlicher Giiter im Vergleich zu Gltern auf europaischer Ebene anheben oder jene Akteure im Haus-
haltsprozess starken, die eine weniger lokale Perspektive einnehmen.

4 Europaische Steuern

Die librigen Beitrage diskutieren die Moglichkeit, eine EU-Steuer zu implementieren, und die damit
verbundenen Herausforderungen. In dem Beitrag , Ubertragung von Steuern auf die Union: Das Bei-
spiel europdischer Kraftstoffsteuern” priift Michael Thone die Moglichkeit, eine bereits existierende
Steuer als europaische Steuer zu verwenden. Da die einzigen von den Vertragen vorgesehenen Steuern
auf EU-Ebene “Vorschriften Gberwiegend steuerlicher Art” im Umweltbereich (Art. 192 AEUV) sind,
behandelt der Beitrag die Auswirkungen einer europdischen Umweltsteuer in Form von Verbrauchs-
steuern im Verkehrssektor. Der Fokus liegt auf der Ubertragung und der sich daran anschlieRenden
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Reform der Steuern auf Benzin und Diesel. Die derzeitige Situation ist durch groRe Differenzen zwi-
schen den nationalen Steuersadtzen auf Benzin und Diesel gekennzeichnet, die auf eine faktisch schei-
ternde Harmonisierung zurtickgefiihrt werden. Da es hierdurch zu Verzerrungen beim Treibstoffver-
brauch und zu grenziiberschreitendem Steuerexport kommt, kdnnte eine Zentralisierung dieser Steu-
ern auf der supranationalen Ebene wichtige Vorteile mit sich bringen. Allerdings gibt es auch hohe
Hiirden: Einstimmigkeit ist notig, da jeder einzelne Mitgliedstaat auf sein Recht verzichten muss, Kraft-
stoffe zu besteuern. Daher ist die Identifizierung von Steuern, deren Ubertragung auf die Zentralebene
die Wohlfahrt und Effizienz erhéhen kdnnte, eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung fir
eine erfolgreiche Einnahmereform. Angemessene Kompensationen fiir die Ubertragung der Steuer,
beispielsweise durch eine Reduktion herkdmmlicher Eigenmittel, wiirden notwendig, um die Mitglied-
staaten fiur die entgangenen Steuereinnahmen zu entschadigen. Auf Basis von Daten zu den derzeiti-
gen Einnahmen der EU-Mitgliedsldnder zeigt der Beitrag, dass die Ubertragung von Treibstoffsteuern
auf die EU einige kontraintuitive Effekte hat. Die groRe Heterogenitat der Steuern rechtfertigt die Zent-
ralisierung der Treibstoffsteuern aus 6konomischer Sicht, fihrt aber gleichzeitig zu einer Situation, in
der komplexe asymmetrische Kompensationen notwendig wiirden: Ausgerechnet die fiir eine Zentra-
lisierung attraktivsten Steuern sind besonders schwer zu Gibertragen, da die notwenige Kompensation
regelmaRig die Steuereinnahmen Ubersteigt.

Der Beitrag ,Licht fiir Europa — Eine Stromsteuer fiir den Haushalt der Europdischen Union“ von Kai
Konrad erortert eine Stromsteuer als EU-Steuer. Besonders werden in dem Beitrag die Optionen zur
praktischen Umsetzung einer solchen Steuer und die Konsequenzen fiir die Einnahmen untersucht. Die
vorgeschlagene Steuer ware recht einfach ausgestaltet mit einem einheitlichen Steuersatz pro Kilo-
wattstunde Stromverbrauch aller Konsumenten, einschlielRlich Haushalte, kleiner und grofRer Unter-
nehmen sowie des 6ffentlichen Sektors. Um das Aufkommen zu erreichen, das beno6tigt wiirde, um die
Licke zwischen der gegenwartigen HaushaltsgréRe und den Einnahmen aus Einfuhrabgaben und -z6l-
len zu schlieRen, ware eine Steuer in Hohe von 3-4 Cent pro kWh nétig. Konrad bietet auch eine erste
Bewertung der Stromsteuer anhand der von der Hochrangigen Gruppe Eigenmittel entwickelten Kri-
terien. Demnach sollte eine gute Eigenmittelquelle einfach, transparent und fair sein sowie die demo-
kratische Kontrolle starken. Konrad vergleicht die Stromsteuer mit einer Finanztransaktionsteuer
(FTT), die auf gehandelte Finanzwerte oder auf einen bestimmten Teil dieser Finanztransaktionen er-
hoben wird. Die Ergebnisse der Vergleichs-Bewertung sind sehr eindeutig: Die Finanztransaktions-
steuer wiirde keine der von der Hochrangigen Gruppe vorgeschlagenen Kriterien erfillen. Im Gegen-
satz dazu erfiillt eine EU-Steuer auf Strom die Kriterien sehr gut: Sie entspricht dem Leistungsfahig-
keitsprinzip, sie besitzt angemessene Eigenschaften in Bezug auf Effizienz, die Steuereinnahmen sind
weitgehend vorhersehbar und stabil. Dariiber hinaus ist die Steuer transparent fiir den Steuerzahler,
und die Gruppe der Steuerzahler ist nahezu kongruent mit der Gruppe der Leistungsempfanger der
EU-Ausgaben sowie mit der Wahlerschaft der Europdischen Union. Ihre Transparenz und die klare po-
litischen Zurechenbarkeit lassen die Abgabe als attraktiver Kandidaten fir eine EU-Steuer erscheinen.

Der abschliefende Beitrag ,,Rechtliche Grenzen und Méglichkeiten fiir eine groRere Einnahmenauto-
nomie der EU” von Christian Waldhoff beschéftigt sich mit der moglichen Umsetzung einer EU-Steuer
im jeweils relevanten Rechtsrahmen. Aus rechtlicher Sicht muss das Problem auf mehreren Ebenen
untersucht werden: Welche MalBnahmen zur Férderung der Einnahmeautonomie sind maoglich, ohne
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das Primérrecht der Union (EUV und AEUV) dndern zu missen? Wird dennoch eine Reform des Pri-
marrechts der EU in Betracht gezogen, so stellt sich daraufhin (zumindest aus deutscher Sicht) die
Frage nach den verfassungsrechtlichen Beschrankungen der einzelnen Mitgliedslander hinsichtlich ei-
ner solchen Anderung des europdischen Rechts. Waldhoff kommt zu dem Schluss, dass EU-Steuern mit
voller Gesetzgebungs- und Einnahmeautoritdt durch die EU, abgesehen von Zollen und der Besteue-
rung von EU-Beamten, unter den gegenwartigen Vertragen lediglich in sehr begrenztem Rahmen mog-
lich sind: Insbesondere als Pigou- oder Lenkungssteuern, die nicht primar fiskalischen Zwecken dienen,
und unter der Voraussetzung, dass der jeweilige Politikbereich diese Vorgehensweise ermdoglicht. Da-
her darf die Hauptbegriindung fiir die Einfiihrung dieser Steuern nicht die Finanzierung des EU-Haus-
halts sein. Eine neue Entscheidung Uber Eigenmittel knnte ebenfalls dazu verwendet werden, EU-
Steuern einzufiihren. Allerdings wiirden diese Steuern keine wesentliche Verbesserung der Einnahme-
autonomie der Union darstellen, da sie im Rahmen und dem System der Eigenmittelentscheidungen
verbleiben, d.h. die einstimmige Annahme durch alle Mitgliedslander erfordern. Aus deutscher Per-
spektive gibt es zudem hinsichtlich EU-eigener Steuerrechte verfassungsrechtliche Grenzen zu berick-
sichtigen, die aus der dualen Legitimationsstruktur der Union herrithren und die insbesondere in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts verankert sind.

5 Schlussfolgerungen

Das zweite Kapitel des im Jahre 2014 veroffentlichten Berichts der Hochrangigen Gruppe Eigenmittel
tragt den Titel “Was lduft im gegenwdirtigen System falsch?”, um dann fortzufahren: “Manche behaup-
ten, dass im derzeitigen System nichts falsch laufe. Und die Diskussionen [...] haben bislang bestatigt,
dass viele Teilaspekte des gegenwirtigen Systems gut funktionieren.”? Das ist sicherlich richtig. Den-
noch gibt es viele Aspekte des aktuellen Eigenmittelsystems, die eindeutig weit davon entfernt sind,
perfekt zu sein. Der Bericht der Hochrangigen Gruppe legt verschiedene Kritikpunkte am derzeitigen
System offen, die hauptsachlich von jenen vorgebracht werden, die am direktesten von den Schwa-
chen des Systems betroffen sind — dem Européischen Parlament, der Kommission und dem Europai-
schen Rechnungshof.

Die wahrgenommenen Probleme beziehen sich sowohl auf praktische Aspekte als auch auf sehr grund-
satzliche Fragen. Die schwierigen Seiten der budgetdren ,Tagesgeschafts” treten vor allem zutage bei
der statistischen Komplexitdt der mehrwertsteuerbasierten Mittel und beim Jahrlichkeitsprinzip im
EU-Haushalt, was durch gestiegene Betrdge an 'restes a liquider' (RAL) verursacht wird. Auf der ande-
ren Seite richtet sich die Kritik am gegenwartigen System auf sehr grundlegende Fragen wie die ge-
rechte Lastenteilung (hauptsachlich mit Blick auf nationale Rabatte), die Unzufriedenheit mit dem Prin-
zip der Einstimmigkeit in zentralen fiskalischen Angelegenheiten und die wahrgenommenen Unter-
schiede hinsichtlich der 6ffentlichen “Sichtbarkeit” der Kosten und des Nutzens von MaBnahmen der
EU. Die Hochrangige Gruppe Eigenmittel konzentriert sich dabei — gemaR ihrem Mandat — auf die fiir

2 (Ubersetzung d. Verf.
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sie zentralen Defizite des gegenwartigen Systems: Mangel bei Einfachheit, Transparenz, Gerechtigkeit
und demokratischer Kontrolle/Rechenschaftspflicht.

Interessanterweise werden aber zentrale Kriterien, die fiir gewdhnlich herangezogen werden um die
offentliche Einnahmen zu bewerten — wie Allokationseffizienz oder interpersonelle Umverteilungsef-
fekte — nicht genutzt, um die primaren Herausforderungen des derzeitigen EU-Einnahmesystems zu
beschreiben. Dies spiegelt in gewisser Weise den Umstand wider, dass im gegenwartigen institutionel-
len Geflige die Mitgliedslander daflir verantwortlich sind, ihre Steuersysteme gemaR allokativer und
distributiver Ziele zu gestalten. Wie Lipatov und Weichenrieder in diesem Band feststellen, ist diese
Zuordnung konsistent mit dem Subsidiaritatsprinzip. Da sich die Institutionen, Praferenzen und wirt-
schaftlichen Bedingungen zwischen den Mitgliedslandern deutlich unterscheiden, gibt es gute Griinde,
weshalb die nationale Ebene am besten dafiir geeignet ist, diese allokativen und distributiven Ziele der
Mitgliedstaaten sicherzustellen. Man konnte hinzufiigen, dass sich das Finanzierungssystem der Mit-
gliedstaaten dabei ebenfalls an den fundamentalen Kriterien wie Einfachheit, Transparenz, Gerechtig-
keit und demokratische Kontrolle orientieren soll.

Daraus folgt, dass eine Debatte tber das européische Finanzierungssystem, die ausschliefSlich aus Sicht
der europaischen Ebene gefiihrt wird, notwendigerweise unvollstandig ist. Die Europaische Union ist
ein Mehrebenensystem mit bis zu vier verschiedenen Regierungsebenen: Kommunen, Regionen (Pro-
vinzen oder Bundeslander), Nationen, und schlieRlich die Européische Union. Es ist bereits eine schwie-
rige Aufgabe, ein Finanzierungssystem fir lediglich eine dieser Ebenen zu entwerfen, das alle genann-
ten Kriterien mehr oder weniger gut erfillt. Mit einem derart heterogenen Vier-Ebenen-System wie es
die Europaische Union mit ihren 28 sehr unterschiedlichen Mitgliedstaaten und zahlreichen Koopera-
tionen innerhalb sowie zwischen den Ebenen ist, erscheint diese Aufgabe nahezu unlésbar. Folglich
wird jede Einnahmen- oder Haushaltsstruktur eines Mehrebenensystems im Lichte der oben genann-
ten Kriterien notwendigerweise als “schlechter Kompromiss” erscheinen. Diese Aussage bestatigt sich
in der allgemeinen Beobachtung, dass die Klage (iber Finanzierungssysteme, die nicht alle wiinschens-
werten Kriterien erfillen, nicht auf die europaische Ebene begrenzt ist. Diese Kritik ldsst sich auf allen
Ebenen feststellen und ist — zu einem gewissen Grad — unvermeidbar.

Aus dieser libergreifenden Perspektive erscheint das Eigenmittelsystem mit seinem starken und stei-
genden Fokus auf BNE-basierten Beitragen weniger problematisch als aus der eindimensionalen ,,Nur
EU“-Perspektive. Im derzeitigen System sind die Beitrage der Mitgliedstaaten problemlos festzustellen
und die wichtigste Einnahmequelle, die BNE-basierten Beitrage, stehen in direktem Zusammenhang
mit dem wahrscheinlich gebrauchlichsten Indikator fiir internationale Einkommensunterschiede. Aus
dieser Perspektive erscheint die Behauptung Ubertrieben, dass das gegenwartige System im Hinblick
auf Einfachheit und Gerechtigkeit besonders problematisch sei. Selbst hinsichtlich der Transparenz zei-
gen die gegenwartigen EU-Finanzen Uber einige attraktive Merkmale: Nationale Haushalte, die durch
Steuern finanziert werden, legen oftmals Ausgaben fest, die die tatsachlichen Einnahmen aufgrund
von zu optimistischen Steuerschatzungen lbersteigen. Bei der Festlegung des EU-Haushalts hingegen
herrscht keine Unsicherheit hinsichtlich der Einnahmen, da diese zeitgleich mit den Ausgaben festge-
legt werden. Ebenso ist der mehrjahrige Haushaltsrahmen insofern vorteilhaft, als so schon in der
Haushaltsplanung eine mittelfristige Perspektive auf EU-MaRBnahmen gefordert wird. Es sei hinzuge-
fiigt, dass die hohe Bedeutung der BNE-basierten Beitrage selbst aus allokativer Perspektive sinnvoll
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erscheint. Da die Beitrage mit der Wirtschaftskraft der Mitgliedstaaten zusammenhangen, fungiert das
derzeitige System als automatischer Stabilisator fiir die Haushalte der Mitglieder. Angesichts der weit
verbreiteten Kritik an der Europaischen Wahrungsunion, wonach keine ausreichende Stabilisierung der
nationalen Haushalte stattfinde, erscheint diese Eigenschaft als eine wichtige Starke des derzeitigen
EU-Finanzierungssystems.

Dies bedeutet nicht, dass das gegenwartige System im Hinblick auf alle Details und Dimensionen per-
fekt ist. Und sicherlich heifSt das nicht, dass die gegenwartige, mehrere Ebenen umfassende Finanz-
struktur mit dem Eigenmittelsystem der EU ,,an der Spitze” als unveranderliche ‘meilleur des mondes
possibles’ betrachtet werden misste. Aber der Spielraum fiir Verbesserungen ist deutlich kleiner,
wenn alle Ebenen jeweils fiir sich und das System als Ganzes einen akzeptablen Kompromiss bei den
Qualitatskriterien finden miissen. Dies gilt insbesondere, wenn die Grenzen der gegenwartigen ,Integ-
rationsarchitektur” der EU bericksichtigt werden, in der die Mitgliedstaaten eine ausschlaggebende
Rolle bei den Entscheidungen (iber die EU-Finanzierung spielen. Dies wird auch durch das Scheitern
friherer Reforminitiativen zur Verbesserung des Systems fiir die Europdische Union illustriert. Diese
»Nicht-Ergebnisse” konnten einfach auf die faktische Verteilung der Macht innerhalb der EU mit
schwacher Zentralregierung und starken Mitgliedstaaten zuriickzufiihren sein: Starke nationale Regie-
rungen und der Rat wollten keine Reformen, also gab es keine.

Offensichtlich ist die politische Diskussion um eigene Steuerquellen durch das Streben der EU nach
zusdtzlichen Einnahmen motiviert. In 2012 hat das Parlament mit groRBer Mehrheit eine ,,0hne Haus-
haltsreform keine Einigung“-Position beschlossen, in der explizit neue Eigenmittel fur die bessere Er-
reichung der EU-Ziele bis 2020 gefordert wurden. Die gegenwartige Institutionalisierung der Reform-
debatte durch die Hochrangige Gruppe Eigenmittel kann als ein Zugestandnis an das Europaische Par-
lament und die Kommission flir deren Zustimmung zum mehrjdhrigen Finanzrahmen 2014-2020 im
Jahr 2013 angesehen werden.

Die Unzufriedenheit mit den verfligbaren Einnahmen kdnnte erklaren, warum die Debatte der EU-Fi-
nanzen haufig eine sehr grundsatzliche Sicht auf das Eigenmittelsystem annimmt. Wie in verschiede-
nen Beitragen in diesem Sammelband angemerkt wird, unterscheidet sich das gegenwartige Finanzie-
rungssystem der EU deutlich von dem einer Zentralregierung eines Bundesstaates, der ebenfalls ein
hohes Gewicht auf Dezentralisierung legt. Ein Schritt der EU in Richtung einer Foderation wiirde eine
substantielle Verschiebung des Krafteverhaltnisses zwischen dem Zentrum der Union und den Mit-
gliedstaaten bedeuten. Das weist darauf hin, dass eine Verschiebung der Macht das Hauptthema hin-
ter der Diskussion einer Reform des Eigenmittelsystems ist. In gewissen Grad sind Kontroversen tber
Einnahmen der klassische Stellvertreter fiir Machtstreitigkeiten. Die Frage, ob eine potenzielle Ver-
schiebung von Macht mit einer Erh6hung der Wohlfahrt einherginge, wird dabei schnell zweitrangig.

Gewiss gibt es gute Griinde fiir die Argumentation, dass die zukiinftige Entwicklung des Mehrebenen-
systems EU ein neues Austarieren der Macht zwischen den verschiedenen Ebenen, also zwischen den
Mitgliedstaaten und dem Rat auf der einen Seite und dem Europaischen Parlament und der Kommis-
sion auf der anderen Seite, erfordern konnte. Wenn diese grundsatzliche Diskussion zu der Schlussfol-
gerung fuhren wiirde, dass Europa sich in Richtung einer starker foderalen Struktur mit einem starken
Zentrum im Kern der Union entwickeln sollte, ware eine Verschiebung von Macht weg von der natio-
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nalen Ebene einer der notwendigen ersten Schritte. Allerdings wiirde dies eine Reform der Europai-

schen Vertrage erfordern, was nicht nur politisch aufwendig, sondern durch die verfassungsrechtlichen

Anforderungen in den Mitgliedstaaten auch komplex ware.

Die Diskussion einer etwaigen Reform des Eigenmittelsystems bietet nicht den idealen Rahmen fiir die

Erorterung dieser grundsatzlichen Fragen. Solange also die Zukunft der Eigenmittel unter ganzlich oder

teilweise unangemessenen Voraussetzungen diskutiert wird, sind Irrtimer, unbefriedigende Ergeb-

nisse und allgemeine Frustration vorprogrammiert. Wenn versucht werden soll, alle Dimensionen der

thematisierten Reformen in ihrem jeweiligen angemessenen Kontext zu diskutieren — d.h. mit Krite-

rien, die in der jeweiligen Dimension sinnvollerweise herangezogen werden sollten — kdnnen die rele-

vanten Fragen drei Dimensionen zugeordnet werden:

1.

Die Ausgestaltung des Einnahmesystems innerhalb des gegebenen politischen und verfassungsma-
Rigen Rahmens kann und sollte unter der Bedingung betrachtet werden, dass die impliziten Anfor-
derungen und Prinzipien erfiillt sind. Unter Vernachlassigung von EU-Steuern oder neuen europa-
ischen Aufgaben sollte sich dieser erste Teil der Reformdebatte auf die Losung der aktuellen haus-
haltspraktischen Probleme konzentrieren, zum Beispiel bei den mehrwertsteuerbasierten Eigen-
mitteln und den steigenden Betrdgen an ,restes a liquider” (RAL). Wenn diese praktischen Prob-
leme angegangen sind, konnten sich die BNE-basierten Eigenmittel als sinnvolle und nahezu ideale
Einnahmequelle erweisen.

Eine Erhohung der Transparenz europaischer Politiken und eine Verbesserung der demokratischen
Kontrolle verlangt zuerst eine Reflektion der Aufgaben der Europaischen Union, nicht deren Finan-
zierung. Daher sollte der zweite Schritt einer Reformdebatte grundsatzliche Fragen betrachten wie
zum Beispiel: Was sind die zukiinftigen Aufgaben der Union? Was sind die zukiinftigen Aufgaben
der Mitgliedstaaten und ihrer regionalen und lokalen Gebietskorperschaften? Setzt eine Neuver-
teilung von Aufgaben eine Machtverschiebung zur zentralen Ebene voraus? Dies ist selbstver-
standlich keine EinbahnstralRe. Es kann durchaus sein, dass die Bereitstellung von mehr europai-
schen 6ffentlichen Gitern durch die Union sinnvoll ist. Aber vor dem Hintergrund der verbreiteten
Kritik beziglich eines Mangels an europaischem Mehrwert im EU-Haushalt konnte auch die Riick-
Gbertragung von aktuellen EU-MaBnahmen auf die Mitgliedstaaten notwendiger Teil der Reform
sein.

Die Diskussion {iber neue Steuern fiir die Européische Union oder die Ubertragung bestehender
Steuern an die EU ist eine natiirliche Fortsetzung der Diskussion liber die Zuweisung von Aufgaben
an die zentrale Ebene, nicht aber ihr Wegbereiter. Aus Sicht der Autoren beruht die Hoffnung,
einen Prozess fir mehr Transparenz, demokratische Zurechenbarkeit oder Gerechtigkeit durch
eine Reform des Einnahmesystems (anstatt durch ein nochmaliges Uberdenken der Zuweisung von
Aufgaben) in Gang zu setzen, auf fragilen Annahmen. Und selbst wenn die Finanzierung der EU als
letzter Schritt in einem Reformprozess diskutiert wird, miissen die inharenten Beschrankungen
eines mehrere Ebenen umfassenden Finanzierungssystems bericksichtigt werden. Selbst in einer
Europaischen Union, die auf die Bereitstellung wahrer europdischer 6ffentlicher Giiter zugeschnit-
ten ist, kénnten konventionelle BNE-basierte Eigenmittel ein starker Anwarter fiir die Rolle der
,besten realistischen Einnahmequelle” sein.
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Diese verschiedenen Dimensionen legen nahe, dass ein erfolgreiches Ergebnis der Debatte Uber die
Reform der EU-Finanzen am wahrscheinlichsten ist, wenn der Fokus auf die erste Dimension gelegt
wird, die den institutionellen Rahmen als gegeben betrachtet. Obwohl eine Erhéhung der Transparenz
europaischer MaRnahmen und der demokratischen Kontrolle Schlisselaspekte bei jeder Reform der
EU-Institutionen sein sollten, erscheint es im Licht der der verschiedenen Beitrdge in diesem Sammel-
band eher schwierig, solche Ziele nur durch eine Reform des Einnahmesystems zu erreichen. Auch
wenn nicht alle eingebundenen Wissenschaftler in diesem Punkt zwingend zustimmen, zeigt die Ana-
lyse aus Sicht der Autoren, dass zur Schaffung einer besseren Union eine umfassende Perspektive ge-
wahlt werden muss, die mit der Zuordnung von Verantwortlichkeiten in der EU statt mit dem Einnah-
mesystem beginnt. Ein erfolgreiches Ergebnis der gegenwartigen Reformdebatte tber das Eigenmit-
telsystem der EU kénnte ein Signal sein, dass Reformen der Union nicht nur den politischen Druck in
Richtung der Schaffung einer immer engeren Union wiederspiegeln. Vielmehr geht es um ein wirkli-
ches Bemihen, die Fahigkeit der Europaischen Union zur ihrer Weiterentwicklung im Angesicht der
bestehenden und neuen Herausforderungen zu verbessern.
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Das Subsidiaritatsprinzip als Leitfaden
flir die Finanzierung des europaischen
Haushaltes

Vilen Lipatov!
und

Alfons Weichenrieder?

Zusammenfassung

Das Subsidiaritatsprinzip kann auf der Grundlage von Oates’ Dezentralisierungstheorem und der The-
orie des fiskalischen Foderalismus 6konomisch fundiert werden. Bisher fand das Dezentralisierungs-
theorem vorwiegend in der Diskussion lber die ausgabenseitige Aufteilung der 6ffentlichen Aufgaben
Anwendung. Jedoch scheint die diesem Theorem zugrundeliegende Auffassung, dass die Zentralisie-
rung einer Politik zu exzessiver Einheitlichkeit fihren kann, in Bezug auf Steuern noch liberzeugender
als bei den Ausgaben. Das Papier diskutiert die Implikationen der Anwendung eines Dezentralisie-
rungstheorems der Besteuerung fiir die Finanzierung des EU-Haushalts. Darliber hinaus wird die hau-
fige Behauptung, dass die Einfiihrung neuer EU-Eigenmittel oder einer eigenen Steuer der EU die Zu-
sammensetzung der Ausgaben der EU verandern kénnte, kritisch diskutiert.

1 Compass Lexecon, Briissel.

2 Goethe Universitit Frankfurt, Wirtschaftsuniversitdt Wien und CESifo, Kontakt: Goethe Universitat Frankfurt, Fachbereich Wirtschafts-
wissenschaften, 60323 Frankfurt, Deutschland. E-mail: a.weichenrieder@em.uni-frankfurt.de
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1 Einleitung

Grundsatzlich sieht das Subsidiaritatsprinzip vor, eine bestimmte Aufgabe oder Verantwortung auf der
niedrigsten Regierungsebene anzusiedeln, von der eine angemessene Handhabung dieser Aufgabe o-
der Verantwortung erwartet werden kann. Das Subsidiaritatsprinzip ist formal im rechtlichen Rahmen
der Europdischen Union verankert. Es ist Teil der Prdambel des Vertrags liber die Europdische Union.
Insbesondere sieht Artikel 5 EUV vor, dass die Austibung von Kompetenzen der Union durch den
Grundsatz der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit bestimmt werden. In diesem Zusammenhang
soll das Prinzip die Union in solchen Bereichen beschranken, in denen sowohl die Europdische Union
als auch die Mitgliedstaaten gesetzgebende Kompetenz haben. Das Prinzip kann daher als verfahrens-
rechtliche SchutzmaRnahme verstanden werden, wenngleich seine Durchsetzungsfahigkeit diskussi-
onswiirdig ist.”> Auch in der Frage, welche Aufgaben und Kompetenzen der zentralen Ebene zukiinftig
Ubertragen werden sollten, kann das Subsidiaritatsprinzip eine Leitlinie sein. In diesem Kontext kénnen
Fragen nicht nur Gber die politische Entscheidungsfindung im Rahmen der gegebenen Vertrage auf-
kommen, sondern dariiber hinaus auch im Hinblick auf mégliche zukiinftige Anderungen der Vertrige
entstehen.

Die Aktivitaten der Europadischen Union haben, wie auch die Aktivitdten anderer Regierungsebenen,
Auswirkungen auf die Ausgaben- wie auch auf die Einnahmenseite des Haushalts. Das Subsidiaritats-
prinzip erhielt bisher wenig Aufmerksamkeit in der Diskussion Uiber die Einnahmenseite des europai-
schen Haushalts. Die geringe Aufmerksamkeit ist teilweise nachvollziehbar, da eine Veranderung des
gegenwartigen Eigenmittelsystems bis vor kurzem nicht auf der politischen Agenda stand. Dies hat sich
jedoch zwischenzeitlich geandert. Obwohl der Vertrag von Lissabon kein klares Mandat zur Uberarbei-
tung der Einnahmenseite gibt, legt dieser dar, dass die Union neue Arten von Eigenmitteln einflihren
und bestehende Kategorien abschaffen kénne (Artikel 311 AEUV). Seitdem haben prominente Persén-
lichkeiten wie Martin Schulz darauf hingewiesen, dass eine Anderung wiinschenswert sei.®

Einen kurzen Verweis auf das Prinzip enthalt der erste Bericht der High Level Group on Own Resources
(2014, S. 31). Dieser lautet in deutscher Ubersetzung:

Das Subsidiaritdtsprinzip und die fiskalische Souverdnitét der Mitgliedstaaten sind von Natur
aus Kriterien fiir die Entscheidungsfindung auf EU-Ebene und die Aufteilung der Kompetenzen
zwischen EU- und nationaler Ebene. Die Subsidiaritdit ist ein allgemeiner Grundsatz des Gemein-
schaftsrechts der Europdischen Union und muss fiir alle legislativen Vorschldge eingehalten
werden, die nicht in einem Bereich der ausschliefSlichen Unionszustéindigkeit anzusiedeln sind.
In einem solchen Fall handelt die Union nur dann, wenn die Ergebnisse einer Handlung auf EU-
Ebene besser erreicht werden kénnen. Dieses erfordert eine griindliche Priifung der absehbaren
Auswirkungen eines Vorschlags.

5

Vgl. Groussot und Bogojevic (2014).

& In der Pressemitteilung des Europiischen Parlaments vom 25.02.2014 nannte er das gegenwiértige System “veraltet” und “libermiRig

kompliziert.”
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Dieses Zitat verdeutlicht, dass die Aussage, dass es besser sei, eine Aufgabe zentral anzusiedeln, wenn
sie zentral besser bearbeitet werden kdnne, eine Tautologie darstellt. Wichtiger aber ist, dass das Sub-
sidiaritatsprinzip diejenigen zur Rechtfertigung zwingt, die eine weitere Zentralisierung anstreben (Ta-
bellini 2003). Dariiber hinaus wurde analog zum obigen Zitat argumentiert, dass das Subsidiaritatsprin-
zip gegenstandslos ist (z. B. Sinn 1994), sofern es keine klar definierten Kriterien zur Bestimmung dar-
Uber gibt, ob eine bestimmte staatliche Ebene eine bestimme Aufgabe effizient erledigen kann.

Mogliche Leitlinien bietet die etablierte Theorie des fiskalischen Foderalismus an, auf die unter ande-
rem Sinn (1994) und Tabellini (2003) verweisen. Verschiedene Autoren der Theorie des fiskalischen
Foderalismus haben betont, dass bei einem Fehlen von Spillover- und Skaleneffekten die Bereitstellung
von offentlichen Gitern und Dienstleistungen auf die unterste verfiigbare Ebene der Regierungen de-
legiert werden sollte. Dieses Ergebnis ist als Oates' Dezentralisierungstheorem bekannt (Oates 1972),
wenngleich auch andere Autoren denselben Aspekt bereits friiher betonten.” Das Theorem basiert auf
der plausiblen, jedoch nicht unbestrittenen Annahme, dass sich die staatlichen Leistungen innerhalb
eines Staates auf gleichem Niveau befinden. Unterschiedliche Niveaus an staatlichen Leistungen, die
zur Befriedigung regional unterschiedlicher Geschmacker erforderlich sind, schlieen in diesem Fall
eine Bereitstellung auf der héheren staatlichen Ebene aus, da dies die Anpassungsfahigkeit an lokale

Praferenzen unnotigerweise verringern wiirde.

Bisher fand das Dezentralisierungstheorem vorwiegend in der Diskussion tber die Aufteilung der 6f-
fentlichen Aufgaben Anwendung.® Jedoch scheint die diesem Theorem zugrundeliegende Auffassung,
namlich, dass die Zentralisierung einer Politik zu ihrer Vereinheitlichung fiihrt, in Bezug auf Steuern
noch Uberzeugender als auf Ausgaben. Als zum Beispiel Deutschland den Solidaritdtszuschlag ein-
flihrte, um in den 1990er Jahren die die Kosten der Wiedervereinigung zu finanzieren, wurde diese
Steuer sowohl in West- als auch in Ostdeutschland eingefiihrt. Tresch (2002, S. 839) betont, dass die
U.S.-amerikanische Verfassung eine Differenzierung von Bundessteuern unter den Einzelstaaten nicht
zulasst. Obwohl eine steuerliche Differenzierung innerhalb eines Staates selten ist, existieren dennoch
einige Beispiele dafiir im Zusammenhang mit regionalen Entwicklungszielen. Vor der deutschen Wie-
dervereinigung gab es in Westdeutschland grofziigigere Investitionsbeihilfen in der Nahe der Grenze
zu Ostdeutschland. In Schweden existierte eine regional differenzierende Energiesteuer.® Allerdings
sind Steuerunterschiede, die nicht unmittelbar auf derartige regionale Entwicklungsziele ausgerichtet
sind, selten und eventuell schwierig gegeniiber verfassungsrechtlichen Beschrankungen durchzuset-
zen. Wahrend ein expliziter Gleichheitsgrundsatz innerhalb der Europaischen Union fehlt (Wouters
2001), sollte insbesondere das Diskriminierungsverbot gegen eine Differenzierung einer moglichen eu-
ropaweiten Steuer sprechen. Das galte unabhangig davon, ob es sich nun um eine Differenzierung ei-
ner bestimmten Steuer zwischen den Mitgliedstaaten oder den Einsatz von ganzlich unterschiedlichen
Steuern in unterschiedlichen Teilen der Union handelt.

7 Vgl. Barzel (1969) und Tullock (1969).
8 Eine Ausnahme stellt der kurze Verweis in der Arbeit von McLure und Martinez-Vazquez (2004) dar.

9 Vgl. Europdische Kommission (2006).
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Auch wenn starke rechtliche Einschrankungen eine regionale Differenzierung von Steuern innerhalb
eines Landes verhindern, gibt es mehrere Griinde, warum eine solche Differenzierung vorteilhaft sein
kann.

Ursachlich hierfiir kbnnen unterschiedliche Praferenzen fiir biirokratische Prozesse sein. Die Starke
eines Eingriffs in die Privatsphdre durch die Erhebung von Steuern wird je nach Steuerart in den ver-
schiedenen Landern unterschiedlich wahrgenommen. Zum Beispiel wurde in GroRbritannien die Fens-
tersteuer, eine friihere Vermogenssteuer auf die Anzahl an Fenstern im 18. und 19. Jahrhundert, durch
die englische Praferenz fiir den Schutz der Privatsphare begriindet. Anders als die zuvor erhobene
Herdsteuer oder eine alternative Einkommenssteuer stellte die Fenstersteuer keinen groReren Eingriff
in die Privatsphare der Menschen dar. Umgekehrt gibt es in den skandinavischen Staaten eine hohe
Toleranz fiur transparente Besteuerung. Dort sind detaillierte Informationen Gber individuelle Einkom-
mensteuerzahlungen zuweilen online abrufbar.

Selbst ohne unterschiedliche Praferenzen kénnen differenzierte Steuern durch unterschiedliche Ver-
waltungstraditionen komparative Vorteile haben. Zum Beispiel haben innerhalb der EU manche Staa-
ten eine zentrale Steuerverwaltung. Andere besitzen ein dezentralisiertes System mit unabhadngigen
nachgeordneten foderalen Ebenen, was Nachteile in Bezug auf Steuern haben kann, die anfallig flr
Steuerbetrug sind.°

Eine regionale Differenzierung der Steuern kann dariber hinaus aufgrund von potentiell unterschied-
lichen Nachfrageelastizitaten fiir Konsumgiter und Freizeit sinnvoll sein. Derartige Unterschiede legen
nahe, dass eine Steuer, die fiir eine Region optimal ist, in einer anderen unter Umstdnden eine grofRere
Zusatzlast der Besteuerung hervorruft.

Wenn sich das Preisniveau regional unterscheidet, stellt eine bundesstaatliche Besteuerung mit nomi-
nal einheitlichem Steuersystem effektiv eine ungewollte differenzierende Besteuerung dar (Albouy
2009). Um diese unbeabsichtigte Differenzierung zu korrigieren und Verzerrungen zu vermeiden, ist
eine explizite steuerliche Differenzierung notig.

Ein weiterer Grund fir die Optimalitdt unterschiedlicher regionaler Steuern sind verschiedene Prafe-
renzen im Hinblick auf staatliche Umverteilung. Der Versuch, die Umverteilung in England auf das Ni-
veau von Schweden zu erhohen, wiirde wohl zu sozialen Unruhen fihren. Andersherum wére es ver-
mutlich politischer Selbstmord fiir die schwedische Regierung, wiirde sie fir ihre Blrger ein Niveau an
sozialer Sicherheit gleich dem Bulgariens anstreben.

Im Folgenden werden die verschiedenen moglichen Griinde fiir unterschiedliche Praferenzen nicht ex-
plizit berticksichtigt, sondern eher abstrakt modelliert. Die vorangegangene Diskussion sollte lediglich
verdeutlichen, dass derartige Unterschiede in der Realitat existieren kénnen. Zusatzlich zu den Arbei-
ten zum Dezentralisierungstheorem gibt es einen Literaturstrang zu den Spillover-Effekten der Besteu-
erung, welcher ebenfalls in Bezug zu dieser Arbeit steht. In der Literatur wird argumentiert, Lenkungs-
steuern und Steuern auf immobile Steuergegenstande niedrigeren staatlichen Ebenen zuzuordnen und

10 So kann z.B. der Mehrwertsteuerbetrug ein besonders groRes Problem fiir dezentral organisierte Steuerbehérden wie beispielsweise in

Deutschland sein. Siehe hierzu die Stellungnahme des Prasidenten des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fur Wirtschaft-
lichkeit in der Verwaltung (2006, S. 119).
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die mobileren Steuergegenstdnde den zentraleren Stellen zu (iberlassen, um fiskalische Externalitdten
zu vermeiden, die bei der Besteuerung mobiler Steuergegenstdande durch niedrigere staatliche Ebenen
auftreten (Musgrave 1983; Oates 1999). Eine ausfihrliche Systematik zu moglichen Spillover-Effekten,
die aus der Besteuerung von mobilen Steuergegenstanden von Regierungen unterhalb der zentral-
staatlichen Ebene resultieren, bietet Gordon (1983). Weitere Beitrdge im thematischen Zusammen-
hang stammen von Inman und Rubinfeld (1996) und Goodspeed (2000).

Der Ubliche Rahmen zum fiskalischen Foderalismus unterscheidet sich jedoch von der gegenwartigen
europaischen Diskussion. Wahrend eine umfangreiche Literatur zum fiskalischen Foderalismus sich mit
der Finanzierung der dezentralen Bereitstellung von 6ffentlichen Glitern beschaftigt, handelt die Dis-
kussion in den Abschnitten 2 und 3 von der Finanzierung des zentralen Budgets entweder durch eine
zentralisierte Steuer oder durch regional erhobene Beitrage durch regionale Steuern.

Aufbauend auf dieser Diskussion fokussiert Abschnitt 4 auf die zusatzlichen Anreizprobleme fiir natio-
nale Regierungen fir den Fall, dass eine eigene Steuer der EU lokal erhoben und dann an die EU wei-
tergereicht werden muss. Abschnitt 5 tragt zur Diskussion Uber die Struktur der Ausgaben der EU bei.
Eine wichtige Motivation fiir diese gegenwartige Diskussion einer alternativen Finanzierung des EU
Budgets ist in der Tat die Sorge, dass echte europaische offentliche Glter in der Ausgabenstruktur der
EU zu kurz kommen (Europdische Kommission, 2010). Inwiefern tragt das Ziel eines groReren Haus-
haltsanteils fir Glter mit einem wirklich europdischen Wert zu einer sinnvollen Argumentation fir
eine EU-Steuer bei? Wie die hier gefiihrte Diskussion nahelegt, scheint die richtige Reaktion vielmehr
aus besser ausgestalteten Rabatten und hoheren Kofinanzierungsanteilen der Mitgliedstaaten fiir Pro-
jekte mit vorwiegend nationalen Vorteilen zu bestehen, als aus neuen Einnahmequellen zu bestehen.
Abschnitt 6 zieht ein Fazit.

2 Dezentralisierte Erhebung eines zentralstaatlichen Finanzbedarfs

Bei der Bewertung des Subsidiaritatsprinzips im Hinblick auf die Einnahmenseite des Haushalts stellt
sich die entscheidende Frage, ob das fiskalische Dezentralisierungstheorem als eine 6konomische In-
terpretation von Subsidiaritat verstanden werden kann, wie sie schon auf der Ausgabenseite vorge-
nommen wurde. Wir betrachten zunachst den Fall, in dem ein exogen gegebenes Niveau an zentralen
(Unions-) Ausgaben finanziert werden muss, was entweder durch ein zentrales oder dezentrales Steu-
ersystem geschehen kann um jeweils die Budgetbeschrankung der offentlichen Hand einzuhalten.
Dazu wird eine Notation eingefiihrt, um die moglichen verschiedenen steuerlichen Entscheidungen
eines Landes darstellen zu kénnen. In einer Gebietskérperschaft m sei die Kombination einer bestimm-
ten Steuerbemessungsgrundlage n,, mit einem Set von individuellen Steuerbeitragen oder Steuerzah-
lungen {Cj.m} ein Steuerinstrument. Die Wahl von n,,, bestimmt nicht notwendigerweise die individu-
ellen Zahlungen, da unterschiedliche Progressivitaten und verschiedene Ausnahmen fir ein gegebenes
n,, gewahlt werden kénnen. Abhangig von der Steuerbemessungsgrundlage, etwa Einkommen oder
Kapital, kann ein bestimmter individueller Beitrag unterschiedliche Auswirkungen auf den individuel-
len Nutzen haben. AuRerdem kann diese Verbindung von Steuerinstrument und Nutzen zwischen den
Regionen unterschiedlich ausfallen. Dies ist den verschiedenen Griinden geschuldet, die in der Einlei-
tung diskutiert wurden.
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Um die folgende Diskussion zu strukturieren, werden eine Reihe von Annahmen getroffen und maogli-
che Implikationen eines Abweichens von diesen Annahmen diskutiert.?

Annahme 1: Exogene Einnahmenerfordernis G, Verwendung flir ein unionsweites Gut.

Annahme 2: Einheitliche Steuerpolitik auf der Entscheidungsebene. Angenommen es gebe N mogliche
Steuerinstrumente, die genutzt werden kénnen. Die Politik kann dementsprechend maximal eines da-
von fiir die relevante Entscheidungsebene auswahlen. Die Entscheidung kann entweder auf der zent-
ralen oder auf der einzelstaatlichen Ebene angesiedelt sein.

Annahme 3: Es gibt keine Spillover-Effekte. Der Nutzen hangt lediglich von den Steuern des eigenen
Landes ab. Fiir ein Individuum j in Land m impliziert dies, dass sein Nutzen ausschlieflich von seinem
eigenen zu leistenden Beitrag, dem gewahlten Steuerinstrument und der Menge des unionsweiten
offentlichen Guts G abhéngt: ujp, = Ui (Cjm, G, Ny)-

Annahme 4: Nicht-paternalistische Union. Der Gesamtnutzen ( ist eine wachsende Funktion der nati-
onalen Wohlfahrt W,,,.

Annahme 1 reflektiert den besonderen institutionellen Rahmen in Europa, wo aktuell tiber die Finan-
zierung eines zentralen Budgets durch zentrale oder dezentrale Steuern diskutiert wird. Annahme 2
modelliert die oben diskutierte Einheitlichkeit von Steuern. Die Annahme mag sehr restriktiv erschei-
nen, da sie die Auswahl auf ein einziges steuerliches Instrument einschrankt. Jedoch lasst dies einfache
Erweiterungen um Félle zu, in denen ein steuerliches Instrument aus der Kombination mehrerer ein-
zelner Instrumente besteht. Zum Beispiel kann ein Steuerinstrument n,, aus der Kombination der zu-
grundeliegenden Instrumente n,ln,{lem} und nfn,{CjZm} bestehen. Der entscheidende Punkt ist, dass
eine gegebene Steuerpolitik einheitlich sein muss, wenn sie zentral festgelegt wird, im Gegensatz zu
regional unterschiedlichen Steuerpolitiken. Annahme 3 entspringt dem urspriinglichen Dezentralisie-
rungstheorem von Oates. Annahme 4 soll Konstellationen vermeiden, in der Zentralisierung automa-
tisch inkonsistente Politiken nach sich zieht.

Unter diesen vier Annahmen und der Bedingung, dass die Summe aller Beitrage dem Betrag G ent-
sprechen muss, ist es einfach zu zeigen, dass Dezentralisierung gegeniiber einer zentralen Losung
schwach bevorzugt wird (siehe Lipatov und Weichenrieder 2015). Dies ist eine einfache Erweiterung
des Dezentralisierungstheorems in Bezug auf Steuern. Dem liegt die Intuition zugrunde, dass jeder
Beitrag, den Biirger eines Landes unter zentraler Besteuerung insgesamt leistet, durch dezentrale L6-
sungen ersetzt werden konnte. Gleichzeitig hat jedes Land die Option, die Losung bei gleichbleibendem
Steueraufkommen zu verbessern: entweder durch die Wahl einer anderen Steuerbemessungsgrund-
lage oder durch die Wahl eines anderen individuellen Beitrags {Cj,m} far die gleiche Steuerbemes-
sungsgrundlage. Dies konnte zum Beispiel durch eine andere Progressivitat geschehen, wobei die ge-
samten Beitrdge dieses Landes nicht verandert werden.

Offensichtlich kann ein entsprechendes Argument fiir jeden beliebigen Finanzierungsbedarf erbracht
werden. Die zentrale Festlegung lediglich einer geforderten Beitragsmenge fiir jedes Land ist schwach

1 Siehe auch Lipatov und Weichenrieder (2015).
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bevorzugt gegeniiber einer zentralen Vorschrift Giber den genauen Erhebungsmechanismus in den ein-

zelnen Landern.

Das gegenwartige Finanzierungssystem der EU ist dem oben geschilderten recht dhnlich. Abgesehen
von einigen Ausnahmen,?? sind die nationalen Beitrdge grundsatzlich an die BNE gekoppelt und es ist
den Mitgliedstaaten freigestellt, wie sie ihre Steuern ausgestalten um diese Beitrage zu finanzieren.
Jedoch gibt es einige in der gesamten EU geltende Einschrankungen fir die nationalen Steuergesetz-
gebungen, die sich aus dem Nichtdiskriminierungsgrundsatz, den fundamentalen wirtschaftlichen Frei-
heitsgrundsatzen und den Richtlinien in Bezug auf die direkte Besteuerung ergeben. Diese Einschran-
kungen kdénnen durch Spillover-Effekte der Besteuerung erklart werden, die im nachsten Abschnitt im
Zusammenhang mit der Frage nach der Zentralisierung oder Dezentralisierung von Steuern diskutiert

werden.

3 Dezentrale Erhebung des Finanzbedarfs unter Beriicksichtigung
von Spillover-Effekten

Die Nichtberiicksichtigung von Spillover-Effekten kdnnte von entscheidender Bedeutung fiir die gene-
rierten Ergebnisse sein. Sobald die Steuerpolitik eines Landes den Nutzen anderer Lander beeinflusst,
gibt es moglicherweise Raum fir Verbesserungen gegeniber einer dezentralen Losung. Wie sich je-
doch im Folgenden zeigt, macht nicht jede Form von Externalitdt das obige Ergebnis zunichte.

Zur Vereinfachung sei wieder der Fall betrachtet, in dem die aggregierten Ausgaben G gegeben sind,
so dass G fiir die Nutzenmaximierung nicht beachtet werden muss. Es werden nun zwei Félle unter-
schieden, in denen Besteuerung Spillover-Effekte hervorrufen kann.

Fall A: Unterstelle wj, = ujm (Cim, C_m, i), Wobei C_, fir die aggregierten Beitrdge (Steuereinnah-

men) in dem anderen Land bzw. den anderen Landern steht.

In diesem Fall hangen die Spillover-Effekte von den gesamten Steuereinnahmen der anderen Lander —
m, jedoch nicht von der Art der Steuererhebung oder der Verteilung der Steuerlast zwischen den Indi-
viduen eines Landes ab. Somit ist die dezentrale Losung, bei der auf der unteren staatlichen Ebene
Uber die Form der Steuererhebung entschieden wird und eine zentrale Vorgabe die Beitragsmengen
pro Land bestimmt, immer noch schwach gegeniiber einer vollstandig zentralisierten Losung zu bevor-
zugen, bei der den Lindern zusitzliche zu harmonisierende Elemente vorgegeben werden.* Mit der
Vorgabe der nationalen Beitrage {C,,} kann die zentrale Regierung, die ihre Entscheidungen gemiR
Annahme 4 im Sinne der Maximierung des lokalen Wohlstandes trifft, die Spillover-Effekte internali-
sieren, wahrend die Gestaltungsfreiheit der einzelnen Lander in der Wahl der Steuerinstrumente die
regionale Wohlfahrt Wj,, = ¥, u;,, maximiert. Dadurch wird die gesamte Wohlfahrt maximiert.

12 Insoweit diese Ausnahmen nicht gewiinscht sind, kénnten sie abgeschafft werden, ohne damit die Dezentralisierung der Besteuerung

zu beenden.

13 Siehe Lipatov und Weichenrieder (2015) fiir einen formalen Beweis.
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Esist anzumerken, dass im Fall A die Methode der Erhebung von C_,, irrelevant ist, da der Nutzen u;y,

nicht direkt von n_,,, der im Mitgliedsland —-m verwendeten Steuerbemessungsgrundlage, abhdngt.
Fall B: Unterstelle wj, = Ujp (Cim, Copm, b(in, n_y)).

In diesem Fall sind Spillover-Effekte nicht nur von den gesamten Steuereinnahmen in anderen Landern
—m abhédngig, sondern auch von der in den betreffenden Landern gewahlten Steuerbemessungs-
grundlage. Es kann zum Beispiel sein, dass die Verwendung einer Unternehmenssteuer in einem ande-
ren Land unterschiedliche Auswirkungen hat, in Abhangigkeit davon, ob das eigene Land ebenfalls eine
Unternehmenssteuer oder eine andere Steuerart verwendet. In diesem Fall minimiert eine Begrenzung
der Auswahlmoglichkeiten fir die Mitgliedstaaten auf diejenigen Steuergegenstiande, die die gerings-
ten Spillover-Effekte auf andere Lander haben, die negativen Effekte der Dezentralisierung. Solange
also die Spillover-Effekte vom gesamten Steueraufkommen und nicht von der Verteilung der Steuer-
belastung in der Bevolkerung bestimmt werden, sollte eine dezentrale Steuerpolitik gewahlt werden,
um unnoétige Gleichmacherei zu vermeiden.

Die Einfilhrung nur einer einzigen Steuer aus Effizienzgriinden (also die Harmonisierung des Sets
[Cj.m}) ist nur dann sinnvoll, wenn Spillover-Effekte nicht nur von den Steuergegenstanden eines Lan-
des und den generierten Steuereinnahmen abhangen. In diesem Fall missen die moglichen Effizienz-
steigerungen durch die verringerte Verzerrung aufgrund von Spillover-Effekten mit moglichen Effi-
zienzverlusten durch eine uniforme Besteuerung abgewogen werden.

Es sei angemerkt, dass Spillover-Effekte auch bei der Harmonisierung von Steuergegenstanden und
Steuersatzen ohne Finanzausgleich berticksichtigt werden kénnen. Der nachste Abschnitt legt dar, wa-
rum dies Vorteile gegenliber einem Finanzausgleich haben kann, wenn die Steuerverwaltung dezentra-
lisiert bleibt.

4 Implikationen dezentraler Einnahmeerhebung

Wie in der Einleitung erwahnt ist die bloRe Mdglichkeit, dass Vorteile durch eine zentralisierte Politik
entstehen, nicht hinreichend um diese mit dem Subsidiaritatsprinzip vereinbar zu machen. Das Prinzip
erlegt die Beweislast denjenigen auf, die flir Zentralisierung argumentieren. Es ist zudem maoglich, dass
eine Zentralisierung andere Probleme nach sich zieht, die in einem dezentralen Besteuerungssystem
nicht auftreten. Ein moglicher Grund fiir solche zusatzliche Probleme ist, dass die zentrale Ebene nicht
die notigen Kompetenzen zur Erhebung von Steuern hat.

Eine Institution wie die Bundessteuerbehorde der USA steht fiir die EU in der Tat fiir absehbare Zukunft
auBer Frage. Lokale Steuerbehérden kdnnen aber ein Spannungsfeld zwischen einer zentralisierten
Steuerpolitik und der dezentralisierten Steuererhebung schaffen. Wahrend die Zentralisierung von
Steuern regionale Spillover-Effekte der Besteuerung internalisieren kann, kénnen neue Spillover-Ef-
fekte entstehen, wenn die Steuerbehérden weiterhin Teil der lokalen Regierungen sind. Dezentrali-
sierte Systeme wie das oben modellierte implizieren, dass ein zentral festgelegter Finanzbedarf nach
unten an die Mitgliedstaaten der Union weitergereicht wird, und dass es diesen Staaten freigestellt
bleibt, wie sie den geforderten Steuerbetrag erheben. In der Realitat ist dies bei den BNE-basierten

36



FiIFos

Eigenmitteln der EU der Fall. Dementsprechend befreit eine nachlassige Steuererhebung ein Land nicht
von der Zahlungsverpflichtung an die Europaische Union. Umgekehrt bedeutet in einem zentralen
Steuersystem die formale Harmonisierung der Steuergegenstande und der Steuererhebung, dass eine
Verringerung der Anstrengungen nationaler Steuerbehorden einerseits die gemeinschaftlichen Ein-
nahmen verringern und gleichzeitig Kosten in der Steuerverwaltung, und damit fiir die Steuerzahler im
eigenen Land reduzieren kann.

Dies ist ein bekanntes Problem foderaler Strukturen, aber unserem Wissen nach hat es noch keine
Beriicksichtigung in der Diskussion tber die Moglichkeit neuer Eigenmittel nach Artikel 311 AEUV ge-
funden. Dies ist Giberraschend, da Zolleinnahmen als Teil der traditionellen Eigenmittel ein Beispiel
dafir sind, dass die Anstrengungen der Steuerbehérden nicht unberiicksichtigt bleiben, was zu der
Entscheidung geflihrt hat, 20 Prozent (friiher 25 Prozent) der Zolleinnahmen den nationalen Budgets
zukommen zu lassen. Da die Kosten der Erhebung von Steuern und Zollgebilhren in entwickelten Lan-
dern oft weniger als 3% betragen,'* kdnnen diese hohen Prozentzahlen besser durch die Furcht vor
Anreizeffekten als etwa durch die korrekte Erstattung der tatsachlichen Erhebungskosten erklart wer-
den.

In der Tat legen empirische Untersuchungen nahe, dass Lander, die einen groRen Teil ihrer Steuerein-
nahmen an Gbergeordnete Institutionen weitergeben missen, auf solche Anreizeffekte reagieren. Eine
derartige Untersuchung wurde zum Beispiel fiir Deutschland durchgefiihrt (Baretti et al. 2002), wo die
einzelnen Bundeslander die Kosten der Steuerverwaltung tragen, die Einnahmen der Lander jedoch in
geringem MafRe von diesen zuséatzlich generierten Steuereinnahmen profitieren. Der Grund dafr ist,
dass die Ausgestaltung des deutschen Foderalismus mit hohen impliziten Grenzsteuersatzen fiir staat-
liche Einnahmen einhergeht, deren Intensitat abhangig von der GréRe der Lander ist. GroRRere Lander
behalten Teile der von ihnen generierten Einnahmen und Baretti et al. (2002) haben in der Tat gezeigt,
dass grolRere Staaten und Staaten, die einen groRen Teil ihrer Einnahmen behalten dirfen, auch ho-
here Steuereinnahmen generieren. Da die verwendeten Daten sich liber einen Zeitraum erstrecken, in
dem die deutschen Bundesldnder die Steuersatze nicht festlegen konnten, kann gefolgert werden, dass
dieser Effekt von einer verstarkten Nachlassigkeit der Steuerbehérden herriihrt. Ein aktuelleres Papier
mit Fokus auf Deutschland (Bonke et al. 2013) bestatigt die empirische Relevanz der Anreizwirkungen
auf die Lander.

Die empirische Evidenz der Anreizwirkungen lokal erhobener Steuern, die an eine hdhere staatliche
Ebene weitergereicht werden, ist beunruhigend. Wenn dieses auf den europaischen Kontext Gbertra-
gen wird bedeutet dies, dass die Effizienz einer nationalen Steuerverwaltung zu einer grundsatzlichen
Belastung fiir andere Mitgliedstaaten werden kann, da ein Land, das seine Steuererhebung schleifen
lasst, erwarten kann, dass ein Teil der Steuereinbufen abgewalzt werden kann. Zumindest wird die
Einflhrung einer supranationalen Steuer, genauso wie bei den Zéllen, mit der Zuweisung von erhebli-
chen Einnahmeanteilen fir die Mitgliedstaaten kombiniert werden missen, die die Kosten der Steu-
erhebung und die Aufdeckung von Steuerhinterziehung tragen.

14 Siehe beispielsweise die Datenbank der OECD zur Steuerverwaltung (Http://www.oecd.org/site/ctpfta/taxadministrationdata-

base.htm).
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Der Anreiz, ausreichende Anstrengungen bei der Steuererhebung zu unternehmen, kénnte davon ab-
hdngen, ob neue Eigenmittel zu einer Reduzierung der BNE-Eigenmittel im selben Umfang fiihren. Ein
solcher Schritt wurde von der Europaischen Kommission vorgeschlagen (2010) und wurde von der High
Level Group on Own Resources (2014) unterstiitzt. Es ist jedoch zu beachten, dass eine kompensie-
rende Reduzierung der BNE-Eigenmittel auf zweierlei Arten erreicht werden kann.

Erstens kdnnen die Einnahmen aus einer neuen Einnahmequelle die BNE-Eigenmittel insgesamt min-
dern. Dies ist das derzeit verwendete System fir die Zolleinnahmen. Franzésische BNE-Beitrage wer-
den zum Beispiel unabhingig davon reduziert, ob etwaige zusitzliche Beitrdge von Osterreich oder
von Frankreich selbst kommen. In einem solchen System sind die schadlichen Anreizwirkungen bei der
Erhebung neuer Eigenmittel praktisch dieselben wie in der obigen Diskussion: Die Ertrage einer zusatz-
lichen Anstrengung in der Steuererhebung werden unter den Mitgliedstaaten aufgeteilt.

In einem alternativen Szenario werden die BNE-Eigenmittelbeitrdge nur in dem Staat gesenkt, welcher
zusatzliche Steuereinnahmen erhoben hat. Dieses erfordert offensichtlich, dass eine Identifizierung
des Ortes der tatsichlichen Steuerbelastung mit hinreichender Sicherheit méglich ist.’> In diesem Fall
fihrt die EinflUhrung neuer Einnahmequellen nicht zu schadlichen Anreizwirkungen fiir die Steuerer-
hebung und -verwaltung, da es keine Sozialisierung der zusatzlichen Einnahmen gibt. Wenn die indivi-
duellen BNE-basierten Mittel im gleichen Umfang reduziert werden, kann ein Mitgliedstaat seine durch
eine effizientere Steuerverwaltung generierten zusatzlichen Einnahmen bei der Erhebung des neuen
Eigenmittels effektiv einbehalten.

In beiden Fallen ist die Einfihrung neuer Einnahmequellen nicht sehr iberzeugend, da sie nationale
Beitrage verdrangen, die wie in Abschnitt 2 und 3 gezeigt in vielen Fallen zu bevorzugen sind.

5 Die jiingste Kritik an den BNE-Eigenmitteln

Das gegenwirtige Eigenmittelsystem steht im Fokus intensiver Kritik.'® Wie in der Einleitung erwihnt,
nannte der Prasident des EU-Parlaments das System vor kurzem veraltet und ibermaRig komplex. An-
dere nennen es undurchsichtig und kritisieren die Quotenreduzierungen fiir einige Lander, einschlieR-
lich der des Vereinigten Konigreiches. Wahrend die Verteilungswirkungen von ErmaRigungen prinzipi-
ell einfach innerhalb des existierenden Systems behoben werden kdnnten, sind andere Aspekte aus
wissenschaftlicher Sicht interessanter. Insbesondere wird das gegenwartige System manchmal dafir
verantwortlich gemacht, die Finanzierung von Projekten mit gesamt-europaischem Mehrwert zu ver-
hindern, da es das Denken in nationalen Nettozahlungen begiinstigt. (“Juste Retour”).!’

5 Dies kann fiir Finanztransaktionssteuern sehr schwierig sein, wenn aufgrund bestimmter Transaktionen Kunden in verschiedenen Mit-
gliedstaaten profitieren, diese aber abhangig von der ortlichen Zuordnung der Finanzinstitutionen, die fir jene Kunden zustandig sind,
besteuert werden.

Eine lange Liste von ad-hoc-Vorwiirfen, die in der Debatte angefiihrt wurden, findet sich in der Veréffentlichung der High Level Group
on Own Resources (2014).

Nach Meinung einiger Beobachter schafft der Ruickgriff auf die BNE-Eigenmittel eine Situation, in der die Finanzierung der EU losgeldst
von den Biirgern geschieht. Ein weiterer Kritikpunkt ist, dass das EU-Parlament eine zu geringe Rolle bei der Ausgestaltung der Eigenmit-
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Gleichzeitig wird Wert auf eine Strukturdnderung der Eigenmittel gelegt, nicht aber auf eine Reform
der Einnahmen insgesamt, die in den europaischen Haushalt flieBen (Europdische Kommission 2010).
Die High Level Group on Own Resources (2014, S. 17) driickt es folgendermaRen aus: "Die Kommission
[...] stellt klar fest, dass die Einnahmen aus einer neuen Eigenmittelquelle, oder aus einer liberarbeite-
ten Fassung, vollstandig durch einen Riickgang der BNE-Eigenmittel kompensiert wiirden."

Wenn dieses Versprechen eines gleichbleibenden europdischen Gesamtbudgets ernst genommen
wird, dann erfordert eine bessere Finanzausstattung von Projekten mit einem echten europaischen
Mehrwert, dass Mittel fiir Projekte mit niedrigem europadischem Mehrwert abgezogen werden. In an-
deren Worten: Man sollte erwarten, dass eine Strukturdnderung der finanziellen Mittel des EU-Haus-
halts Auswirkungen auf die Struktur der EU-Ausgaben, beispielsweise weg von landwirtschaftlichen
Ausgaben und regionalen Projekten hin zu grenziiberschreitender Infrastruktur und politischen Berei-
chen wie der Verteidigung zur Folge hat.

Um zu Uberprifen, ob diese Hoffnung begriindet ist, wird im Folgenden angenommen, es gebe in ei-
nem Verhandlungsspiel zwei Arten von Spielern. Erstens gebe es einen zentralen Akteur (dies sei die
Europdische Kommission), die eine starke Praferenz fir europaweite offentliche Glter mit starkem
"europaischen Mehrwert" hat. Beispiele hierfiir sind eine europdaische Verteidigung, pan-europaische
Forschungsnetzwerke oder Erweiterungen des europdischen Verkehrsnetzes. Die anderen Spieler sind
die Mitgliedstaaten, die - zumindest im Vergleich zum zentralen Spieler - eine starkere Praferenz fir
»Wahlgeschenkausgaben” haben. Zudem sei angenommen, dass die Entscheidungen lber Eigenmittel
fir Jahre, wenn nicht Jahrzehnte festgelegt sind und dass auf Basis dieses (exogen gewahlten) Finan-
zierungsrahmens Verhandlungen Uber die finanzielle Struktur in einem zweiten Schritt erfolgen.

Obwohl die Entscheidung Uber die Beitrdage der Mitgliedstaaten sich aus der Perspektive der zweiten
Runde ergibt, konnen die Entscheidungen rationaler Spieler in der zweiten Runde abhéangig von Ein-
kommenseffekten in der ersten Runde gefallt werden. Zum Beispiel konnte die Verringerung der BNE-
Eigenmittel und die Einflihrung einer europaischen Korperschaftssteuer eine Erleichterung fir Mit-
gliedstaaten mit kleinem Unternehmenssektor sein. Ohne solche moglichen Einkommenseffekte ist es
aber fir die Mitgliedstaaten oder die zentralen Spieler nicht rational, Forderungen in den Tarifverhand-
lungen zu dndern und das Ergebnis der Tarifverhandlungen bleibt unverdndert, solange die Praferenz
fir die bereitgestellten Giiter auf europaischer Ebene unabhdngig von der genauen Finanzierungs-
quelle ist. Ohne eine glaubwiirdige Exit-Drohung kann der Status quo der Ausgaben als kritischer Punkt
der Verhandlungen betrachtet werden und der Finanzierungsbeschluss wird diesen nicht andern.

In Anbetracht der Exit-Drohung gibt ein asymmetrisches Finanzierungsmuster denjenigen Landern
mehr Verhandlungsmacht, die durch Verlassen der Union eine besonders ergiebige Steuerquelle zu-
rick erhalten. Zum Beispiel wird eine Finanztransaktionssteuer (FTS), die eine Giberdurchschnittliche
Belastung fiir das Vereinigte Konigreich (VK) impliziert, dem VK eine starkere Position geben, da mit
der Steuer die Exit-Kosten des VK reduziert sind. Es hdangt dann von den genauen Praferenzen der Mit-
glieder mit verandertem Drohpunkt ab, wie die Veranderung in der Finanzierung die Ausgabenstruktur

tel-Entscheidung spielte. Eine Anderung dieser Entscheidung wiirde eine Revision von Artikel 311 AEUV voraussetzen. Ein weiteres Hin-
dernis konnte ein VerstolR gegen den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit in der Vertretung der verschiedenen Mitgliedstaaten im Parla-
ment sein, wie er derzeit in den Vertragen verankert ist.
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verandert. Es kénnte gut sein, dass im neuen Gleichgewicht der Anteil der Ausgaben fir Partikularin-
teressen erhoht statt reduziert wiirde, wenn die Mitgliedstaaten, die durch die neuen Eigenmittel un-
verhaltnismaRig belastet werden, eine schwachere Praferenz fir die gemeinsamen europdischen Poli-
tiken und eine hohere Praferenz fir Projekte mit Nutzen flr die nationalen Mitgliedstaaten haben.

Insgesamt stiitzt ein spieltheoretischer Ansatz also keineswegs die Hoffnung, dass eine Anderung in
der finanziellen Struktur mithilfe von neuen Eigenmitteln die Ausgabenstruktur verbessert, wie manch-
mal in der politischen Diskussion behauptet wird.

Moglicherweise sind die Mitgliedstaaten nicht véllig rational, wenn sie (iber die Struktur der Ausgaben
verhandeln. Zwar wurde das Subsidiaritatsprinzip implementiert, um die Beweislast auf die Seite der
Vertreter von Harmonisierung und Zentralisierung auf der Ebene der Europdischen Union zu stellen,
wie die in der Einleitung diskutierte Literatur deutlich macht. Aber unser Verstandnis der Literatur
deutet darauf hin, dass weder theoretische noch empirische Belege fiir die angebliche Verbindung
zwischen Finanzierungstruktur und Ausgabenstruktur existieren. Unter der Annahme, dass die euro-
paischen Institutionen im Gegensatz zu den Vertretern der Mitgliedstaaten im Rat eine starkere Pra-
ferenz fiir Projekte mit einem klaren europdischen Mehrwert haben, ware ein direkterer (und somit
ceteris paribus effizienterer) Ansatz zur Anderung der Ausgabenstruktur, den europiischen Akteuren
(z. B. dem EU-Parlament) im Prozess der Entscheidungsfindung mehr Gewicht zu geben.

Wahrend die Hoffnung, dass eine neue Eigenmittelquelle die Struktur der Ausgaben der EU dndern
wiirde, fragwiirdig ist, gibt es andere und schliissigere MaRnahmen, um eine solche Anderung zu er-
reichen. Eine Anderung der Finanzierungsstruktur kénnte dann behilflich sein, den Anteil der Ausgaben
mit einem europadischen Mehrwert zu erhéhen, wenn die finanziellen Beitrage starker mit nationalen
(Wahlkreisgeschenk-) Ausgaben korreliert wéaren als in dem jetzigen System. Diesem Gedanken fol-
gend waren Rabatte, die tendenziell die Nettozahlerpositionen korrigieren, am besten geeignet, um
die Ausgabenstruktur zu verandern. Ein Land, das fiir zusatzliche Ausgaben in seinem Interesse wirbt,
wirde hohere Beitrage in den EU Haushalt einzahlen miissen und Lobbyarbeit wiirde sich weniger

auszahlen.'®

Dieses Ergebnis steht in explizitem Widerspruch zu der gewoéhnlichen europdischen Rhetorik, die Ra-
batte anprangert, und mag daher tberraschend erscheinen. Die Intuition hinter diesem Ergebnis ist
aber einfach. Man betrachte ein Land, das fiir Ausgaben wirbt, die ihm selbst zugutekommen. Die An-
reize, in Anbetracht dieser Transfers Lobbyarbeit zu betreiben, verringern sich, wenn aufgrund eben
dieser Transfers die Rabatte fiir dieses Land gekiirzt werden. Dementsprechend wird ein Akteur, der
Pan-Europaische Pradferenzen hat (die Europdische Kommission), es in einem solchen Rabattsystem
einfacher haben, seine Praferenzen durchzusetzen —insbesondere wenn die Gesamtausgaben fix sind.

Die obige Diskussion, ob die Struktur der Einnahmen die Struktur der Ausgaben verandern kann, ging
von der Pramisse aus, dass die GroRe des EU-Haushalts gegeben ist. Sofern jedoch einmal die Zusage
einer unveranderten Obergrenze aufgehoben wird, stellen sich die Dinge anders dar. Bei einem endo-
genen Budget kann die Art der Finanzierung des Haushalts bedeutende Auswirkungen auf seine GréRRe

18 Siehe Osterloh et al. (2009) fiir eine formale Argumentation.
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haben. Die klassische Theorie des fiskalischen Foderalismus empfiehlt, die Steuerlast auf die Beglins-
tigten zu verteilen, um optimale Anreize zu schaffen. Wenn hingegen die Steuerbelastung liberwie-
gend von einer kleinen Gruppe von Mitgliedstaaten zu tragen ist, hat die Mehrheit der Staaten einen
Anreiz, flr einen ineffizient groRen Haushalt zu stimmen (oder, falls Einstimmigkeit erforderlich ist,
einen solchen zu unterstiitzen). Eine solche Situation stande in krassem Gegensatz zu den Empfehlun-
gen der Theorie des fiskalischen Foderalismus, der zur Gleichwertigkeit (d. h. Kongruenz) zwischen den
Gruppen rat, die Gber 6ffentliche Giiter entscheiden, diese bezahlen und Vorteile daraus ziehen (Olson
1969). Durch eine solche fiskalische Aquivalenz erhéht sich die Chance, dass der politische Prozess zu
einer effizienteren Bereitstellung 6ffentlicher Giter fihrt. Und auch hier sind die allgemeinen BNE-
Eigenmittel im Vergleich zu Eigenmitteln mit weniger breiter Basis, die asymmetrischer zwischen den
Mitgliedstaaten verteilt werden, positiv zu bewerten.

6 Schlussfolgerungen

In diesem Papier wurde eine mégliche Uberarbeitung oder Veranderung des Eigenmittelsystems der
Europdischen Union aus der Perspektive des Subsidiaritatsprinzips betrachtet. Wenn keine Spillover-
Effekte der Besteuerung vorliegen, ist aufgrund der unterschiedlichen nationalen Praferenzen in Bezug
auf die zu wahlenden Steuern ein System zu bevorzugen, in dem die nationalen Beitrage fixiert werden
und den Mitgliedstaaten die Art und Weise der Erhebung dieses Beitrags freigestellt ist. Aus dieser
Perspektive scheint das aktuelle Finanzierungssystem der EU genau richtig, um den Anforderungen
von Subsidiaritdt und Heterogenitat von Praferenzen in Steuerfragen gerecht zu werden.

Allerdings kdnnen einige nationale Steuern klare Spillover-Effekte auf andere Mitgliedstaaten haben.
Ein niedriger effektiver Unternehmenssteuersatz kann zum Beispiel negative Effekte auf andere Mit-
gliedstaaten haben, denen Steuereinnahmen entgehen, wenn Unternehmen und Kapital von den nied-
rigen Steuern angelockt werden.

Wenn eine Steuer Spillover-Effekte aufweist, dann ist ihre Zentralisierung — mit einer harmonisierten
Bemessungsgrundlage, einem einheitlichen Steuertarif und der Zuweisung der Einnahmen an den
zentralen Haushalt — jedoch lediglich eine von mehreren moglichen MalRnahmen, um diesen Spillover-
Effekten und den daraus entstehenden Anreizen fiir nationale Steuerpolitik zu entgegnen.

Eine Alternative ist ein System, in dem die Mitgliedstaaten einen bestimmten Steuerbetrag fiir den
zentralen Haushalt erheben miissen, den Staaten die detaillierte Ausgestaltung der Steuer wie die Pro-
gressivitat oder mogliche Ausnahmen jedoch freigestellt ist. Ein solches System lasst den Mitgliedstaa-
ten Spielrdume und hat Vorteile, wenn in den unterschiedlichen Landern unterschiedliche Praferenzen
im Hinblick auf die Besteuerung vorherrschen. Wenn die Spillover-Effekte lediglich von der gesamten
Steuerbelastung, nicht aber von den genannten Details abhangen, dann kénnen die Spillover-Effekte
(zumindest groBtenteils) durch den zentralstaatlichen Finanzbedarf internalisiert werden. So kénnte
zum Beispiel der Ertrag aus der Besteuerung von Unternehmen der zentralen Ebene vorbehalten sein,
die Entscheidung lber die Ausgestaltung dieser Steuer jedoch in nationaler Hand bleiben. Sollte z. B.
sich ein Land einem bestimmten Unternehmen gegeniiber besonders generds verhalten, misste es

von anderen Unternehmen hdhere Steuern einnehmen, was dem Steuerwettbewerb auch ohne eine
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vollstandige Zentralisierung enge Grenzen setzen wirde. Mit einem festgelegten Finanzbedarf ist der
durchschnittliche effektive Steuersatz grofRtenteils vorherbestimmt, was auch dem Wettstreit um
Steuereinnahmen entsprechende Grenzen setzt.

Ein festgelegter Finanzbedarf mag ungeeignet erscheinen, um allen potentiellen Spillover-Effekten zu
begegnen. In einem solchen Fall ware die Koordinierung der Steuerbasen und des Steuertarifs eine
weitere Alternative, die Probleme aus steuerlichen Spillovers und dem Wettbewerb um Steuerbasen
zu l6sen. Ein Weiterreichen von Einnahmen an den EU Haushalt ist dafiir keine Bedingung. Wie oben
diskutiert kann eine solche Dezentralisierung im Vergleich zur Zentralisierung der Einnahmen den
wichtigen Vorteil haben, dass die Anstrengungen der lokalen Steuerbehérden erhalten bleiben. Wenn
Mitgliedstaaten umgekehrt wissen, dass die national erhobenen Steuern an die EU weitergereicht wer-
den missen, kann es eine logische Reaktion sein, sich in der Vermeidung von Aufwand seitens der
nationalen Steuerbehérden gegenseitig zu Ubertreffen, zumindest so lange nicht lokal erhobenen
Steuern andere nationale Beitrdge desselben Mitgliedstaates verringern. Doch auch in diesem Fall ist
es nicht gerechtfertigt von einer echten EU Steuer zu reden. Eine solche , Steuer” ware lediglich ein
verdeckter nationaler Beitrag.

Manchmal wird der Sorge Uber eine Verletzung des Subsidiaritatsprinzips mit dem Argument entgeg-
net, dass das gegenwartige Finanzierungssystem der EU zu einer Verzerrung in den Ausgaben fiihren
wirde. Ein System nationaler Beitrage bevorzugt gemaR diesem Argument Partikularinteressen gegen-
Uber Ausgaben der EU mit einem echten europaischen Mehrwert. Eine spieltheoretische Betrachtung
der Behauptung, dass eine Steuer der EU die Struktur eines gegebenen Ausgabenvolumens beeinflus-
sen koénne, zeigt, dass dieses Argument theoretisch nicht Gberzeugt. Eine empirische Evidenz dafir
fehlt. Es ware daher eine klare Missachtung des Subsidiaritatsprinzips, ein weit reichendes Eindringen
in die Steuerpolitik der Mitgliedstaaten durch eine solche ad-hoc-Behauptung zu motivieren.

Uberraschenderweise wurde ein Vorschlag, der zur Férderung des Ausgabenanteils fiir Projekte mit
europdischem Mehrwert vorgebracht wurde, weitgehend lbersehen. Diesem Vorschlag nach sollen
Mitgliedstaaten, die einen groRen Betrag fiir zurechenbare Ausgaben erhalten, auch héhere Beitrage
zahlen oder alternativ geringere Rabatte erhalten. Anders als im Fall einer EU-eigenen Steuer wiirde
diese MaRnahme einen verlasslichen Anreiz setzen, die Ausgaben zu solchen Projekten hin zu verschie-
ben, die kaum zurechenbar sind wie etwa Ausgaben fiir eine gemeinsame AuRenpolitik oder die Siche-
rung der AuRengrenzen der EU.
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Zusammenfassung

Der aktuelle institutionelle Rahmen der Europdischen Union lasst einen bestimmten Grad an Flexibili-
tat tiber die Finanzierung des EU-Budgets zu. Dieses Papier untersucht, in welchem Umfang die Finan-
zierungssysteme der EU dabei helfen, die Budgets der Mitgliedstaaten zu stabilisieren. Auf der Grund-
lage einer stilisierten, formalen Beschreibung des EU Finanzierungssystems liefert das Papier empiri-
sche Belege Uber den Umfang der Einnahmenglattung, der in dem aktuellen System erreicht wird. Die
Ergebnisse zeigen, dass das aktuelle System durch Riickgriff auf Beitrage auf Basis des Bruttonational-
einkommens die Varianz der Pro-Kopf-Einnahmen um ungefahr 5% reduziert. Dieser Glattungsgrad ist
nahe an der Grenze dessen, was ein lineares einnahmeabhingiges Ubertragungssystem, bei gegebener
Grole des EU Budgets, erreichen kann.
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Die Zukunft der EU-Finanzen

1 Einleitung

Eine Kerneigenschaft von Bundesstaaten wie den USA, Kanada oder der Schweiz ist, dass eine zentrale
Regierung ihrer Bevolkerung 6ffentliche Leistungen zur Verfligung stellt und die dazu notwendigen
Mittel durch einheitlich festgelegte Steuerinstrumente aufbringt. Obschon die primare Aufgabe der
Zentralregierung die Bereitstellung nationaler Leistungen und 6ffentlicher Giiter ist, wird sie trotzdem
im Allgemeinen als eine Institution angesehen, welche die lokale Politik durch Bereitstellung gesamt-
staatlicher Einnahmen fir einzelne Staaten, Absetzbarkeit von Lokalsteuern (Wildasin, 1989) oder
durch einen gleichzeitigen Zugriff auf Steuerbasen (Keen und Kotsogiannis 2002) aufeinander abzu-
stimmen soll. Der Haushalt der Zentralstaaten wird auch als wichtiger Dampfer regionaler Schocks be-
trachtet (von Hagen, 1992, Bayoumi und Masson, 1995). Ein wichtiges Charakteristikum der wirtschaft-
lichen Integration in Europa ist jedoch das Fehlen einer solchen zentralen Regierung.

Gleichwohl steht der Europaischen Union ein Budget zur Verfiigung, welches zur Finanzierung des eu-
ropdischen Parlamentes, der europdischen Kommission und von verschiedenen Programmen verwen-
det wird. In welchem Ausmal dieses Budget auch zum Ausgleich 6konomischer Schocks genutzt wer-
den oder dabei helfen kann, die Politiken der Mitgliedstaaten aufeinander abzustimmen, hangt von
den der Europdischen Union libertragenen Aufgaben und der GréRe ihres Budgets ab. Die Hohe des
Budgets wird alle sieben Jahre unter Berlicksichtigung der aktuellen Aufgaben der Europaischen Union
(EU) in einem politischen Prozess durch den européischen Rat in Verhandlungen mit der europdischen
Kommission und dem europdischen Parlament festgelegt. Obwohl es durchaus Griinde fiir eine Neuzu-
weisung von Kompetenzen zwischen Mitgliedstaaten und der Europaischen Union geben kodnnte,
wirde dies vermutlich eine fundamentale Umgestaltung der Union erfordern. Ohne solche Reformen
scheint es unwahrscheinlich, dass die Hohe des Budgets sich relativ zur GréRe des gesamten 6ffentli-
chen Sektors in Europa verandern wird.?

Selbst wenn die Hohe des Budgets und die Zustandigkeitsbereiche nicht verandert werden, kann der
EU-Haushalt Auswirkungen auf die Fiskalpolitik der Mitgliedstaaten haben. Auf der Ausgabenseite
hangt dies vor allem davon ab, welche Programme die Europaische Union durchfiihrt, da jedes einen
unterschiedlichen Einfluss auf die 6ffentlichen Haushalte und die Volkswirtschaften der Mitgliedstaa-
ten hat. Viele Programme der Europdischen Union umfassen ,intergouvernementale“ Ausgaben und
erhebliche Geldmittel aus dem EU-Haushalt flieBen an einzelne Mitgliedstaaten. Auch wenn diese
Geldstrome standig Gberwacht und von politischen Diskussionen begleitet werden, ist die Verteilung
von EU-Geldern unter den Mitgliedstaaten sehr verschieden von den Zuschiissen in Bundesstaaten zur
Koordination regionaler MaRnahmen und zur Stabilisierung teilstaatlicher Haushalte.® Jedes Pro-
gramm verfolgt spezielle Ziele und Aufgaben und die angemessene Verteilung von Geldmitteln inner-
halb und zwischen diesen Programmen dient dazu, die gesetzten Ziele auch zu erreichen. Auch wenn
Studien zu dem Ergebnis kommen, die Verteilung von EU-Geldern zwischen Mitgliedstaaten reflektiere
die relative politischen Macht innerhalb der EU (Kauppi und Widgren, 1997), enthélt jedes Programm

2 Fir eine Diskussion der politischen Dimension wird auf das Papier von Massimo Bordignon verwiesen.

3 Fir eine Auseinandersetzung mit der féderalen Struktur der Europaischen Union wird auf das Papier von Christos Kotsogiannis verwie-

sen.
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bestimmte Regeln und Anforderungen lber die Verwendung der EU-Gelder. Beispiele sind die Forder-
fahigkeit von MalRnahmen, Co-Finanzierung, Berichterstattungspflichten, etc. Versuche, EU-Mittel in-
direkt auch als Instrument zur Einnahmenglattung unter den Mitgliedstaaten zu nutzen, wiirden daher
gravierende Ineffizienzen hervorrufen.

Koordinations- und Stabilisierungseffekte auf nationale Haushalte kdnnten auch tber die Einnahmen-
seite erreicht werden. Obgleich das Hauptziel die Finanzierung des EU-Haushaltes ist, gibt es (voraus-
gesetzt, dass insgesamt ausreichende Geldmittel erwirtschaftet werden) einen Spielraum, aus einer
Vielzahl von Finanzierungsmoglichkeiten zu wahlen, von denen jede unterschiedliche Effekte haben
kénnte. Zu einem bestimmten Grad kénnte die Wahl des Finanzierungssystems daher dazu genutzt
werden, zur Stabilisierung und Koordinierung der Steuer- und Fiskalpolitik der Mitgliedstaaten beizu-
tragen. Dieses Paper beschaftigt sich deshalb mit der Einnahmeseite des EU-Haushaltes und diskutiert
sowohl theoretisch, als auch empirisch die verschiedenen Mdéglichkeiten zur Finanzierung der EU und
die daraus resultierenden allokativen Effekte.

Das folgende Kapitel beschéftigt sich aus theoretischer Sicht mit verschiedenen Finanzierungssyste-
men. Kapitel 3 nutzt Daten zum EU-Haushalt und insbesondere fir den mehrjahrigen Finanzrahmen
2007 — 2013, um empirisch zu analysieren, in welchem Umfang die verschiedenen Finanzierungsinstru-
mente mit den Nationaleinkommen und den Steuereinnahmen von Mitgliedstaaten korreliert sind.

Auf der Grundlage der empirischen Schatzungen quantifiziert Kapitel 4 den Umfang der Einnah-
menglattung, welche durch die letzten mehrjahrigen Finanzrahmen erreicht wird, und erértert, ob und
in welchem AusmaR diese Glattung durch Anpassung des EU Finanzierungssystems verstarkt werden
kann. In Kapitel 5 erfolgt eine Zusammenfassung.

2 Allokative Effekte von Finanzierungssystemen

Im Vergleich mit foderalen Staaten ist der o6ffentliche Sektor in der Europaischen Union durch eine
starke Dezentralisierung charakterisiert. Nicht nur wird ein GroRteil 6ffentlicher Leistungen von den
Mitgliedstaaten bereitgestellt. Auch die Besteuerung liegt bei den einzelnen Mitgliedstaaten. Jeder der
Mitgliedstaaten verfiigt (iber ein mehr oder weniger aufwandiges Steuersystem, mit progressiven Ein-
kommenssteuern, quellenbasierten Gewinnsteuern, sowie allgemeinen und speziellen Verbrauchsteu-
ern. Diese Steuersysteme generieren staatliche Einnahmen in erheblichem Umfang, ihre Bemessungs-
grundlagen unterliegen jedoch konjunkturellen oder durch Schocks bedingten Schwankungen.

In foderalen Staaten mit einem groRen zentralstaatlichen Haushalt werden Einnahmeschwankungen
gebiindelt und verringert, da die wichtigen Steuern zentralisiert sind. Nur die verbleibenden Einnah-
meschwankungen schlagen sich im 6ffentlichen Haushalt nieder, wo sie durch die Aufnahme 6ffentli-
cher Schulden und Steuerglattung neutralisiert werden (Barro, 1979). Der institutionelle Rahmen in
Europa ist ein anderer. In der dezentralen Struktur der Europaischen Union werden Schwankungen
nicht geblndelt, da Steuern dezentralisiert erhoben werden und sich die potentiell gréReren Schwan-
kungen im Budget der Mitgliedstaaten niederschlagen. Steuerglattung liegt im Verantwortungsbereich
der Mitgliedstaaten. Damit die Mitgliedstaaten Steuerglattung betreiben kénnen, schreiben die Fiskal-
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regeln keinen jahrlich ausgeglichenen Haushalt vor, sondern betrachten zyklisch korrigierte ,struktu-
relle” Defizite. Allerdings konnten Steuergldttungen fir die einzelnen Regierungen, insbesondere fiir
kleine oder hoher verschuldete Lander, kostspielig sein.

Eine weitere Herausforderung fiir den dezentralisierten o6ffentlichen Sektor in der EU ist die Mobilitat
von Einwohnern, Gutern und Produktionsfaktoren, die wesentlichen Einfluss auf die Steuereinnahmen
der Mitgliedstaaten hat. In der Folge erzeugt die Steuerpolitik auf der Ebene der Mitgliedstaaten di-
verse Externalitdten, welche zu Ineffizienzen wie Steuerwettbewerb oder Steuerexport fihren. Wah-
rend ahnliche Probleme durch die Dezentralisierung der Einnahmen auch in féderalen Staaten entste-
hen, ist das Ausmal der Probleme in der EU groRRer, da die Steuersysteme unverandert national aus-
gerichtet sind, in den letzten Jahrzehnten aber wichtige Schritte in Richtung 6konomischer Integration
gemacht wurden und sich dadurch Mobilitat und Handel deutlich ausgeweitet haben. Die theoretische
Literatur zum Steuerwettbewerb kommt zu dem Ergebnis, dass Regierungen von einer Koordinierung
ihrer Steuerpolitik wechselseitig profitieren konnen. Die Literatur betont allerdings auch, dass Koordi-
nation schwer zu erreichen ist, vor allem da Lander die nicht an solch einer Koordination teilnehmen,
oftmals nicht von den mit der Koordination einhergehenden Vorteilen ausgeschlossen werden kénnen.
(Keen und Konrad, 2013)

Tatsachlich steht Koordination auf der europaischen Agenda. Dies wird durch die EU — Zinsrichtlinie
einschlieBlich Informationsaustausch und durch die Debatten um die gemeinsame konsolidierte Kor-
perschaftssteuer-Bemessungsgrundlage und um die Formelaufteilung verdeutlicht. In manchen Berei-
chen, wie bei der Mehrwertsteuer oder der Besteuerung von Dieselkraftstoffen, haben sich die Mit-
gliedstaaten auf einen Mindeststeuersatz geeinigt. Die Koordinierung in der Steuerpolitik konnte wie-
der bedeutsamer werden, da die EU-Mitgliedstaaten ihre Politiken auch in anderen Bereichen der Fis-
kalpolitik umfassender koordinieren. Dennoch hat es sich in den vergangenen Jahren als schwierig er-
wiesen, Fortschritte in der Steuerharmonisierung zu erzielen, da die EU auf 28 Mitgliedstaaten ange-
wachsen ist und Reformen oftmals einstimmige Zustimmung voraussetzen.

Foderale Staaten kombinieren haufig eine dezentralisierte Steuer- und Fiskalpolitik mit Systemen zur
Verteilung der generierten Einnahmen. Solche Systeme tendieren dazu, finanzielle Mittel aus Gebiets-
korperschaften mit hoheren Einkommen und Steuereinnahmen in solche mit relativ gesehen niedrige-
rem Einkommen und geringeren Steuereinnahmen umzuverteilen. Wie in der Literatur betont, kénne
ein solcher Finanzausgleich dabei helfen, die Einnahmenschwankungen auf lokaler Ebene zu verringern
(Arreaza, Soerensen, Yosha, 1999). Die theoretische und empirische Forschung kommen dariber hin-
aus zu dem Ergebnis, dass die Aufteilung von Einnahmen basierend auf der Finanzkraft Anreize gegen
eine nicht-kooperative Steuerpolitik setzt (Bucovetsky und Smart, 2006, Buettner, 2006). Auf die Eu-
ropdische Union angewendet wiirde dies bedeuten, dass das Finanzierungssystem dazu genutzt wer-
den konnte, Einnahmen der Mitgliedstaaten zu glatten und Anreize in der Steuerpolitik zu schaffen.
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2.1  Alternative Finanzierungssysteme

Die Auswirkungen der Aufteilung von Einnahmen kénnen durch eine stilisierte Beschreibung der Net-
toeinnahmen der Mitgliedstaaten, die zur Finanzierung des zentralen Budgets genutzt werden, darge-
stellt werden. Unterstellt wird, dass die Mitgliedstaaten Steuern auf das Einkommen erheben. Die Net-
toeinnahmen pro Kopf in Land i werden als

ri=ti-Zi

definiert. Die erste Komponente t; beschreibt die Steuereinnahmen pro Kopf und z; den Betrag pro
Kopf, der an die EU gezahlt wird. Die Zahlungen pro Kopf werden durch eine einfache lineare Formel

Oj B
N;

Zi =

bestimmt. B steht fir das zentrale bzw. EU-Budget, N; fiir die Gesamtheit der Einwohner von Lani d
und o; bezeichnet den Teil an Einnahmen, den Land i beisteuert. Es gibt natiirlich verschiedene Mog-
lichkeiten, den Finanzierungsanteil o; zu spezifizieren. In der folgenden Diskussion werden drei unter-
schiedliche Ansatze unterschieden.

2.1.1 Feste Beitrage

Zuniachst sei der Fall fester Betrage je Einwohner betrachtet.

_W. Z; = bi

Oj

wobei b; = % ein fester Beitrag pro Kopf ist und die Summe der Zahlungen das gesamte Budget
1

Y. b; N; = bN bestimmt. Dabei ist b das EU-Budget pro Kopf. Ein Spezialfall ist die Konstellation, in der
alle pro-Kopf Zahlungen gleich sind b = b; . In diesem Fall entsprechen die Budgetanteile den Bevolke-

. N;
rungsanteilen o; = El :Z; = b.

Wenn die Zahlungen ein fixer Geldbetrag sind oder einfach entsprechend der Bevolkerungsgrofle zu-
geordnet werden, findet keine Einnahmenglattung statt. Es ist einfach zu zeigen, dass in diesem Fall

Var (r;) = Var (t;)
gilt, was bedeutet dass die Varianz der Nettoeinnahmen pro Kopf gleich der Varianz der Steuereinnah-
men pro Kopf ist.
2.1.2 Einkommensabhangige Beitrage

Eine zweite Herangehensweise besteht darin, die Unterschiede der Einkommen zu berlicksichtigen.

Yi

. B
Gi = ?: Zi = (1 - Y)b1 + Bszi’ mit BZY = y?

(1)

B,y beschreibt, in welchem AusmaR sich ein héheres Einkommen in héheren Zahlungen niederschlagt.

0 <y < 1gibt die relative Gewichtung bezogen auf die Einnahmen an und g bezeichnet das EU-Budget
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in Relation zum Gesamteinkommen in der EU (Y =3;Y;). y; = % bezeichnet das pro-Kopf-Einkom-
1

men.

Wenn die EU-Finanzierung entsprechend dieser zweiten Option erfolgt, werden die Haushalte der Mit-
gliedstaaten geglattet, in Abhdngigkeit davon, wie sehr ihre Steuereinnahmen mit den Einkommen
korrelieren. Wie im Anhang gezeigt wird, ergibt sich bei fixem Verhaltnis von EU Budget und Einkom-
men

Var (r;) = Var (t;;) — .Bzy (Zﬁty - Bzy) Var (y;) (2)

So wird die Varianz der Nettoeinnahmen relativ zu der Varianz der Steuereinnahmen, in Abhangigkeit
des an dieser Stelle durch By dargestellten Zusammenhangs zwischen Steuereinnahmen und Einkom-
men und dem Zusammenhang zwischen EU-Beitragen und Einnahmen potentiell verkleinert. Fiir Bty >
Bzy wird demnach eine Reduktion der Varianz erreicht. Aus Gleichung (2), die die Zahlungen definiert,
folgt, dass diese Bedingung typischerweise erfillt ist, da die gesamten Steuereinnahmen grofer als das
Budget der EU sind. *

2.1.3 Steuerkraftabhangige Beitrage

Eine dritte Option besteht darin, Steuereinnahmen zu betrachten und ein Finanzausgleichssystem zu
schaffen. Da die Steuereinnahmen vom Erhebungsaufwand abhangen, ist das (bliche Vorgehen in Fi-
nanzausgleichssystemen, die Steuerkraft als ein normiertes Mal der Steuereinnahmen bei standardi-
siertem Erhebungsaufwand zu definieren (e.g., Boadway, 2004). Formal bedeutet dies, die Beitragsan-
teile zu definieren durch:

biN;

O'l'=(1—6) BN

+ 8% 2= (1= 8)b; + Pocky, mit By = 6, (3)

Dabei bezeichnet 3, die Auswirkung einer hoheren Steuerkraft auf die Zahlungen, 0 < 6 < 1 die re-
lative Gewichtung der Steuerkraft, K; bezeichnet die Steuerkraft in Land i und k; = % bezeichnet die

Steuerkraft pro Kopf. Unter der vereinfachenden Annahme eines linearen Steuersystems wird mit die-
ser Finanzierungsmethode die Varianz der Beitrage von der Differenz zwischen Steuersatz und dem
Grad, zu dem hohere Steuerkraft in hheren Beitragen resultiert, festgelegt (siehe Anhang):

Var(r;) = Var (t;) (ﬂ)z : (4)

i—
Ti

4 Es sei darauf hingewiesen, dass diese Analyse insofern von der makrodkonomischen Literatur abweicht, als dass dort typischerweise
stabilisierende Effekte von Zahlungen in einem Rahmen diskutiert werden, in dem Schocks im Hinblick auf das Einkommen multiplikativ
sind. (Asdrubali, Soerensen, Yosha, 1996). In diesen Beitragen impliziert eine Stabilisierung der Einnahmen einer Gebietskérperschaft,
dass ein einnahmeseitiger Schock von beispielsweise 10 Prozentpunkten in einem Schock von weniger als 10 Prozent der Nettoeinnah-
men fuhrt. Im Gegensatz dazu betrachtet der in diesem Papier gewahlte Ansatz die erreichte Stabilisierung des Haushalts relativ zu
einem festen Beitrag. Daraus folgt, dass eine Glattung erreicht wird, wenn die Varianz der Einnahmen pro Kopf reduziert wird.
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In Abhdngigkeit davon, wie eng Beitrdge und Steuerkraft zusammenhangen, wirde ein solches Finan-
zierungssystem die Einnahmen der Mitgliedstaaten glatten. Bei t;= B, handelt es sich um einen Grenz-
fall, bei dem alle Einnahmen zur Finanzierung des EU-Haushaltes verwendet werden. In diesem Fall
wirde die Varianz der Einnahmen gleich null betragen.

Ein EU-Finanzierungssystem in dieser Form kdnnte auch die Anreize in der Steuerpolitik verandern.
Das sieht man, wenn man berticksichtigt eine Erhéhung des Steuersatzes unter einem Finanzausgleich
typischerweise K; reduziert und so zu niedrigeren Beitragen fiihrt. Wie in der Literatur (iber Steuer-
wettbewerb betont wird, kdnnten die steuerlichen Effekte auf K; wegen hoher Mobilitat groR sein. In
der Konsequenz kénnte eine Hochsteuerpolitik schadlich sein, da hohe Steuersatze tendenziell die
Steuereinnahmen driicken. Dies wiirde Regierungen dazu veranlassen, niedrige Steuern zu setzen. Da
ein Teil des Steuersatzeffekts durch die Verlagerung der Steuerbasis zustande kommt, ist das Steuer-
wettbewerbsgleichgewicht typischerweise ineffizient. Durch die Anrechnung der Steuerkraft bei der
Bestimmung der Beitrdge (B, > 0) werden die Budgetwirkungen einer Erhdhung der Steuersatze giins-
tiger ausfallen — der Steuerwettbewerb wird abgemildert (Bucovetsky und Smart, 2006). >

3 Empirische Analyse

Die obige stilisierte Diskussion unterscheidet zwischen drei Arten der Finanzierung: pauschale, Ein-
kommens - und steuerkraftabhéngige Beitrage. Aktuell erfolgt die Finanzierung der EU durch eine Mi-
schung der verschiedenen Finanzierungsarten mit Schwerpunkt auf einnahmeabhéangigen Beitragen.
Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die Einnahmenstruktur des EU-Haushaltes von 2013.

5> Um Mitgliedstaaten einen Anreiz zu geben bestimmte Steuern, wie z.B. die Finanztransaktionssteuer einzufiihren kénnte diese Art von
Steuern ein Teil des EU-Finanzierungssystems werden. Um sicherzustellen, dass die Einnahmeschwankungen mit dem fixen Haushalts-
budget kompatibel sind, missten die BNE-basierten Beitrdge dem aktuellen System angepasst werden. Um zu vermeiden, dass Mitglied-
staaten nicht mit den verteilungspolitischen Konsequenzen einverstanden sind, wurde vorgeschlagen, dass die Steuereinnahmen welche
in einem Mitgliedsland generiert wurden von den BNE-basierten Beitragen des jeweiligen Landes abgezogen werden. Eine andere Mog-
lichkeit bestiinde darin, die Zahlungen an eine landesspezifische Finanztransaktionssteuer auf die EU Transaktionssteuer anzurechnen.
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Tabelle 1: EU Einnahmen 2013
2 2 3
# Element Mio(. l?luro % dés)BNE Aflt)eil
Direkte nationale Beitrage
1 Mehrwertsteuerbasierte Eigenmittel + 14020 0,11% 0,100
2 BNE-basierte Eigenmittel + 110195 0,.84% 0,789
3 Berichtigung zugunsten des UK + 170 0,00% 0,001
4 Pauschale ErmaRigung fiir NL, SE /. 6 0,00% 0,000
5 JI-Anpassung fiir DK, IE, UK / 0 0,00% 0,000
Gesamte nationale Beitrige > 124378 0,95% 0,890
Traditionelle Eigenmittel (TEM)
6 Agrarzolle (100%) + 0 0,00% 0,000
7 Zuckerabgaben (100%) + 269 0,00% 0,002
8 Zolle (100%) + 20218 0,15% 0,145
9 Betrage (25%), zur Berucksichtigung / 5122 0,04% 0,037
der Erhebungskosten
Gesamte traditionelle Eigenmittel 5 15365 0,12% 0,110
Gesamte Eigenmittel s 139744 1,07% 1,000

Einnahmen der EU nach Quellen in 2013. Spalte (1) Gesamtvolumen in Millionen Euro; Spalte (2) Anteil der Einnah-
men in Prozent des gesamten BNE (Bruttonationaleinnahmen), das ein Volumen von 13061 Milliarden Euro aufweist.
Quelle: Tabelle Gber Einnahmen und Ausgaben der Europdischen Kommission von 2007 bis 2013 und eigene Berech-
nungen. ,JHA Anpassungen” beinhalten die Reduzierung der Beitrage von Danemark, Irland und dem Vereinigten
Konigreich aufgrund ihrer Entscheidung, an bestimmten Angelegenheiten in den Bereichen Justiz und Inneres nicht
teilzunehmen.

Der obere Teil der Tabelle (Zeilen 1 bis 5) zeigt die direkten nationalen Beitrdge in ihrem Gesamtvolu-
men, als Anteil am BNE (in %) und an den Einnahmen. Der untere Teil stellt die entsprechenden Zahlen
fir die sogenannten traditionellen Eigenmittel dar. Insgesamt hat die EU 2013 an Beitragen etwa 140
Milliarden Euro, oder 1,07% des absoluten BNE, erhoben. Auf Grundlage der obigen Diskussion scheint
es nitzlich zwischen pauschalen Beitragen und Einnahmequellen die von nationalen Einkommen oder
speziellen Steuern abhdngen, zu unterscheiden. BNE-basierte Eigenmittel stellen den wichtigsten Be-
standteil dar und erzeugen mehr als ein Viertel der gesamten Einnahmen. Dies legt die Erwartung
nahe, dass das Einnahmensystem eine wesentliche Sensitivitdt in Bezug auf lokale Einnahmeschocks
aufweist und Einnahmeschwankungen abschwacht. Allerdings stellen die BNE-basierten Eigenmittel
ein Residuum im EU-Haushalt dar. Das gesamte Volumen der BNE-basierten Eigenmittel hangt dem-
nach von allen anderen Einnahmequellen ab. Zudem gibt es immer wieder umfangreiche Revisionen,
die zu einer Anpassung der BNE-basierten Eigenmittel fiihren. Die zweitwichtigste Einnahmequelle
sind Zolle. Da in der 2013 zu Ende gegangenen Haushaltsperiode ein Anteil von 25% von den Mitglied-
staaten einbehalten wurde, ist der Einnahmenanteil nur geringfiigig groRer als der der mehrwertsteu-
erbasierten Eigenmittel. Diese beiden Einnahmequellen knlipfen wie im Finanzausgleich an Steuerein-
nahmen an. Dies gilt insbesondere in Bezug auf gemeinsam festgelegte Zolle. Auch die mehrwertsteu-
erbasierten Eigenmittel werden zu einem bestimmten Grad durch die Steuerkraft bestimmt, da Unter-
schiede in den Mehrwertsteuersatzen genauso wie Unterschiede in der Steuerbemessungsgrundlage
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grundsatzlich mitbertcksichtigt werden, um ein standardisiertes Maf} fur die Mehrwertsteuereinnah-
men zu erzeugen. Jedoch ist die Definition von standardisierten Einnahmen problematisch, und es ist

unklar, inwieweit sie die tatsichliche Steuergrundlage abbilden.®

Einen ersten Hinweis auf den stabilisierenden Effekt der Zahlungen liefert Darstellung 1, die die ge-
samten in Deutschland und Griechenland generierten EU-Finanzmittel, sowie die Entwicklung des BNE
(vor 2000: BIP) pro Kopf darstellt. Fiir Griechenland zeigt sich im Zeitverlauf ein starker Zusammenhang
zwischen den Beitragen zum EU-Haushalt und den Nationaleinkommen. Die schwache wirtschaftliche
Lage der letzten Jahre hat zu einem Riickgang der Pro-Kopf-Beitrage geflihrt. Auch fiir Deutschland ist
ein Zusammenhang zwischen GNI/GDP und den Beitrdgen erkennbar. Allerdings sind die Beitrage
Deutschlands in den letzten flinf Jahren starker gestiegen als das BNE - eine Folge der guten wirtschaft-

lichen Entwicklung im Vergleich zur EU in den letzten Jahren.

Abbildung 1: Beitrage an die EU und BNE (BIP) pro Kopf: Deutschland und Griechenland
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Deskriptive Statistik in Euro pro Kopf. Quelle: Tabellen tiber Einnahmen und Ausgaben der Europaischen Kommission
und eigene Berechnungen. Durchgezogene Linien mit Kreisen (Quadraten) zeigen die in Deutschland (Griechenland)
insgesamt generierten Eigenmittel in Relation zu den Einwohnern in 1000 Euro. Gestrichelte (gepunktete) Linien bil-
den das BNE/BIP pro Kopf in Deutschland (Griechenland) in Euro ab. 1) Wert fiir Griechenland in 2007 schlieRt die
Anpassung nach der VGR Revision ein.

& Vgl. hierzu Heinemann, Mohl und Osterloh (2008, 48p), Um die Transparenz zu erhéhen, empfehlen Gros und Micossi (2005) eine Re-
form, die einen zweiprozentigen Aufschlag auf die Mehrwertsteuer beinhaltet.
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Tabelle 2: Deskriptive Statistiken
Variable Mittelwert Std.Abw.
MWSt 1 0.027 0.017 0.006 0.090
BNE 2 0.171 0.098 0.032 0.452
Gesamte nat. 3 0.204 0.117 0.041 0.569
Beitrage
Trad. Eigen- 4 0.030 0.029 0.003 0.145
mittel
Eigenmittel 5 0.235 0.132 0.047 0.590
gesamt
BNE 22.83 12.95 4,502 60.49
Steueraufkom- 10.99 7.762 1.665 36.89
men

Deskriptive Statistik in 1000 Euro pro Kopf. 136 Beobachtungen fiir 27(28) europdische Lander zwischen 2009 bis
2013. Quelle: Tabelle tiber Einnahmen und Ausgaben der Europaischen Kommission von 2007 bis 2013 und eigene
Berechnungen. Staatliche Gesamteinnahmen stammen von , Eurostat”. Die Implementierung der Entscheidung tGber
Eigenmittel 2009 fiihrte zu signifikanten einmaligen Beitrdgen oder ErmaRigungen. Diese wurden in den Daten korri-
giert.
In welchem Umfang Stabilisierung erreicht und Anreizeffekte ausgeldst werden, hdangt nicht nur von
den Einzelheiten ab, die die Beitragshohe bestimmen, sondern auch von den Varianzen und Kovarian-
zen der verschiedenen Einnahmequellen. Um diese Effekte zu quantifizieren, werden im Folgenden
Daten Uber die Zusammensetzung der Einnahmen des EU-Haushaltes iber Lander und Zeit sowie liber
das BNE und die gesamten staatlichen Einnahmen verwendet. Da die EU und ihr Einnahmesystem wie-
derholte Anderungen erfahren haben, liegt der Fokus im Wesentlichen auf dem letzten mehrjihrlichen
Finanzrahmen (2007-2013). Konkret erfolgt aufgrund der Revision der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnungen in der empirischen Analyse des Finanzierungssystems der Europaischen Union eine Be-
schrankung auf den Zeitraum zwischen 2009 und 2013, wobei die EU-27 und ab 2013 auch Kroatien
beriicksichtigt sind. Alle Variablen sind in Euro pro Kopf angegeben. In Tabelle 2 ist die deskriptive
Statistik dargestellt.

(In der empirischen Analyse erfolgt im Wesentlichen eine Schatzung der Effekte der Nationaleinkom-
men auf die gezahlten EU-Beitrage. Formal werden Regressionsgleichungen der Form

Ziy = a; + .Bzyyit twet+ Uy

verwendet, die fur zeitspezifische sowie fixe Effekte fir jedes Land kontrollieren, um konsistente
Schatzwerte fiir Gzy zu erhalten. Fixe landerspezifische Effekte werden bericksichtigt, um die voruber-
gehenden Abweichungen der Beitrdge im Fokus zu behalten. Die Zeiteffekte korrigieren allgemeine
Schocks, wie zum Beispiel den Beitritt Kroatiens 2013. Durch den Einbezug der Zeiteffekte liegt der
Fokus der Analyse auf den Veranderungen von BNE und Beitrdgen relativ zur Gesamt-EU.

Die Ergebnisse werden in Tabelle 3 dargestellt. Sie zeigen, wie die EU-Beitrdge eines Staates durch sein
aktuelles Pro-Kopf-Einkommen vorhergesagt werden kénnen. Wie erwartet weisen die BNE-basierten
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Beitrdge eine signifikante Korrelation mit dem BNE pro Kopf auf. Der Gesamteffekt von hoherem Ein-
kommen auf die EU-Beitrdge deutet darauf hin, dass ein Anstieg des Pro-Kopf-Einkommen um 1000
Euro mit einer Erh6hung der Beitrdge um 10 Euro pro Kopf einhergeht. In dieser Schatzung sind alle
Einnahmegquellen sowie Berichtigungen fir die Justiz und Inneres (JHA), der Rabatt fiir das Vereinigte
Konigreich, sowie ErmaRigungen fiir die Niederlande und Schweden mit einbezogen.

Tabelle 3: Regressionsergebnisse: Effekte des BNE
(1) (2) (3) (4) (5)
MWSt BNE TNC Trad. Eigen. Total
BNE pro 0.001 0.007"" 0.009" 0.001"" 0.010"
Einwohner 0.000
(0.000) (0.003) (0.005) (0.000) (0.005)
Jahr 2010 0.002* 0.005*** -0.004 0.000 -0.003
(0.001) (0.002) (0.006) (0.001) (0.006)
Jahr 2011 0.001 -0.001 -0.007 0.002 -0.006
(0.001) (0.003) (0.008) (0.001) (0.008)
Jahr 2012 0.000 0.010*** 0.002 0.000 0.002
(0.001) (0.003) (0.008) (0.001) (0.008)
Jahr 2013 0.000 0.032*** 0_025** -0.002 0.023**
(0.001) (0.005) (0.010) (0.002) (0.011)
(0.007) (0.057) (0.114) (0.007) (0.119)
R2 0.226 0.766 0.530 0.299 0.519
N 136 136 136 136 136

Die abhdngige Variable sind die Beitrdge der Mitgliedstaaten an den EU-Haushalt pro Kopf nach Quelle im Zeitraum
von 2009 bis 2013. Spalte (1) Mehrwertsteuerbasierte Eigenmitte, (2) BNE-basierte Eigenmittel, (3) gesamte nationale
Betrage (nach Korrektur), (4) traditionelle Eigenmittel, (5) gesamte Beitrage. Die Regressionen beinhalten fixe Lander-
und Zeiteffekte. Konsistente Standardfehler in runden Klammern.
Die Punktschatzung der Glattung ahnelt der GroRRe des EU-Haushaltes in Relation zu dem gesamten
BNE der Mitgliedstaaten. In dem mehrjdhrigen Finanzrahmen, in dem die in der empirischen Analyse
betrachteten Einnahmen festgelegt wurden, betrdgt der Budgetanteil ungefahr 1,07% (siehe Tabelle
1). Obwohl die Punktschatzung einen relativ groRen Standardfehler aufweist, weist dieses Ergebnis
darauf hin, dass die Beitrage trotz diverser Korrekturen von Beitrdgen einzelner Mitgliedstaaten im
Durchschnitt dem BNE folgen.

Da das EU Finanzierungssystem bereits einige Elemente eines Finanzausgleichs auf Grundlage der Steu-
erkraft beinhaltet, wird auch die statistische Korrelation zwischen den EU-Beitragen und den Steuer-
einnahmen der Mitgliedstaaten untersucht. Natirlich sind Steuereinnahmen unvollstandige Kennzah-
len fir die Steuerkraft, da sich Steuerpolitik von Land zu Land und lber die Zeit unterscheidet. Da aber
landerspezifische fixe Effekte verwendet werden, werden zeitunabhadngige Unterschiede in der Steu-
erpolitik der einzelnen Lander eliminiert. Jedoch wird nicht fiir zeitliche Veranderungen in der Steuer-
politik kontrolliert. Unter diesem Vorbehalt werden auf Grundlage der Regressionen

Zig = & + Bty + 0 + Uy
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die fiir zeit- und landerspezifische fixe Effekte kontrollieren, Schitzwerte fiir B,; bestimmt.

Tabelle 4 liefert Ergebnisse (iber den Effekt auf die EU-Beitrage. Interessant ist, dass die mehrwert-
steuerbasierten Eigenmittel keine signifikante Korrelation mit den Steuereinnahmen der Mitgliedstaa-
ten aufweisen. Allerdings weist die Summe der Beitrage eine statistisch signifikante Korrelation mit
den Steuereinnahmen pro Einwohner auf.

Tabelle 4: Regressionsergebnisse: Vorhersage Eigenmittel mit Steuereinnahmen
(1) (2) (3) (4) (5)
MWSt BNE TNC Trad. Eigen. Gesamt
%ﬁ\‘/\‘,ere'””ahme“ e 0001 0019"""  0.024"" 0.002"" 0.026"
' (0.001) (0.003) (0.008) (0.001) (0.008)
Jahr 2010 -0.002* 0.00a** -0.005 0.000 -0.004
(0.001) (0.002) (0.007) (0.001) (0.007)
Jahr 2011 0.001 -0.004 -0.011 0.002 -0.009
(0.001) (0.003) (0.008) (0.001) (0.009)
Jahr 2012 0.000 0.004 -0.005 -0.000 -0.006
(0.001) (0.002) (0.009) (0.002) (0.009)
Jahr 2013 -0.000 0_021*** 0.012 -0.003 0.009
(0.001) (0.004) (0.010) (0.002) (0.011)
Konstante 0.013 -0.040 -0.059 0.011 -0.048
(0.008) (0.035) (0.085) (0.008) (0.088)
R2 0.223 0.828 0.572 0.278 0.560
N 136 136 136 136 136

Abhangige Variable Beitrage der Mitgliedstaaten an den Haushalt der EU nach Quellen (je Einwohner), 2009 — 2013.
Spalte (1) Mehrwertsteuerbasierte Eigenmittel, (2) BNE-basierte Eigenmittel, (3) Gesamter nationaler Beitrag (nach
Korrekturen) (4) Traditionelle Eigenmittel (5) Gesamter Beitrag. Die Regressionen beinhalten lander- und zeitspezifi-
sche fixe Effekte. Robuste Standardfehler in Klammern.

4 Schlussfolgerungen fiir Glattung und Anreize

Um den Glattungseffekt auf die Einnahmen zu schatzen, missen die Gleichungen (2) und (4) bewertet
werden. In Spalte (5) der Tabelle 3 betragt die Punktschatzung des Effektes des BNE pro Kopf auf die
EU-Beitrage Bzy = (0.01. Die Betrachtung der Verringerung der Varianz erfordert auch die Schatzung

der Auswirkungen von Einkommensschocks auf die Steuereinnahmen. Unter Verwendung von Daten
aus dem Zeitraum von 2000 bis 2014 wurden die Steuereinkommen pro Kopf der Mitgliedstaaten auf
das BNE regressiert um einen entsprechenden Parameter zu erhalten:

tit = + 0,431yit + Wt + Uit
(0.017)

Unter Verwendung der Punktschatzung folgt th = (0.431. Das Verhaltnis zwischen der Stichproben-

varianz der Steuereinnahmen pro Kopf und der Varianz des BNE pro Kopf betragt nach Kontrollieren
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fir allgemeine Schocks 0.17. Das impliziert eine Reduzierung der Varianz der Einnahmen durch das EU

Finanzierungssystem von

,\3 _ =2 ~ ~ ~ 62
"o = ~Pay(2Bey — By) 5z = 00478, (5)

ot
Unter Berlicksichtigung der Tatsache, dass der EU-Haushalt im betrachteten Zeitraum 1,048% des GNI
betragt, wird deutlich, dass die implizierte Verringerung der Varianz nahe an der theoretischen Grenze
dessen liegt, was rein BNE-basierte Beitrage erreichen kénnen. Wenn Ezydurch 0,0148 ersetzt wird

ergibt sich ein Glattungseffekt von -0,05.

Der signifikante Zusammenhang zwischen Einnahmen und EU-Beitrdgen wurde auch von Domenech
u.a. (2000) festgestellt, jedoch ist die Interpretation hier eine andere: auch wenn das Finanzierungs-
system der EU durch ein lineares System dargestellt werden kann, gibt es eine signifikante Verringe-
rung der Varianz der Einnahmen im Vergleich zu einer Situation mit pauschalen Zahlungen.

Wird das Beitragssystem als ein rein steuerkraftabhangiges Finanzierungssystem aufgesetzt ergibt
sich, wie durch Gleichung (5) festgehalten, ebenfalls eine Glattung der Einnahmen. Unter der verein-
fachenden Annahme linearer Steuersysteme kann man den Glattungseffekt liberschlagsmaRig berech-
nen. In diesem Fall gilt

Aus Gleichung (4) ergibt sich:

~2 _ a2
of — O ~ N2
———=—(1-Bu) —1=-0.0513.
Ot
Um dies mit dem theoretischen Ideal ins Verhéltnis zu setzen: Wenn die Steuerkraft gleich den Natio-
naleinkommen ware, folgt aus den Daten von 2013 3, = 0,0148. Durch Approximierung des Steuer-
satzes mit dem Verhaltnis von Steuereinnahmen und BNE der 28 EU-Lander, folgt T= 0,46. Daraus

ergibt sich % = 0,032. Der maximal erreichbare Glattungseffekt einer Verringerung der Varianz lage

bei circa 6,3%.

5 Zusammenfassung

Im institutionellen Rahmen der EU-Vertrage ist die EU kein Bundesstaat und der 6ffentliche Sektor der
EU ist dezentralisiert. Schllsselinstitutionen foderaler Staaten wie eine Zentralregierung oder ein Fi-
nanzausgleichssystem existieren nicht. Dennoch hat die EU einen eigenen Haushalt, der durch Beitrage
der Mitgliedstaaten finanziert wird. Obwohl die Verantwortungsbereiche der EU und ihr Haushalt be-
grenzt sind, bietet die Ausgestaltung der Finanzierung dieses Haushaltes Moglichkeiten, die Einnah-
men der Mitgliedstaaten zu glatten und konnte sogar dabei helfen, die Politik der Mitgliedstaaten bes-
ser aufeinander abzustimmen.

Die Analyse in diesem Paper weist darauf hin, dass das gegenwartige Finanzierungssystem wesentliche
Glattungseffekte zeitigt. Aufgrund der starken Abhangigkeit von BNE-basierten Beitragen reduziert das
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aktuelle System die Varianz der Einnahmen um etwa 5%. Dieser Grad der Glattung liegt nahe an der
Grenze dessen, was ein lineares einnahmenabhéngiges Zahlungssystem bei gegebener GréRe des EU-
Haushaltes erreichen kénnte.

Um stirkere Glattungseffekte zu erreichen, miisste das System von einnahmenabhéngigen Uberwei-
sungen durch steuerkraftabhangige Zahlungen ersetzt werden. Da sich derzeit das Steuerrecht der ein-
zelnen Mitgliedstaaten noch stark unterscheidet, ist eine angemessene Definition der Steuerkraft mit
enormen Schwierigkeiten verbunden. Eine Voraussetzung fiir eine Umstellung auf steuerkraftabhan-
gige Beitrage besteht also darin, Steuern in den einzelnen Mitgliedstaaten so weit zu harmonisieren,
dass es tatsachlich moglich wird, deren Steuerkraft zu ermitteln.

Zusammenfassend bietet das aktuelle Finanzierungssystem der EU mit ihrem Schwerpunkt auf BNE-
abhangige Beitrage ohne eine tiefere Harmonisierung der Steuersysteme beinahe den maximal er-
reichbaren Grad an Einnahmenglattung.

6 Anhang

6.1 Varianz der Nettoeinnahmen bei Beitragen in Abhangigkeit des Nationaleinkommens

Ein Finanzierungssystem der EU, das auf einkommensabhadngigen Beitragen beruht, tragt zur Glattung
der Haushalte der Mitgliedstaaten in Abhangigkeit davon bei, wie sehr ihre Steuereinnahmen mit dem
Einkommen pro Kopf korrelieren. Unter Vernachlassigung moglicher Veranderungen der gesamten
Einnahmen der EU wird der Einkommensanteil des zentralen Haushaltes als fix unterstellt.” Die Ein-
nahmengleichung lautet

Tie = tie — (1= ¥)b; — By Vit

wobei Bzy = y%. Durch Berechnen des Durchschnitts der Haushaltsjahre t =1, ..., T ergeben sich die

Mittelwerte der Einnahmen, Steuereinnahmen und Pro-Kopf-Einnahmen 7;, ¢, , ¥,. Durch Bilden der
Mittelwertdifferenz und Quadrieren folgt

(e =) = (i — 6% + By)? Wie — ¥ — 2(Bay) (bie — &) ie — 7).

Aufsummieren (ber alle Perioden t = 1, ...T ergibt

7 In einem allgemeineren Rahmen wiirde der Anteil des gesamten Haushaltes der EU unter der Annahme, dass seine GréRe gegeben ist,

mit dem gesamten Einkommen in der EU variieren, und fiir groRe Lander wird die Glattung verringert.
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Yo (rie —7)? = Yeltie — )% + Bay)? 2eWic — 70) — 2(Bay ) Bry Zi(yie — ¥i)? -

Dabei beschreibt Bty den Steigungsparameter einer Regressionsgeraden der Pro-Kopf-Steuereinnah-

men in Abhangigkeit des Pro-Kopf-Einkommens

B, = Ze(ti—t) Vie=yi)
ty Leie=y)?

Durchschnittsbildung und Umformen der Terme ergibt den obigen Ausdruck (3).

6.2 Varianz der Nettoeinnahmen bei steuerkraftabhdngigen Beitragen

Unter der Annahme, dass die zugrundeliegende Steuer linear ist, sind die Nettoeinnahmen

Ti = Efﬁg = (1-8)b; — Brkit,
tit

wobei S, = 6%fest|egt, zu welchem Grad eine héhere Steuerkraft durch hohere Beitrage wiederge-

spiegelt wird. Dies hangt von der GroRe des Haushaltes der EU relativ zu der EU-weiten Steuer-
kraft und von de Gewichtung der Steuerkraft 6 in der Transferformel (3) ab. Analog zur obigen
Konstellation wird das Verhaltnis des Haushaltes der EU zu der gesamten Steuerkraft als fix behandelt.
Dies impliziert fur die Varianz

Var(r;) = (T; — B)? Var (k).

Durch Umformung folgt (5).
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Die Europadische Union und eigene
Einnahmequellen: (Einige) Lehren aus
foderal organisierten Staaten

Christos Kotsogiannis?®

Zusammenfassung

Die Europaische Union (EU) wurde geschaffen (Artikel 14 EGV, jetzt Artikel 26 AEUV), um die Vorteile
einer wesentlichen Verringerung der Mobilitatshiirden fir Waren und Produktionsfaktoren, der Nut-
zung von Skaleneffekten, der Intensivierung des Wettbewerbs und der Verringerung von fiskalischen
Spillover-Effekten nutzbar zu machen. Wahrend in kurzer Zeit eine signifikante Harmonisierung der
Malnahmen in den Mitgliedstaaten erreicht wurde, stellt sich jetzt die grundsatzlichere Frage nach
der Notwendigkeit einer starkeren wirtschaftspolitischen Steuerung und Koordination auf EU-Ebene,
was eine zentralere Rolle der EU in Steuerfragen und dementsprechend eine Neuverteilung der politi-
schen Zustandigkeit zwischen der EU und den Mitgliedstaaten erforderlich machen kdnnte. Dies ist
sowohl aus politischer als auch aus 6konomischer Sicht eine komplexe Frage, und die Aussichten auf
einen Fortschritt werden vom Verstandnis der zugrundeliegenden 6konomischen Aspekte abhangen.
Dieser Beitrag verfolgt das Ziel, die Fragestellung durch eine Betrachtung aktueller konzeptioneller
Entwicklungen aus der Theorie des Fiskalféderalismus (und der Erfahrungen bereits bestehender f6-
deraler Staaten) zu beleuchten und mit besonderem Fokus auf die Frage nach eigenen Einnahmequel-
len zu untersuchen, ob daraus grundlegende Lehren fiir die EU gezogen werden kdnnen.

*University of Exeter Business School, Department of Economics, Exeter, England, UK. E-mail: c.kotsogiannis@exeter.ac.uk. Der Autor méchte
Thiess Blttner und Michael Thone und den Teilnehmern des Workshops zur Zukunft der Finanzen der EU (10. Juli 2015 in Berlin) fur
Anmerkungen zu einer friheren Version dieses Beitrags danken. Es gilt der Gbliche Vorbehalt.
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1 Einleitung

Die Europdische Union (EU) wurde geschaffen (Artikel 14 EGV, jetzt Artikel 26 AEUV), um den Men-
schen die Vorteile eines mehrere Mitgliedstaaten umfassenden einheitlichen Binnenmarktes zu er-
schliellen, dessen Vorteile aus einer wesentlichen Verringerung der Mobilitatshirden fir Waren und
Produktionsfaktoren, der Nutzung von Skaleneffekten, der Intensivierung des Wettbewerbs und der
Verringerung steuerlicher Spillover-Effekte resultieren. Wahrend in den letzten Jahrzehnten Richtli-
nien fir weitreichende Harmonisierung und Regulierung zwischen den Mitgliedstaaten vereinbart und
in Kraft gesetzt wurden,? gab es in jlingerer Vergangenheit das Anliegen (verstarkt durch die jlingste
Staatsschuldenkrise), dass die wirtschaftspolitische Steuerung und Koordinierung in der EU verstarkt
werden misse und die EU dazu eine zentralere Rolle in Finanzangelegenheiten sowohl auf der Einnah-
men- als auch auf der Ausgabenseite erhalten solle. Ob es von den Mitgliedstaaten eine mehrheitliche
Unterstltzung fur eine tiefere Koordinierung geben wird,3 bleibt abzuwarten.4 Die Bedeutung der Fra-
gestellung erfordert jedoch zumindest eine griindliche Bewertung der 6konomischen Griinde fiir die-
ses Anliegen. Gegenwartig ist bei der Diskussion dieser Punkte Eile geboten, was sich auf der EU-Ebene
durch die Berufung der Hochrangigen Gruppe Eigenmittel im Jahr 2014 widerspiegelt.

Als Institution teilt die EU zwei wichtige Eigenschaften mit ,Foderationen” (Bundesstaaten), hier zu
verstehen als ein , hierarchisches” System von Regierungen, von denen jede einen gewissen Grad an
Autonomie in Finanzfragen geniel3t.5 Erstens ist der Binnenmarkt hoch integriert und erméglicht einen
freien Fluss von Waren und Produktionsfaktoren. Zweitens verfligen die Regierungen der Mitgliedstaa-
ten liber eine gewisse Autonomie Gber die Verwendung von Finanzinstrumenten (im Rahmen der mog-
licherweise vorhandenen Richtlinien zur steuerlichen Harmonisierung), und es besteht eine groRe Ahn-
lichkeit in den zu erflllenden Aufgaben (wie zum Beispiel die Versorgung mit 6ffentlichen Glitern und
Leistungen der sozialen Sicherheit).

Es gibt jedoch (auf die Gefahr libermé&Riger Vereinfachung hin) zwei markante und wichtige Unter-
schiede zwischen den meisten Foderationen und der EU in ihrer derzeitigen Gestalt und Form:

Erstens hat die EU weder das rechtliche Mandat noch die politischen Mittel zur Ausiibung einer unab-
hangigen Steuerpolitik (eine zentrale Eigenschaft in den meisten Féderationen) und hat daher nur eine
eingeschrankte direkte Kontrolle Gber die Steuerpolitik der Mitgliedlander. Tatsachlich bendtigt die EU

Eine besondere Barriere fiir die Mobilitdt von Gitern und Produktionsfaktoren zwischen Lindern sind Steuern, soweit sich diese zwi-
schen den Staaten unterscheiden und eine effizienzsteigernde Reallokation von Rohstoffen und Produktionsfaktoren zwischen den Lan-
dern verhindern. Diese Thematik spiegelt sich beispielsweise in der Steuergesetzgebung der EU fir die steuerliche Koordinierung und
die Harmonisierung der Steuern wieder. Die Richtlinie 2006/112/EG — eine Neufassung der Sechsten Mehrwertsteuer-Richtlinie von 1977
-hat mit der vereinheitlichten Bandbreite der Mehrwertsteuer ein gewisses MaR an Steuerharmonisierung erreicht, die einen Mindest-
mehrwertsteuersatz von 15 Prozent auf alle Produkte vorsieht (abgesehen von Ausnahmen und besonderen Berechtigungen).

Die politische Dimension dieser Frage (so bedeutend wie sie ist) wird hier nicht aufgeworfen (da sie an anderer Stelle diskutiert wird,
2.B. in Bordignon und Scabrosetti (2015)).

Andererseits weisen die Zeichen zumindest fiir die absehbare Zukunft in eine andere Richtung. Obwohl der Haushalt der EU nur rund 2
Prozent der gesamten 6ffentlichen Ausgaben in der EU ausmacht, war er der Ausgangspunkt erheblicher Spannungen. Es scheint, dass
Diskussionen Uber eine vertiefte Integration nicht den Nerv der Politiker trifft.

Grundsatzlich wird im Folgenden die oberste Stufe als die "zentrale" Regierung und die zweite Stufe als "Mitgliedstaaten", manchmal
auch nur als “Staaten” bezeichnet.
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in Steuerfragen die einstimmige Zustimmung der Mitgliedstaaten und gesteht damit jedem Mitglied-
staat ein Vetorecht zu. Dies stellt einerseits sicher, dass alle Mitgliedstaaten von politischen Reformen
profitieren.6 Andererseits stellt es aber auch eine Beschrankung der potenziell akzeptablen Vorschlage
dar und — wahrscheinlich noch wichtiger — macht es fiir die EU schwierig (wie die jingste Wirtschafts-
krise gezeigt hat) MaRnahmen zu gestalten, die die nachteiligen Effekte nationalstaatlicher MaRnah-
men abschwachen.

Tatsachlich ist die Rolle der EU in der Praxis auf die Gestaltung von Harmonisierungs- (und Regulie-
rungs-)mafnahmen durch sekundare Steuerrechtsvorschriften der Kommission und des Rates sowie
die Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofes beschrankt.” Diese fehlende Flexibilitat erscheint
aus einer dkonomischen Perspektive allerdings als gravierende Beschrdankung, da sie eine Beschran-
kung der Fahigkeit der EU zur Durchflihrung einer effektiven Finanz- und Umverteilungspolitik impli-
ziert.

Zweitens gibt es in fast allen Féderationen ein explizites System umverteilender (und ausgleichender)
zentralstaatlicher Transfers, die tendenziell die Leistungsfahigkeit der Mitgliedstaaten angleichen, so
dass diese ein vergleichbares Niveau an offentlichen Leistungen anbieten kénnen. Dabei werden auch
Ineffizienzen und Ungerechtigkeiten vermieden, die aus dezentraler fiskalischer Verantwortung resul-
tieren kénnen.8 Diese Transfers weisen der Zentralregierung eine zentrale Rolle im Hinblick auf die
finanzpolitische Verantwortung zu und sind notwendig, um die fiskalische Liicke der Gliedstaaten zwi-
schen den Ausgabenzustandigkeiten und den Einnahmen aus Eigenmitteln zu schlieRen. Obwohl es in
der EU als Teil der Regionalpolitik ein Transfersystem (Strukturfonds) mit dem Ziel der Reduktion der
regionalen Unterschiede in der wirtschaftlichen Entwicklung gibt, unterscheidet sich dieses erheblich
von den expliziten Transfers, die es in den meisten Féderationen gibt.

Somit gibt es eine zentrale Funktion, die die EU und Féderationen gemeinsam haben: Das effiziente
Funktionieren und das Ausschopfen der Mittel des gemeinsamen Marktes. Das ist eine bedeutende
Gemeinsamkeit in den Zielen. Wichtiger ist jedoch, dass das Fehlen eines rechtlichen und politischen
Mandates fir eine unabhéangige Steuerpolitik die EU deutlich von einer Zentralregierung in Foderatio-
nen unterscheidet. Dies wirft die zentrale Frage nach dem effizienten Funktionieren (sowohl im Hin-
blick auf allokative Effizienz als auch auf Gerechtigkeit) der EU auf — ein Punkt von entscheidender
Politikrelevanz.

Allgemein gesprochen ist die Kernfrage daher, ob das gegenwartige Finanzierungssystem geeignet ist,
das Ziel der EU nach Artikel 2 des EWG-Vertrages zu erreichen.? Kénnen diese Ziele erreicht werden,

Ansonsten finden sie keine Zustimmung. In der Sprache der Okonomen stellen Reformen daher eine Pareto-Verbesserung (im engeren
Sinne) dar.

Dieses Fehlen eines politischen Mandates hat bei vielen zu dem Urteil gefiihrt, dass die institutionellen Vereinbarungen innerhalb der
EU grundsatzliche Schwachen aufweisen. Vgl. hierzu Riekmann und Wydra (2015)

Sie kénnten auch als Einnahmeteilung ausgestaltet werden, wobei die Einnahmen zwischen der Zentralregierung und den Mitgliedstaa-
ten gemaR zuvor festgelegter Anteile oder aber in Form von bedingten Zuschissen verteilt werden kdnnen. Die genaue Form der Zu-
schisse ist an dieser Stelle nicht von Bedeutung. Wichtig ist die Erkenntnis, dass es grundsatzlich nicht optimal ist, eigene Ausgaben
konkreten Eigenmitteln zuzuordnen.

Artikel 2 des EWG-Vertrags legt fest, dass es die ,,Aufgabe der Gemeinschaft ist, durch die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes und
die schrittweise Anndherung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten eine harmonische Entwicklung des Wirtschaftslebens innerhalb
der Gemeinschaft, eine bestdndige und ausgewogene Erweiterung, eine groRere Stabilitdt, eine beschleunigte Hebung des Lebensstan-
dards und engere Beziehungen zwischen den Staaten zu férdern, die zu dieser Gemeinschaft gehéren.”
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oder bedarf das gegenwartige Finanzierungssystem einer substantiellen Reform und eines Umden-
kens? Was kann aus den Erfahrungen anderer foderal strukturierter Volkswirtschaften mit dhnlichen
Eigenschaften (wie oben erdrtert) gelernt werden? Obwohl es keine allgemeingtltigen Antworten auf
finanzpolitische Fragen gibt, kann die Betrachtung der finanziellen Vereinbarungen in Institutionen,
die vergleichbare Eigenschaften wie die EU aufweisen, einigen Aufschluss geben.

Selbst ohne im Vergleich zu sehr ins Detail zu gehen, wird unmittelbar deutlich, dass fiir die EU-Insti-
tutionen zentrale Eigenschaften nicht zutreffen, die nahezu alle Féderationen charakterisieren. Den-
noch ist es moglich und gewiss wiinschenswert, einige grundsatzliche Lehren und Ratschlage fir die
EU aus den Prinzipien und der politischen Praxis von foderalen Staaten und aus dem Fiskalféderalismus
im Allgemeinen zu ziehen. Und dies ist das Ziel dieses Beitrags: Einige der aktuellen konzeptionellen
Entwicklungen in der Finanzwissenschaft und ihre Bedeutung fiir die Finanzierung des Haushaltes der
EU zu diskutieren.

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Das zweite Kapitel behandelt in Kiirze die zentralen Eigenschaften
eines integrierten und einheitlichen Marktes aus finanzwissenschaftlicher Perspektive. Das dritte Ka-
pitel beschreibt die wichtigsten Merkmale des bestehenden Systems zur Finanzierung des EU-Haus-
haltes. Kapitel 4 betrachtet die Argumente fiir eigene Einnahmequellen der EU und hebt insbesondere
das Gestaltungsproblem bei der Besteuerung einer gemeinsamen Steuerbasis (implizit oder explizit)
hervor. Kapitel 5 lenkt die Aufmerksamkeit auf die Zuweisung von Steuern in féderalen Staaten und
zieht Schlisse aus deren Erfahrungen. Kapitel 6 formuliert einige Schlussfolgerungen.

2 Aspekte eines integrierten und einheitlichen Marktes

Dieses Kapitel benennt zunachst die wichtigsten Eigenschaften eines integrierten und einheitlichen
Marktes. Aus einer 6konomischen Perspektive behindern jegliche Verzerrungen, die sich in unter-
schiedlichen Verbraucher- und Erzeugerpreisen niederschlagen, effizienzsteigernde Reallokationen
von Warenstrémen und Produktionsfaktoren zwischen den Ldandern. Die Europdische Union (EU)
wurde geschaffen, um die Vorteile eines mehrere Mitgliedstaaten umfassenden einheitlichen Binnen-
marktes zu erschlieRen (Artikel 14 EGV, jetzt Artikel 26 AEUV). Diese Vorteile resultieren aus einer
wesentlichen Verringerung der Mobilitatshirden fir Waren und Produktionsfaktoren, der Nutzung
von Skaleneffekten und der Intensivierung des Wettbewerbs.

Externalitdten: Das Fehlen eines finanzpolitisch integrierten internen Marktes — und die damit einher-
gehende finanzpolitische Autonomie fiir die Mitgliedstaaten — kann internationale Ausgaben- und
Steuerexternalitaten schaffen, die Wohlfahrtsverluste nach sich ziehen. Die Mitgliedstaaten richten
bei der Nutzung ihrer Ausgaben- und Steuerinstrumente ein groRBeres Augenmerk auf die Wohlfahrt
im eigenen Land als auf die anderer Lander. Eine Ausgaben- bzw. Steuer-Externalitat tritt auf, wenn
die Ausgaben- bzw. Steuerpolitik einer nationalen Regierung die Interessen von mindestens einem an-
deren Staat beeintrachtigt und diese Interessen bei der Entscheidung der ersten Regierung nicht be-
ricksichtigt werden. Externalitdten konnen entweder positiv (vorteilhaft) oder negativ (schadlich) sein.
Es ist einfach, sich ein Beispiel flir eine positive Externalitat vorzustellen. Exemplarisch sei eine Erh6-
hung des Steuersatzes auf Kapital in einem Mitgliedstaat genannt, wiahrend die Steuern der anderen
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Mitgliedstaaten unverandert bleiben. Da sich der Nettogewinn aus Kapitalbesitz verringert, induziert
dies eine Flucht der Steuerbasis (da Kapitalbesitzer sich nach profitableren Alternativen im Ausland
umschauen), wodurch die Steuerbasis und damit die Steuereinnahmen von mindestens einem ande-
ren Mitgliedstaat steigen.

Welche Auswirkungen haben diese Externalititen? Sie flihren zu einer ineffizienten Verteilung von
Ressourcen innerhalb der EU. Der Grund dafir ist einfach. Als Beispiel sei wiederum die Externalitat
bei der Kapitalsteuer angefiihrt: Ein Mitgliedstaat, der sich ausschlieRlich auf die Steigerung der eige-
nen Wohlfahrt konzentriert, wird die Steuer derart gestalten, dass die zusatzlichen Kosten fiir die Ge-
nerierung einer zusatzlichen Einheit an Steuereinnahmen dem daraus resultierenden zusatzlichen Vor-
teil (fur diesen Mitgliedstaat) entsprechen. Solche Rechnungen lassen aber den Nutzen anderer Mit-
gliedstaaten unberiicksichtigt, da ein Anstieg des Steuersatzes im Inland die Steuerbasis in den ande-
ren Mitgliedstaaten erhoht. Dies flihrt zu einem ‘beggar-thy-neighbour’-Anreiz, was in der Realitat be-
deutet, dass das Ergebnis dieser nicht-kooperativen Interaktion zwischen den Mitgliedstaaten aus ei-
ner globalen Wohlfahrtsperspektive ineffizient sein wird (ein Prozess, der als schddlicher Steuerwett-
bewerb bezeichnet wird).10

Externalitaten erfordern daher Koordination: Unabhangig von der Art der Externalitat belegt die Exis-
tenz von Spillovern zwischen den Mitgliedstaaten die Notwendigkeit einer Koordination zwischen

ihnen. Allgemein gesprochen kann eine solche Koordinierung zwei Formen annehmen:

Eine bei der, wie im gegenwartigen System, dezentrale Koordination durch Verhandlungen iber MaR-
nahmen stattfindet, oder

eine zentrale Koordination, bei der das Instrument auf der (h6heren) staatlichen Ebene angesiedelt ist,
die solche Externalitaten internalisiert.

Ist eine Art der Koordination besser als die andere? Im Prinzip ist vorstellbar, dass ein unter zentrali-
sierter Politik erreichtes Ergebnis auch bei einer dezentralisierten Politik erreicht werden kann, bei der
die Mitgliedstaaten finanzpolitische Autonomie genielRen. In der Realitdt und unter Annahme von In-
formationsasymmetrien?! gilt diese Gleichwertigkeit jedoch nicht. Was sollte dann vorgezogen wer-
den?

Es gibt allerdings auch Gerechtigkeitserwagungen: Gerechtigkeitserwagungen, die in einem integrier-
ten Markt typischerweise der Zentralregierung zugeordnet sind (wie weiter unten kurz angemerkt
wird), erfordern ein explizites System von Transfers des Zentralstaates und der Mitgliedstaaten, um
die Finanzkraft der Mitgliedstaaten auszugleichen, damit sie vergleichbare Niveaus 6ffentlicher Leis-
tungen bei vergleichbaren Steuersatzen bereitstellen kénnen. Ein solches System ist eine der charak-

Externalitaten kénnen Auswirkungen haben, die weiter reichen als auf das Besteuerungsniveau. Sie kdnnen auch Verzerrungen bei der
Faktorallokation in Bezug auf ihre Verwendung, Verzerrungen in der Struktur der 6ffentlichen Ausgaben (siehe Keen und Marchand,
1997) und die Verzerrung von mobilen und immobilen Konsumgitern und Produktionsfaktoren beinhalten.

Und, wie hinzugefligt werden sollte, von politischen Anreizen.
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derlich, um die Liicke zwischen den Ausgabenverantwortlichkeiten der Mitgliedstaaten und den Ein-
nahmen der Mitgliedstaaten aus eigenen Einnahmequellen zu schlieRen.

Es gibt in der EU eine Form von Transfers (Strukturfonds), allerdings kann (wie in Kapitel 3 kurz darge-
legt wird) kaum behauptet werden, dass Strukturfonds-Mittel ein solches Ergebnis herbeifiihren. Der
Ubliche Erkenntnisstand —auch wenn dieser unvollstandig ist, wie spater ersichtlich wird — besagt, dass
diese Transfers von der Zentralregierung zu den Mitgliedstaaten flieBen sollten. Da fiir die Ausgestal-
tung solcher Transfers jedoch eine finanzpolitische Verantwortung der Zentralregierung notwendig ist,
ware eine aktivere Rolle der EU erforderlich, dhnlicher der Rolle von reguldren Bundesregierungen.

Allerdings ist es besonders wichtig zu festzuhalten, dass beide Aspekte — Effizienz und Gerechtigkeit —
eine aktivere Rolle der EU erfordern als die gegenwartige — ein Punkt, der im néchsten Kapitel disku-

tiert wird.

3 Eigenmittel der EU: Der gegenwartige Stand

In Artikel 311 AEUV heilt es: "Der Haushalt wird [...] vollstdndig aus Eigenmitteln finanziert",12 und
dass durch den Rat per Beschluss ,neue Kategorien von Eigenmitteln eingefiihrt oder bestehende Ka-
tegorien abgeschafft werden” kdnnen. Derzeit finanziert sich der EU-Haushalt (mit einer Einnahme-
obergrenze von 1,23 Prozent) aus vier ,,Eigenmitteln“, die seit der letzten grofen Reform des EU-Haus-
halts im Jahr 1988 genutzt werden. Der Beschluss liber die Eigenmittel, der von allen 27 Mitgliedstaa-
ten ratifiziert (und zuletzt im April 2007 formal bestatigt) wurde, sagt der EU einen rechtsverbindlichen
Anspruch auf die Einnahmen aus diesen Ressourcen zu. Diese sind:13

Traditionelle Eigenmittel. Dies sind Einnahmen aus den Agrarabgaben, Zollgebiihren und Zuckerabga-
ben, die von den Mitgliedstaaten als Vertreter der Europaischen Kommission erhoben werden. Sie sind
als "traditionelle Eigenmittel" bekannt und wurden 1971 eingefiihrt, als das Prinzip der Eigenmittel
implementiert wurde. Diese Erl6se machten in den friihen Jahren einen groRen Anteil der gesamten
EU-Einnahmen aus und verringerten sich spater in Folge der Senkung der Zolltarife in der EU, insbe-
sondere der Zollgebiihren auf Einfuhren von aulRerhalb der EU und der Zuckerabgaben. Die EU-Mit-
gliedstaaten behalten 25% des Aufkommens ein, um ihre Erhebungskosten zu decken.

Eigenmittel, die auf der Mehrwertsteuer basieren. Ein Teil der von den Mitgliedstaaten erhobenen
Mehrwertsteuer wird basierend auf einem einheitlichen Satz von 0,3 Prozent auf die harmonisierte

Und muss stets ausgeglichen sein.

Es gibt auch einen Korrekturmechanismus, um tGbermaRige Beitrdge von bestimmten Mitgliedstaaten zu korrigieren. Gegenwartig gibt
es drei KorrekturmaRBnahmen: Das Vereinigte Konigreich (UK) bekommt 66 Prozent der Differenz seines Beitrags und dem, was es wieder
aus dem Haushalt empfangt, zuriickerstattet. Die Kosten fuir den britischen Rabatt werden zwischen den EU-Mitgliedstaaten proportio-
nal zum Verhéltnis ihres Beitragsanteils zum BNE der EU aufgeteilt. Allerdings zahlen Deutschland, die Niederlande, Osterreich und
Schweden, die ihre relativen Beitrage zum Haushalt als zu hoch einstuften, nur 25 Prozent ihres eigentlichen Anteils fiir Finanzierung der
UK-Korrektur. Die Niederlande und Schweden profitieren von Bruttokiirzungen ihres jahrlichen BNE-basierten Beitrags von 605 Mio.
EURO und 150 Mio. EURO. Osterreich (0,225 Prozent), Deutschland (0,15 Prozent), die Niederlande und Schweden (0,1 Prozent) haben
einen ermaRigten Mehrwertsteuerbasierten Satz.
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Mehrwertsteuerbasis der einzelnen Mitgliedstaaten erhoben. Die Mehrwertsteuereinnahmen werden
korrigiert, um Unterschiede in nationalen Sdtzen und der Abdeckungswirkung der Steuer zu beriick-
sichtigen, sodass sie nicht unmittelbar von der erhobenen Mehrwertsteuer abflieRen.

Eigenmittel auf der Basis des Bruttonationaleinkommens (BNE): Jeder Mitgliedstaat Uibertragt einen
einheitlichen Prozentsatz seines BNE an die EU. Obwohl dieses System lediglich zum Ausgleich der
Ausgaben vorgesehen war, die nicht durch die ibrigen Eigenmittel gedeckt wurden, stellt es mittler-
weile die grofRte Einnahmequelle des EU-Haushalts dar.

Andere Einnahmequellen (ungefahr 1 Prozent) umfassen Steuern und sonstige Abziige von den Bezl-
gen des EU-Personals, Bankzinsen, Beitrdge von Drittlandern zu bestimmten Programmen, Verzugszin-
sen und Geldbulen.

Im Jahr 2014 verabschiedete der Rat ein Paket von Rechtsvorschriften, einschlieflich eines neuen Ei-
genmittelbeschlusses, der einige Anderungen des Eigenmittelsystems fiir den Zeitraum 2014-2020 be-
inhaltet. Das derzeitige System bleibt jedoch bestehen, bis diese neue Entscheidung des Rates von
jedem Mitgliedstaat genehmigt ist.14

Standpunkte zum gegenwartigen System: Das gegenwartige System wurde erheblich kritisiert. Die
Kritik reicht von fehlender Einfachheit, Transparenz und demokratischer Zurechenbarkeit bis hin zu
einer UbermaRig komplizierten Einnahmeerhebung und -berechnung.> Allerdings gibt es eine umfang-
reiche wissenschaftliche Literatur im Hinblick auf ,optimale Besteuerung”: die zentrale Schlussfolge-
rung ist dort, dass die geeignete Steuerstruktur wohl kontextspezifisch ist und von konkreten Aspekten
des Konsumenten- und Produzentenverhaltens und von der Bandbreite der den Politikern zur Verfi-
gung stehenden Steuerinstrumente abhadngt. Selbst ohne in die Details des bestehenden Systems zu
gehen, ist es schwierig zu erkennen, ob und wie es irgendeine der Erwdgungen der optimalen Besteu-
erung erfillt.

Dies wirft die Frage auf, welche Argumente es flir eine aktivere Rolle der EU gibt. Dieser Punkt wird als
nachstes diskutiert.

4 Argumente fiir eine aktivere Rolle der EU in Ausgabe- und
Steuerfragen

Aus einer finanzpolitischen Perspektive bietet fiskalische Dezentralisierung die Moéglichkeit, Entschei-
dungen zu derartigen 6konomischen Fragen zu zentralisieren, in denen nationale Politiken erforderlich
sind, und gleichzeitig lokale finanzpolitische Entscheidungen bei den Fragen zu ermdoglichen, wo es

Die neuen Eigenmittelregeln werden dann riickwirkend ab 1. Januar 2014 gelten. Es gibt einige weitere Prinzipien, die im Finanzierungs-
rahmen von 2014-2020 Anwendung finden. Dies sind: Die Erstattung von Erhebungskosten fiir die traditionellen Eigenmittel wird auf 20
Prozent gesenkt; Der Rabatt fiir das Vereinigte Konigreich bleibt weiter bestehen; Danemark, die Niederlande und Schweden profitieren
von Bruttokiirzungen ihrer jahrlichen BNE-basierten Beitrige in Héhe von 130 Mio. Euro, 695 Mio. Euro und 185 Mio. Euro. Osterreich
profitiert von einer Brutto- Reduzierung seines jahrlichen BNE-basierten Beitrags um 30 Mio. Euro im Jahr 2014, 20 Mio. Euro in 2015
und 10 Mio. Euro in 2016.

15 Eine gute Darstellung findet sich in Le Cacheux (2007) und Cipriani (2014).
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sinnvoll ist. Die fiskalische Dezentralisierung wird als geeignete Regierungsstruktur angesehen (Mus-
grave, 1959, und Oates, 1972/1992), um: (a) eine effiziente Allokation von Ressourcen innerhalb des
einheitlichen Marktes zu gewahrleisten (Effizienz); (b) eine gerechte Verteilung der Einkommen zwi-
schen den Mitgliedstaaten herzustellen (Gerechtigkeit); und schlieRlich (c) ein hohes Niveau von Be-
schaftigung und wirtschaftlicher Stabilitat zu erhalten (Stabilisierung).

Effizienz: Effizienz wird durch Faktormobilitdt erreicht. Wenn die Birger mit der Gestaltung lokaler
Steuern und Ausgaben vor Ort unzufrieden sind, kénnen sie diese Unzufriedenheit durch eine "Abstim-
mung mit den FiRen” zum Ausdruck bringen und in eine andere Gebietskdrperschaft ziehen, welche
besser zu ihren Préferenzen passt. Dieses Verfahren der Selbstsortierung setzt allerdings voraus, dass
(selbst ohne Koordination durch eine Zentralregierung) eine raumlich effiziente Verteilung der Arbeits-
krafte auch unter diesen Umstdanden moglich ist (Tiebout, 1956). Das ist eine sehr restriktive Annahme,
deren Giiltigkeit in der Realitdt unwahrscheinlich ist.

Was ist die Funktion der Zentralregierung? Die Zentralregierung hat eine alle Staaten umfassende
finanzpolitische Funktion bei der Stabilisierung (in dem Sinne, dass die Zentralregierung Einfluss auf
die Geldmenge, die Kompetenz zur Aufnahme von Kreditschulden und frei gestaltbare Steuerpolitik
zur Regulierung konjunktureller Schwankungen hat) und bei der Umverteilung, um Gerechtigkeit (ver-
tikal und horizontal) zu erhalten oder zu fordern. Es soll an dieser Stelle jedoch betont werden, dass
Umverteilung zwischen Mitgliedstaaten unter Umstdanden problematisch ist, da jeder Versuch der
Zentralregierung, Ressourcen von einem Land in ein anderes umzuverteilen, asymmetrischer Informa-
tionsverteilung ausgesetzt ist (Moral Hazard und Adverse Selektion).16

Demokratische Zurechenbarkeit: Dezentralisierung von finanzpolitischer Verantwortung an eine
nachgeordnete Regierungsebene wird auch mit einer Veranderung der Zurechenbarkeit von Regie-
rungshandeln in Verbindung gebracht, die sich aus der Existenz kommunaler Wahlen in dezentralen
Strukturen ergibt. Bei dezentraler politischer Entscheidungsfindung werden Politiker auf der Grund-
lage der Leistungen in der lokalen Politik gewahlt, da diese Leistungen mit den Politikern in benach-
barten Gebietskorperschaften verglichen werden kénnen.1?

Der grundsatzliche Trade-off: In all diesen Aspekten steckt ein grundsatzlicher Trade-off: Einerseits
entsteht aus dem Erhalt nationaler Autonomie (im Sinne einer Dezentralisierung der politischen Ent-
scheidungsfindung) ein Nutzen aus der passgenauen Bereitstellung lokaler 6ffentlicher Guter entspre-
chend den lokalen Praferenzen. Im Gegenzug besteht das Risiko unkooperativer Steuersetzung und
damit verbundene fiskalischer Externalitdten. Andererseits schwacht eine zentralisierte politische Ent-
scheidungsfindung lokale fiskalische Externalitaten ab, bedeutet aber Uniformitat bei der Bereitstel-
lung offentlicher Giiter. Die eigentliche Aufgabe ist daher, den optimalen Ausgleich zwischen diesen
beiden Zielen und somit die angemessene vertikale Verteilung der Steuersetzungskompetenz, der Ein-
nahmen und der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter auf die unterschiedlichen staatlichen Ebenen herzu-
stellen. Unabhangig von der Ausgestaltung dieser Verteilung, liegt ein Koordinationsbedarf zwischen

Anders ausgedriickt wird jede Entscheidung der Zentralregierung Gber das Ausmal und die Richtung der zwischenstaatlichen Zuschisse
auf den von den Mitgliedstaaten an die Zentralregierung Gbermittelten Informationen basieren — Informationen, die aber moglicher-
weise nicht verflighbar oder nur zu hohen Kosten zu erheben sind. Siehe hierzu zum Beispiel Bordignon et al. (2001), Lockwood (2002)
und Dreher et al. (2015).

Vgl. neben anderen Besley und Smart (2007) sowie Kotsogiannis und Schwager (2008).
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den staatlichen Ebenen vor, um potenzielle vertikale Steuerexternalitdten abzuschwachen. Auf diesen
Aspekt wird im Folgenden eingegangen.

Vertikale Externalititen: Eine vertikale Steuerexternalitat entsteht, wenn zwei (oder mehr) Regie-
rungsebenen auf die gleiche Steuerbasis zugreifen. Dort, wo eine Steuerbasis von mehr als einer Re-
gierungsebene genutzt wird, werden die Auswirkungen der Besteuerung durch eine Ebene (durch die
Veranderung der Steuerbasis) auf die Einnahmen der anderen Ebene nicht beriicksichtigt. Dies flihrt
zu einer Ubernutzung dieser Steuer.18 Diese Externalitidten kénnen entweder implizit oder explizit sein,
unter Umstanden von betrachtlichem Ausmal? sein und kénnen sich auf die Progressivitat des Steuer-
systems auswirken. Vertikale Externalitdten kdnnen auch auf der Ausgabenseite auftreten. Wenn der
durch die o6ffentlichen Ausgaben erzielte Nutzen teilweise auch anderen Regierungsebenen zugerech-
net wird, wird die Bereitstellung zu gering sein.19 Die Schlussfolgerung ist, dass der Besteuerungsmix
insgesamt suboptimal ist, wenn untere Regierungsebenen Steuerbasen mit héheren Ebenen teilen. Ob
die Steuern auf eine bestimmte Steuerbasis zu hoch oder zu niedrig sind, hdngt von der Art der Exter-
nalitat ab.20

Allerdings steckt ein noch subtilerer Aspekt hinter diesen Externalitaten: Sie konnten auch implizit wir-
ken. Als Beispiel sei die erhebliche regulatorische Macht der EU genannt (die aus der Zustandigkeit fiir
die Weiterentwicklung des Binnenmarktes abgeleitet wird). Obwohl die Mitgliedstaaten weiterhin ein
Vetorecht in Steuerfragen haben, scheinen die Institutionen der EU diese durch sekundare steuerliche
Rechtsvorschriften des Rates und der Kommission sowie durch die Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofs mitzugestalten.

In welche Richtung sollten Transfers flieBen? Ein allgemeines Merkmal von féderalen Fiskalsystemen
ist der Transfer von Finanzmitteln zwischen den Regierungsebenen, der notwendig sind, um etwaige
Licken zwischen den Ausgaben und den Einnahmen auf einer Ebene zu schlieBen. Nach vorherrschen-
der Meinung sollen solche Transfers von der Zentralregierung in Richtung der Mitgliedstaaten flieRBen,
damit diese vergleichbare Niveaus an offentlichen Gltern und Leistungen bereitstellen konnen. Auf-
grund der Existenz von Externalitdten bestiinde jedoch die Mdglichkeit einer negativen fiskalischen
Liicke, sodass ein Transfer von den Staaten zu der zentralen Regierung notwendig wire.?! Dieses Er-
gebnis ist intuitiv. Wie bereits in den vorherigen Abschnitten angemerkt, schafft ein gleichzeitiger Zu-
griff auf Steuerbasen durch verschiedene Regierungsebenen negative vertikale (zwischen den Ebenen)
fiskalische Externalitaten. Um solche Externalitdaten zu beseitigen und um die Second-best-Effizienz bei
der Bereitstellung o6ffentlicher Giter zu erreichen, setzt die zentrale Regierung eine spezifische nega-
tive Steuer. Dadurch entsteht ein Bedarf an Mitteln, der in Ermangelung anderer Einnahmen von den
anderen staatlichen Ebenen gedeckt werden muss. Fiir die Richtung des Transfers spielt auch die Art
der Steuer eine Rolle. Wenn Wertsteuern verwendet werden, kdnnten beim Vorliegen von vertikalen

18 Details hierzu in Dahlby (1996), Keen (1998), Keen und Kotsogiannis (2002, 2003, 2004) und Wrede (1996). Vgl. auch Wilson (1999) und
Keen und Konrad (2013)

Vertikale Externalitdten hangen laut Dahlby und Wilson (2003) von der Art der Steuer ab und kénnen insbesondere dann positiv sein,
wenn der Angebotsseite des Marktes eine Wertsteuer auferlegt werden kann. Ahnliche Effekte kdnnen beispielsweise auftreten, wenn
die Steuern der unteren Ebene von der Einkommensteuer des Zentralstaates abzugsfahig sind: Die Auswirkungen der Abzugsfahigkeit
auf der zentralstaatlichen Ebene wird die die Hohe der Einnahmen auf der untergeordneten Regierungsebene beeinflussen.

Sie kénnen sich laut Kessing et al. (2009) auch nachteilig auf Investitionen auswirken.
21 vgl. Boadway und Keen (1996).
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Externalitaten die Transfers von den Staaten an die zentrale Regierung flieRen (Kotsogiannis und Mar-
tinez (2008)).

Ausgleichszahlungen kénnen die Effizienz verbessern: Ein weiterer wichtiger Bestandteil foderaler fi-
nanzpolitischer Vereinbarungen sind Ausgleichszahlungen. Den Ausgleichszahlungen liegt das Prinzip
zu Grunde, dass die Zentralregierung die Verantwortung dafiir tragt, dass jede Gebietskdrperschaft
Uber angemessene Einnahmen verfigt, um ein Mindestmal an 6ffentlichen Leistungen bereitstellen
zu kédnnen, ohne dazu auf auRergewdhnlich hohe Steuern zuriickgreifen zu missen.?

Allerdings verzerren Ausgleichszahlungen finanzpolitische Anreize der begiinstigten Gebietskorper-
schaften und haben somit Konsequenzen fiir die Effizienz der Besteuerung auf den unteren Staatsebe-
nen. Der Grund dafiir ist, dass Ausgleichszahlungen die Lander fiir nachteilige Auswirkungen erhohter
Steuersatze auf ihre Steuerbasen kompensieren, was sie dazu veranlasst, ihre Steuern héher zu setzen
als es aus nationaler Sicht optimal wéare. Etwas anders ausgedriickt verursacht eine Steuererh6hung in
einer einzelnen untergeordneten Gebietskdrperschaft eine Abwanderung der Steuerbasis aus dieser
Gebietskorperschaft (und damit eine Verringerung der Steuereinnahmen) und eine Erhéhung der Steu-
erbasis in allen anderen Gebietskdrperschaften. Die Minderung der Steuerbasis dieser Gebietskorper-
schaft im Verhaltnis zur durchschnittlichen Bemessungsgrundlage der Foderation erhdht jedoch deren
Anspruch unter einer Ausgleichsformel. Dieser zusatzliche Anspruch auf Ausgleichsmasse kompensiert
die abweichenden Staaten fiir die nachteiligen Auswirkungen von erhoéhten Steuersatzen auf ihre Steu-
erbasen und fihrt dazu, dass die Steuern héher gewahlt werden als durch einen sozialen Planer.23

Gleichzeitiger Zugriff auf Steuerbasen und Effizienz: Es gibt allerdings einen weiteren wichtigen As-
pekt, durch den die Besteuerung einer von mehreren staatlichen Ebenen genutzten Steuerbasis die
Effizienz auf Ebene der Mitgliedstaaten erhéhen kann. Als Beispiel betrachte man zwei Mitgliedstaa-
ten, die eine Verbrauchsteuer auf eine gemeinsam genutzte Steuerbasis erheben, wobei jeder den
strategischen Anreiz habe, seine Terms of Trade optimal zu nutzen. Angenommen, die Zentralregie-
rung maximiere die Summe der Nutzen, indem sie eine Steuer auf die gemeinsame Steuerbasis erhebt
und die Einnahmen an die Mitgliedstaaten proportional zu deren individuellen Steuerbasen verteilt.
Die Entscheidung der Zentralregierung fiihrt dann zu einer Steuer entsprechend dem gewichteten
Durchschnitt der Steuern der beiden Mitgliedstaaten. Durch die Anpassung der Glterpreise (und damit
der allgemeinen Gleichgewichtseffekte, die das Modell durch Preisanpassungen ermdoglicht), liegt es
im Interesse der Mitgliedstaaten, symmetrische Steuern zu wahlen. Insofern induziert der Steuersatz
eine Steuerharmonisierung. Die gemeinsame Steuerbasis wirkt dem Effekt der unangemessenen Steu-
ersatze der Mitgliedstaaten auf die Handelsstrome entgegen.24

22 Ein typisches System von Ausgleichszahlungen legt die Pro-Kopf-Transfers an die Gebietskérperschaften in Héhe der Differenz seiner

individuellen Finanzkraft (gemessen durch die beobachtete Steuerbasis je Kopf in dieser Gebietskorperschaft) und der durchschnittlichen
Finanzkraft der Foderation, multipliziert mit einem einheitlichen Steuersatz, der in der Regel gleich dem Durchschnittssatz der Lander
ist, fest (wie in Kanada). Damit zielt das Ausgleichssystem auf eine Angleichung der unterschiedlichen Steuereinnahmen ab, implemen-
tiert aber Transfers durch eine indirekte Formel, die sich auf Unterschiede in den betrachteten Steuerbasen stitzt.

3 vgl. Buttner (2006), Bucovetsky und Smart (2006), Kotsogiannis (2010) und Biittner et al. (2011).
Vgl. Kotsogiannis und Raimondos (2015) und Haufler und Liilfesmann (2015).
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Was impliziert dies alles fiir die Politik? Es gibt eine bewahrte Politikempfehlung, wenngleich in Bezug
auf die optimale Zuweisung von Steuern in féderalen Staaten, die vier Elemente umfasst:

Zunachst sollte die Zentralregierung die Verantwortung fur Gerechtigkeitsaspekte in der Steuerpolitik
Ubernehmen. In der Realitdt, und aus einer finanzwissenschaftlichen Perspektive, stellt es keine be-
sondere Herausforderung dar, in der EU eine solche Steuer zu konstruieren und die Einnahmen aufzu-
teilen. Dies konnte entweder als Teil eines allgemeinen Ausgleichsprogramms (wie in Kanada) oder
durch die Anwendung von Verteilungsregeln (wie in Deutschland) geschehen.

Zweitens sollten die Steuerbasen, die den staatlichen Ebenen zugeordnet werden, auf dieser Ebene
relativimmobil sein, um Effizienzverluste im Zusammenhang mit den in Kapitel 2 diskutierten fiskali-

schen Externalitdten zu vermeiden.

Drittens sollten Steuern, die sich aus dem Zugang zu dem gemeinsamen Markt ableiten, der Zentralre-
gierung zugeordnet werden, und

Viertens ein gemeinsamer Zugriff auf Steuerbasen die Ausnahme sein, um Effizienzverluste im Zusam-
menhang mit den oben diskutierten vertikalen Steuerexternalitdten zu vermeiden.

Welche Erfahrungen gibt es in Bezug auf die Zuordnung von Steuerkompetenzen zu verschiedenen
staatlichen Ebenen in foderalen Staaten? Diese Frage wird im Folgenden diskutiert.

5 Erfahrungen in foderalen Staaten

Tabelle 1 stellt die Steuereinnahmen als Prozentsatz des Bruttoinlandsproduktes in 2012 in acht fode-
ral organisierten Mitgliedstaaten der OECD (diejenigen, in denen es steuerliche Autonomie gibt) und
den Durchschnitt dieser Lander dar. GemaR den Erfahrungen in diesen foderalen Staaten bendétigen
diese zur Erreichung ihrer Ziele im Durchschnitt ein Verhéltnis von Steuereinnahmen und BIP von 31,4
Prozent. Mit 31,4 Prozent liegt der (ungewichtete) Durchschnitt rund 8 Prozentpunkte niedriger als der
der EU-28-Mitglieder mit 39,6% (abgebildet in Tabelle 2).

Tabelle 1: Die Steuereinnahmen in Prozent des BIP in den foderal organisierten OECD-
Mitgliedstaaten in 2012

AUS AUT BEL CAN GER MEX Swz us Durchschnitt

27,3 41,7 44 30,7 36,5 19,6 26,9 24,4 31,4
Quelle: OECD.stat

Tabelle 2 bildet die Steuereinnahmen als Prozentsatz des Bruttoinlandsproduktes fiir das Jahr 2012 in
finf EU-Landern und den Durchschnitt der 28 Mitgliedstaaten der EU ab. Das Verhaltnis der Steuer-
einnahmen zum BIP ist in Ddnemark (DEN) und Frankreich am hochsten (48,1 Prozent und 45,0 Pro-
zent); die niedrigsten Anteile wurden in Litauen (27,2 Prozent des BIP), Bulgarien (27,9 Prozent des
BIP) und Lettland (27,9 Prozent des BIP) erfasst.
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Tabelle 2: Die Steuereinnahmen in Prozent des BIP in ausgewadhlten EU-Landern im Jahr
2012
DEN FRA LT BUL LAT EU-28 Durchschnitt
48,1 45 27,2 27,9 27,9 39,6

Quelle: http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/

tax_structures/2014/report.pdf
Die Steueranteile im Jahr 2012 nach staatlicher Ebene in den acht Foderationen aus Tabelle 1 sind in
Tabelle 3 dargestellt. Diese Anteile unterscheiden sich deutlich zwischen den einzelnen Landern. Ta-
belle 3 bildet zudem den Herfindahl-Index ab, der ein MaR fiir die GroRe der Steueranteile in Relation
zu den Gesamteinnahmen darstellt und verwendet wird, um den Grad der Dezentralisierung in diesen
Landern widerzuspiegeln. Ein hoherer Indexwert steht flir geringere Dezentralisierung, da mehr Ein-
nahmen von der zentralen Regierung erhoben werden.

Tabelle 3: Steueranteile nach staatlicher Ebene in acht féderalen Staaten, 2012
AUS AUT BEL CAN GER MEX sSwz us Durch-
schnitt
Zentral 81 95 90 50 70 96 60 64 68
Staat 15 2 5 40 22 3 25 21 15
Lokal 3 3 5 10 8 1 15 15 7
Zentralisierung 69 91 82 42 55 92 45 48 75

Quelle: Eigene Berechnungen.

Offensichtlich variieren diese Anteile zwischen den einzelnen Mitgliedstaaten (der — nicht abgebildete
— Durchschnitt in der EU-28 ist mit 50,6 Prozent deutlich niedriger als der in Tabelle 3 abgebildete
Durchschnitt der foderalen Staaten, der 68 Prozent betragt).

Aus den vorangegangenen Abschnitten ergibt sich als eine gemeinsame Eigenschaft aller finanzpoli-
tisch dezentralisierter Okonomien, dass die Zentralregierung eine dominante Rolle bei den Steuerein-
nahmen behalt, um ihre wesentlichen Gerechtigkeits- und Effizienzziele zu erreichen. Dies zeigt, dass
in den bestehenden foderalen Staaten sowohl im Hinblick auf die Verteilung von Einnahmen als auch
von Eigenmitteln deutlich unterschiedliche Vereinbarungen im Vergleich zur gegenwartigen Ausgestal-
tung der EU existieren.

6 Schlussfolgerungen

Aus 6konomischer Sicht sollte ,,good governance” das Erreichen der Effizienz- und Gerechtigkeitsziele
ermoglichen. Wahrend es schwierig ist, eine "ideale" Regierungsstruktur zu beschreiben, ist dennoch
klar, dass eine bestimmte Form der finanzpolitischen Dezentralisierung diese Vorteile in einem ein-

heitlichen Binnenmarkt, der die verschiedenen Mitgliedstaaten umfasst, erreichen kann.
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Die EU teilt bemerkenswerte Eigenschaften mit etablierten Foderationen, und einige der Herausfor-
derungen, denen sich die EU derzeit gegenlibersieht, haben diese Foderationen liber Jahrzehnte be-
schaftigt. Ohne Zweifel sind die Fragen der Zuweisung von Steuern und Ausgaben zwischen den staat-
lichen Ebenen komplex. Aber aus den Erfahrungen dieser Foderationen scheint fiir die Politikgestal-
tung in der EU abgeleitet werden zu kénnen, dass sowohl unter Effizienz- als auch unter Gerechtig-
keitsliberlegungen eine aktivere Rolle fiir die EU zu empfehlen ist als sie gegenwartig innehat.

Worauf weisen diese Erfahrungen hin? Sie weisen auf die Tatsache hin, dass wichtige Eigenschaften
von Foderationen (in Bezug auf Effizienz und Gerechtigkeit) in der EU in ihrer derzeitigen Form nicht
repliziert werden kénnen. Obwohl zum Beispiel ein Transfersystem besteht, konnen Unterschiede in
der Finanzkraft zwischen den Mitgliedstaaten nicht ohne ein System von Ausgleichszahlungen gemil-
dert werden, das zugleich die Rolle einnimmt, Mittel an Gebietskérperschaften zu libertragen, deren
Steuerkraft unzureichend ist. Um die notwendigen Ausgaben zu finanzieren, sind Eigenmittel der EU
erforderlich. Diese kénnen durch ein Steuersystem generiert werden, das zwei Kriterien erfillt: diese
Steuern sollten sich aus dem Zugang zum gemeinsamen Markt ableiten, und ein gemeinsamer Zugriff
auf Steuerbasen sollte vermeiden werden, um Effizienzverluste im Zusammenhang mit vertikalen Steu-

erexternalitdten zu vermeiden.

Dieser Denkansatz ist natlrlich unvollstindig. Aspekte der geeigneten Instrumente der EU wurden be-
wusst ausgeklammert: diese werden an anderer Stelle detaillierter diskutiert (vergleiche Begg (2011),
flir eine allgemeine Diskussion, Keen und Smith (1996) und Keen (2000) fir eine Diskussion liber eine
Mehrwertsteuer der EU und Konrad (2016) fiir eine Diskussion tiber eine Elektrizitatssteuer). Dieser
Beitrag sollte zumindest aufzeigen, dass die Zusammenhange komplex sind und weiterer Diskussion
und Analyse bediirfen.

7 Literaturverzeichnis

Begg, |. (2011). ‘An EU tax: Overdue reform or federalist fantasy?,’ International Policy Analysis.
Verfugbar unter http://library.fes.de/pdf-files/id/ipa/07819.pdf

Besley, T. und M. Smart (2007). ‘Fiscal restraints and voter welfare’, Journal of Public Economics 91,
755-773.

Boadway, R., und M. Keen (1996). ‘Efficiency and the optimal direction of federal-state transfer’,
International Tax and Public Finance 3, 137-155.

Bordignon, M., P. Manasse, und G. Tabellini (2001).‘Optimal redistribution under asymmetric
information’, American Economic Review 91(3), 709-723.

Bordignon, M. und S. Scabrosetti (2015).‘The political economy of financing the EU budget,” mimeo,
Catholica University of Milan.

Bucovetsky, S., und M. Smart (2006). ‘The efficiency consequences of local revenueequalization: tax
competition and tax distortions,' Journal of Public EconomicTheory 8, 119-144.

74



FiIFos

Buettner, T. (2006).‘The incentive effect of fiscal equalization transfers on tax policy’, Journal of Public
Economics 90, 477-497.

Buettner, T., S. Hauptmeier, und R. Schwager (2011).‘Efficient revenue sharing and upper level
governments: Theory and application to Germany’, Journal of Institutional and Theoretical
Economics 167(4), 647-667.

Cipriani, G. (2014). Financing the EU budget, Centre for European Policy Studies.

Dahlby. B. (1996). ‘Fiscal externalities and the design of intergovernmental grants,’ International Tax
and Public Finance 3, 397-411.

Dahlby, B., und L. S. Wilson (2003). ‘Vertical fiscal externalities in a federation’, Journal of Public
Economics 87, 917-930.

Dreher, A,, K. Gehring, C. Kotsogiannis, und S. Marchesi (2015). ‘Information transmission within fiscal
architecture: Theory and evidence’, mimeograph, University of Exeter.

Haufler, A., und C. Lilfesmann (2015). ‘Reforming an asymmetric union: on the virtues of dual tier
capital taxation,” Journal of Public Economics, forthcoming.

Keen, M. J. (1998). ‘Vertical tax externalities in the theory of fiscal federalism’, IMF Staff Papers45,
454-85.

Keen, M. J. (2000). ‘CVAT, VIVAT, and all that: New forms of VAT for federal systems,” Canadian Tax
Journal 48, 409-24.

Keen, M. J., und K. Konrad (2013). The theory of international ax competition and coordination,
Handbook of Public Economics, Chapter 5, Eds, A. Auerbach, R. Chetty, M. Feldstein, and E. Saez,
Vol. 5, 257-328.

Keen, M.J., und C. Kotsogiannis (2002). ‘Does federalism lead to excessively high taxes?’,American
Economic Review 92(1), 363-70.

Keen, M.J., und C. Kotsogiannis (2003). ‘Leviathan and capital tax competition in federations’, Journal
of Public Economic Theory 5, 177-99.

Keen, M.J., und C. Kotsogiannis (2004). ‘Tax competition in federations and the welfare consequences
of decentralization’, Journal of Urban Economics 56, 397—-407.

Keen, M.J., und M. Marchand (1997). ‘Fiscal competition and the pattern of public spending’, Journal
of Public Economics 66(1), 33-53.

Keen, M. J., und S. Smith (1996).‘The future of the Value Added Tax in the European Union,” Economic
Policy 375-471 and 419-420.

Kessing, S.G., K.A. Konrad und C. Kotsogiannis (2009).‘Federalism, weak institutions and the
competition for foreign direct investment’, International Tax and Public Finance 16, 105-123.

Konrad, K. (2015). ‘An electricity tax for the budget of the European Union,” mimeo, Max Planck Institut
fir Steuerrecht und Offentliche Finanzen.

Kotsogiannis, C. (2010). ‘Federal tax competition and the efficiency consequences of local taxation of
revenue equalization,” International Tax and Public Finance 17(1), 1-14.

Kotsogiannis, C., and D. Martinez.(2008). ‘Ad-valorem taxes and the fiscal gap in
federations,’Economics Letters 99, 431-434.

Kotsogiannis, C., and L. Raimondos (2015).‘Tax base co-occupation and Pareto efficiency,” mimeo,
University of Exeter.

75



Die Zukunft der EU-Finanzen

Kotsogiannis, C., and R. Schwager (2008). ‘Accountability and fiscal equalization’, Journal of Public
Economics 92, 2336-2349.

Musgrave, R.A. (1959). The theory of public finance: A study in public economy. New York: McGraw-
Hill.

Le Cacheuy, J. (2007). ‘Funding the EU budget with a genuine own resource: The case for a European
tax,” Notre Europe Studies #57.

Lockwood, B. (2002). ‘Distributive politics and the costs of centralization’, Review of Economic Studies
69, 313-337.

Oates, W.E. (1972). Fiscal federalism, Harcourt-Brace, New York.
Oates, W.E. (1992). ‘An essay on fiscal federalism’, Journal of Economic Literature 37, 1120-49.

Riekmann, S., and D. Wydra (2015).‘Obligations of good faith: On the difficulties of building US-style
EU federalism,” Contemporary Politics21, 201-219.

Tiebout, C.M. (1956). ‘A pure theory of local expenditures’, Journal of Political Economy 64, 416 —24.
Wilson, J. D. (1999). ‘Theories of tax competition,” National Tax Journal 52, 269-304.

76



FiIFos

Die politische Okonomie der Finanzie-
rung des EU Haushalts

Massimo Bordignon'

Simona Scabrosetti?

Zusammenfassung

Dieser Beitrag verfolgt das Ziel, aus einer spezifisch politokonomischen Perspektive zu der Debatte
Uber die Reformierung des EU-Haushalts beizutragen. Wir argumentieren, dass die gegenwartige Dis-
kussion den eigentlichen Kern des Problems nicht trifft und dass es in Wirklichkeit um den Charakter
der Europaischen Union geht. Konkret stellt sich die Frage, ob die Europdische Union nur eine Vereini-
gung souverdner Staaten ist oder eine echte Féderation, die die Lebensumstande der europaischen
Biirger direkt beeinflusst, welche daher bei Themen, die den EU-Haushalt betreffen, ein Recht auf Re-
prasentation haben sollten. Des Weiteren argumentieren wir, dass die Legitimationskrise, der sich die
Europaische Union derzeit gegeniibersieht, der Hauptgrund fiir eine Reform des gegenwartigen Sys-
tems ist und dass alle vorgeschlagenen Reformen anhand ihres Beitrags zur Lésung dieses Problems
diskutiert werden sollten. Aus einer dynamischen Perspektive ist die die Frage zentral, wie sich eine
EU-Finanzierungsreform auf die Verhandlungspositionen der einzelnen Institutionen auswirkt, um das
Zusammenspiel der wirkenden Krafte nachzuvollziehen und die Wahrscheinlichkeit einzuschatzen, ob
eine Reform umgesetzt wird.
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1 Einleitung

Nachdem 2011 ein Vorschlag der Europdischen Kommission zur Reform der Finanzierung des EU-Haus-
haltes durch den Rat abgewiesen wurde, kommt die Debatte nun wieder auf. Die Hauptkritik richtet
sich auf die fehlende Transparenz und die fehlende politische demokratische Kontrolle im aktuellen
System. Zudem werden auch die negativen Anreize des Systems kritisiert, die dazu flihren, dass bei-
spielsweise auch Projekte mit nur geringer nationaler Bedeutung finanziert werden (die sogenannte
LKirchturmpolitik”) anstelle von tatsachlich europdaischen Projekten, die der Gesamtheit der europai-
schen Biirger zugutekommen wiirden. In der Tat existiert bereits eine breite finanzwissenschaftliche
Literatur, die normative Kriterien fir eine ,,echte” europaische Steuer vorschlagt und auf dieser Grund-
lage mogliche Optionen diskutiert. Des Weiteren wurde eine Hochrangige Gruppe aus Experten und
Vertretern der Europdischen Kommission, dem Europaischen Parlament und dem Europdischen Rat
mit dem Ziel eingerichtet, das Problem zu analysieren und bis Mitte 2016 einen Vorschlag zu unter-
breiten.

Dieser Beitrag arbeitet diese Debatte auf und nimmt dabei eine bestimmte, von der Literatur zur Poli-
tischen Okonomie vertretene Perspektive ein. Das bedeutet: Anstatt zu fragen, welches die ,,optima-
len” normativen Kriterien fir die Schaffung einer europaischen Steuer sind, versucht dieser Beitrag die
Fragen Uber die politdkonomischen Griinde fiir eine Reform aufzuzeigen und die einzelnen Vertreter
zu identifizieren, die von einer Reform profitieren oder Schaden nehmen wiirden. So wollen wir her-
ausfinden, welche Elemente einer moglichen Reform unter den Mitgliedstaaten und in der 6ffentlichen
Meinung Unterstltzung finden kénnten. Darilber hinaus argumentieren wir, dass die Diskussion aus
einer dynamischen Perspektive gefiihrt werden sollte. Um die relevanten Krafte zu verstehen, sollte
beleuchtet werden, wie eine Finanzierungsreform die Verhandlungsposition des Europaischen Parla-
ments gegeniber dem Europaischen Rat verdndert. Oder allgemeiner: Wie wiirde eine Reform die Be-
ziehungen zwischen der EU und den Mitgliedstaaten verandern?

Insbesondere argumentieren wir, dass die Debatte Uber die Finanzierung des EU-Haushalts in Wirk-
lichkeit eine Debatte Uber die Natur der Europdischen Union ist. Konkret stellt sich die Frage, ob die
Europdische Union nur eine Vereinigung souveraner Staaten ist oder eine echte Foderation, die die
europaischen Birger direkt beeinflusst, welche daher bei Themen, die den EU-Haushalt betreffen, ein
Recht auf Reprasentation haben sollten. Diese Natur bleibt bisher unklar; rechtlich aufgrund wider-
spriichlicher Aussagen in den Vertragen und faktisch aufgrund der tatsachlichen gegenwartigen Ar-
beitsweise der Union. Wenn der erste Standpunkt eingenommen wird, sollten méglicherweise keine
Malnahmen zur Reform ergriffen werden. Die vermeintlichen Mangel des Haushaltes der EU kdnnten
als das Gleichgewichtsergebnis eines Verhandlungsspiels mit Kompensationszahlungen verstanden
werden, wobei der Mangel an Transparenz und das, was augenscheinlich als Ungerechtigkeit wahrge-
nommen werden kann, tatsachlich eine wichtige und niitzliche Rolle spielen kdnnten.

Anders ist es, wenn man die zweite Sichtweise annimmt. In diesem Fall ist die Kritik begriindet und die
Europadische Union sollte sich in Richtung eines transparenteren Finanzierungssystems bewegen, das
insbesondere auf direkt bei den Blirgern erhobenen Steuern basiert. Aus einer politokonomischen Per-
spektive hangt die Frage, welche der beiden Sichtweisen sich durchsetzet, starker von den politischen
Kraften ab als von rechtlichen oder normativen Argumenten. Unter den europaischen Institutionen
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kommt der Reformdruck besonders vom Europaischen Parlament, welches jedoch zu schwach er-
scheint, um eine ernsthafte Reform voranzutreiben. Die entscheidende politische Unterstiitzung
konnte stattdessen von einigen oder einer Gruppe von Mitgliedstaaten kommen, da die Reform des
Haushalts ein Ansatzpunkt zur Bewaltigung der schweren Legitimationskrise sein kénnte, der die EU
(und die Europaische Wahrungsunion) derzeit gegenibersteht. Eine solche Reform kdnnte es ermog-
lichen, die Ausgaben starker auf MalRnahmen von groBerem Interesse fir origindr europdische Wahl-
bilrger auszurichten. Diese Dimension hat zudem Auswirkungen auf die Art der Reform, die ins Auge
gefasst werden sollte, da ,kosmetische” Anderungen wahrscheinlich nicht genug sind, um eine Legiti-
mitatskrise zu l6sen.

Des Weiteren argumentieren wir, dass bereits eine begrenzte Anderung der Finanzierungsquelle des
EU-Haushalts zu einer politischen Eigendynamik fiihren wiirde, die die Union gegeniiber den Mitglied-
staaten starken und letztlich grundlegende Merkmale des derzeitigen Haushalts unter Druck setzen
wiirde (wie z.B. die Tatsache, dass der EU-Haushalt immer im Gleichgewicht sein muss). Die Erwartung
einer solchen politischen Dynamik ist wahrscheinlich der Hauptgrund dafiir, dass die meisten Mitglied-
staaten sich gegen eine Verdnderung wehren, wahrend das Europaische Parlament darauf drangt.

Angesichts dessen, was wirklich auf dem Spiel steht, ist die Frage nach den ,optimalen” europdischen
Steuern relativ unbedeutend. Dennoch wird fiir ein Blindel europaischer Steuern pladiert (anstelle von
nur einer einzigen Steuer) und flr Steuern, die zumindest anscheinend (in Bezug auf die formale Inzi-
denz) viele Steuersubjekte belasten. Dies wiirde es ermoglichen, eine bessere Verteilung der Steuerlast
unter den verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen und zwischen den Mitgliedstaaten zu erreichen.
Das ware aus politékonomischer Sicht wichtig, um die Akzeptanz der Reform zu erhéhen. Zuletzt ver-
treten wir in diesem Beitrag der Standpunkt, dass in einem Ubergangszeitraum die BNE-basierten Bei-
trage der Mitgliedstaaten beibehalten werden sollten, wenngleich in einem reduzierten Umfang (um
Kompensationen zwischen den Landern zu ermdglichen), und dass der Europdische Rat das Recht be-
halten sollte, eine Obergrenze fiir die mehrjahrlichen Ausgaben zusetzen. In einer Situation, in der die
demokratische Kontrolle der europadischen Ebene bei Weitem noch nicht angemessen durchgesetzt
ist, sollte dies die Anreize flr GbermaRige Steuern und Ausgaben begrenzen.

Der Beitrag ist wie folgt strukturiert. Abschnitt 2 beschreibt das derzeitige System der Finanzierung des
Haushalts der EU. In Abschnitt 3 werden die Grenzen des derzeitigen Systems diskutiert, wahrend Ab-
schnitt 4 sich mit den jlingsten Vorschldagen fiir eine Reform beschéftigt. Kapitel 5 diskutiert die Ein-
nahmeseite des Haushalts der EU aus einer spezifisch politokonomischen Perspektive. Abschnitt 6
zieht Schlussfolgerungen.

2 Das derzeitige System zur Finanzierung des Haushalts der EU

Der Grundsatz der Finanzierung des EU-Haushalts durch Eigenmittel, der bereits von der Europaischen
Wirtschaftsgemeinschaft im Vertrag von Rom (1957) (Art. 200 u. 201) vorgesehen wurde, wird in Arti-
kel 311 des gednderten Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) festgeschrie-
ben: , Der Haushalt wird unbeschadet weiterer Einnahmen vollstdndig aus Eigenmitteln finanziert.” In
der Literatur zum Fiskalféderalismus (Ambrosanio und Bordignon, 2007) verfiigt ein politisches Organ
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Uber — im Wortsinne — ,Eigenmittel”, wenn diese Einnahmen direkt beim Steuerzahler erhoben wer-
den und direkt dem Haushalt der Korperschaft zuflieBen, ohne durch Beschliisse von héherrangigen
politischen Ebenen beeinflusst zu werden. Anders als Anteile am Saufkommen einer Steuer sind solche
Eigenmittel in der Regel durch bestimmte Kompetenzen gepragt (wie z.B. zumindest die Moglichkeit,
den Steuersatz zu verdndern), jedoch nicht unbedingt durch das Recht zur Einfihrung der Steuer oder
zur Festlegung von Bemessungsgrundlage und anderer Eigenschaften. Zum Beispiel sind Kommunen
auf der ganzen Welt in der Regel teilweise durch ,,eigene Steuern” finanziert und haben zumindest das
Recht, in einer gewissen Bandbreite die Hohe des Steuersatzes zu wahlen, wahrend aber das formale
Recht zur Einfihrung und Abschaffung der Steuer bei der Zentralregierung liegt, die auch die Bemes-
sungsgrundlagen festlegt.

Der Grund, weshalb die Europdische Union teilweise oder vollstandig durch eigene Steuern finanziert
werden sollte, liegt in ihrer doppelten Legitimierung: Nicht nur die Legitimierung durch die Mitglied-
staaten, sondern auch durch deren Blrger — eine Rolle die durch die Einflihrung eines gewahlten Eu-
ropdischen Parlaments noch verstarkt wurde. Anders ausgedriickt bindet EU-Recht nicht nur die Mit-
gliedstaaten, sondern auch die EU-Blrger. Dies kénnte ein Argument dafir sein, dass sowohl demo-
kratische Rechenschaftspflicht als auch die Finanzierung auf der Ebene der Europaischen Union ange-
siedelt sein sollte.

Allerdings wird der allgemeine Grundsatz der finanziellen Autonomie auf Ebene der EU durch ein stren-
ges legislatives Verfahren begleitet, das genau in die entgegengesetzte Richtung wirkt. Dies basiert auf
der notigen Einstimmigkeit der Mitgliedstaaten und der Ratifizierung durch die nationalen Parlamente
bei Eigenmittel-Beschliissen, um der Wahrung des Grundsatzes der nationalen Souveranitat in Steuer-
fragen gerecht zu werden.

Bei dieser Entscheidung spielt das Europaische Parlament, das die europaischen Biirger direkt repra-
sentiert, nur eine beratende Rolle. Dariiber hinaus sagt Artikel 322 Absatz 2 des gleichen AEUV aus,
dass der Rat, nach Anhorung des Europaischen Parlaments und des Rechnungshofs, die Methoden und
Verfahren vorgibt, mit denen die Einnahmen aus Eigenmitteln der Kommission zur Verfligung gestellt

werden.

Die starken Beschrdankungen des EU-Haushalts auf der Einnahmeseite werden durch noch scharfere
Beschrankungen auf der Ausgabenseite erganzt. Genauer gesagt:

1) das Gesamtvolumen der Einnahmen der EU wird durch eine Eigenmittelobergrenze eingeschrankt
(derzeit sollen Zahlungen aus dem EU-Haushalt 1,23 Prozent des EU-Bruttonationaleinkommens
nicht tiberschreiten);?

2) der Haushalt der EU muss in jedem Jahr ausgeglichen sein, wobei die jahrlichen Ausgaben die in
den EU-Haushalt flieBenden Einnahmen bestimmen;

3 Eigenmittel-Beschliisse Nr.2007/436 vom 23. Juni 2007. Am 26. Mai 2014 verabschiedete der Rat den neuen Eigenmittelbeschluss, den
siebten seit 1970. Seine Ratifizierung durch die einzelnen Mitgliedstaaten wird aber wahrscheinlich erst Anfang 2016 geschehen. GemaR
dieser Entscheidung wird es eine Verringerung der einbehaltenen Anteile der Zahlungen geben; bei dem Anteil der mehrwertsteuerba-
sierten Zahlungen fiir Deutschland, die Niederlande und Schweden; bei den BNE-basierten Eigenmitteln fiir Danemark, die Niederlande,
Schweden und Osterreich; und bei den Erhebungskosten der traditionellen Eigenmittel (TEM) von 25 Prozent auf 20 Prozent.
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3) ein mehrjadhriger Finanzrahmen (MFR) legt den Jahreshdchstbetrag fiir weite Teile der Ausgaben
fiir einen Zeitraum von 5-7 Jahren fest, wobei nur geringfligige Anpassungen von Jahr zu Jahr er-
laubt sind und eine Halbzeitrevision vorgesehen ist.*

Der MFR wurde auf Vorschlag der Europaischen Kommission einstimmig vom Rat angenommen. Das
Europadische Parlament muss sein Einverstandnis geben, kann den Vorschlag allerdings nur annehmen
oder ablehnen, nicht jedoch tber die Inhalte entscheiden. Tatsachlich bedeutet dies, dass die Ausga-
ben aus dem EU-Haushalt sowie die Verteilung der Ausgaben lber die Mitgliedstaaten — gemaR Cipri-
ani (2014) bis zu tber 90 Prozent des Haushalts — durch den MFR vorgegeben werden.

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, dass die Definition der , Eigenmittel”, die derzeit fir den EU-
Haushalt verwendet wird, wenig mit dem Konzept der Eigenmittel zu tun, wie es in der Literatur zum

|U

Fisklafoderalismus diskutiert wird. Genauer gesagt umfasst das derzeitige EU-,Eigenmittel“-System die
traditionellen Eigenmittel (TEM), die mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel, die BNE-basierten Eigen-
mittel und mehrere Korrekturmechanismen fiir ,Haushaltsungleichgewichte”, die eigens auf die Net-

tobeitrage der Mitgliedstaaten abzielen (Details siehe unten).®

Unter diesen Einnahmequellen kdnnen nur die traditionellen Eigenmittel (unter anderem Zolle, Ag-
rarabgaben und Zucker- und Isoglukoseabgaben) als ,,echte” eigene Finanzierungsquelle in dem Sinne
betrachtet werden, dass diese automatisch dem EU-Haushalt zuflieRen (abzlglich eines 25-prozenti-
gen Pauschalabzugs fiir die Mitgliedstaaten, die diese Einnahmen erheben, als eine Art Erstattung der
Erhebungskosten). Die restlichen Eigenmittel sind faktisch Beitrage der Mitgliedstaaten, welche auf
verschiedenen SchliisselgréBen basieren. Ein Beispiel ware das Bruttonationaleinkommen (BNE) eines
jeden Landes, das ein MalR fiir die relative Leistungsfahigkeit zum Abfiihren von Beitragen — den Wohl-
stand — der einzelnen Mitgliedstaaten darstellen soll. Selbst die mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel
haben wenig mit den Mehrwertsteuereinnahmen zu tun, die von den einzelnen Mitgliedstaaten erho-
ben werden. Sie beruhen auf der Anwendung eines festen Hebesatzes von 0,3 Prozent auf die theore-
tische harmonisierte Bemessungsgrundlage der Mehrwertsteuer eines jeden Mitgliedstaats, die zu-
dem bei 50 Prozent des BNE der einzelnen Mitgliedsldnder gedeckelt ist.® Zudem werden die ,Ra-
batte”, die verschiedenen Mitgliedstaaten gewahrt werden, aus den mehrwertsteuerbasierten Beitra-
gen herausgerechnet. Insbesondere gibt es einen 19847 eingefiihrten und danach weiterentwickelten
permanenten Korrekturmechanismus, welcher dem Vereinigte Konigreich bis zu 66 Prozent seines

GemaR der Verordnung des Rates Nr. 1311/2013 zur Festlegung des mehrjihrigen Finanzrahmens 2014-2020 muss die obligatorische
Halbzeitbewertung den Institutionen erlauben ihre Prioritdten anzupassen und plotzliche Anderungen in der Wirtschaftslage und in den
gesamtwirtschaftlichen Projektionen zu beriicksichtigen (Art. 2). Die jahrlichen technischen Anpassungen des MFR beziehen sich jedoch
stattdessen auf die Neuberechnung der Obergrenzen, der Gesamtzahlen und Grenzbetrage (Art. 6). Anpassungen fur die Kohdsionspo-
litik (Art. 7), und Anpassungen in Bezug auf MaRRnahmen, die die Wirksamkeit der Mittel mit einer soliden wirtschaftspolitischen Steue-
rung verkniipfen (Art. 8), sind ebenfalls vorgesehen.

Alle Finanzierungsquellen der EU sind per Gesetz als Eigenmittel definiert. Ein kleinerer Teil des Haushalts der EU wird durch andere
Einnahmen (Uberschuss aus den Vorjahren) und durch sonstige Einnahmen finanziert. Mit Ausnahme der traditionellen Eigenmittel wer-
den die mehrwertsteuerbasierten und BNE-basierten Eigenmittel dem EU-Haushalt durch nationale Finanzbehorden bereitgestellt und
werden in den nationalen Haushalten der Mitgliedstaaten haufiger als Staatsausgaben anstatt als eine Verringerung der staatlichen
Einnahmen erfasst.

Diese Deckelung wurde im Jahr 1988 eingefiihrt, um zu beriicksichtigen, dass die Bemessungsgrundlage der Mehrwertsteuer in drmeren
Mitgliedstaaten tendenziell breiter ist.

Der Européische Rat legte 1984 in Fontainebleau die Grundsatze der derzeitigen Korrekturmechanismen fest. Die Korrektur fiir GroRbri-
tannien wurde im Jahr 1985 auf Grund der besonderen Lage des Landes, die auf dem geringen Wohlstand und den hohen Beitrdgen zur
Finanzierung der Gemeinschaft basierte, eingefiihrt.
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Nettobeitrags (im Sinne der Differenz zwischen dem Anteil des Vereinigten Kénigreichs an den Ge-
samtausgaben der EU und dem Anteil des Vereinigten Kdnigreichs an den gesamten mehrwertsteuer-
basierten und BNE-basierten Eigenmitteln) erstattet.® Zeitlich begrenzte Rabatte in Form von ermaRig-
ten BNE-basierten Eigenmittelzahlungen oder ermaRigten Mehrwertsteuerhebesatzen werden zudem
auch Deutschland, den Niederlanden, Schweden und Osterreich gewéhrt.

Wie Abbildung 1 zeigt, hat das Einnahmesystem der EU im Laufe der Jahre relevante Verdnderungen
erfahren. So hat die Bedeutung der BNE-basierten Eigenmittel zugenommen, die urspriinglich als Rest-
finanzierungsquelle zur Deckung der Differenz zwischen den Ausgabenbedarf und den Einnahmen aus
anderen Quellen eingefiihrt wurden. Mittlerweile stellen die BNE-basierten Eigenmittel mit mehr als
74 Prozent der Gesamteinnahmen der EU im Jahr 2014 die dominierende Einnahmequelle fiir den EU-
Haushalt dar. Im Gegensatz dazu entfielen im gleichen Jahr auf die traditionellen Eigenmittel nur 12
Prozent und auf die mehrwertsteuerbasierten Ressourcen nur etwa 13 Prozent der Gesamteinnah-
men.

Abbildung 1: Einnahmen der EU im Zeitraum 2000-2013 (Mio. Euro)
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Quelle und ©: European Commission (2013a.), S. 39.

8  Budgetsalden werden als begrenztes und irrefithrendes MaR angesehen, um den Wohlstand und die Vorteile der Mitgliedstaaten aus

dem EU-Haushalt zu messen. Diese Frage wird in Abschnitt 3 genauer betrachtet.
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3 Die Grenzen des aktuellen Systems

Das gegenwartige Finanzierungssystem hat sowohl Vorteile als auch potenzielle Beschrankungen. Der
Hauptvorteil ist, wie im ersten Bericht der Hochrangigen Gruppe (2014) betont, dass es funktioniert.
Dem EU-Haushalt fliel3t regelmaRig Geld zu (trotz einiger Probleme mit verspateten Zahlungen in jin-
gerer Zeit), das auch im Regelfall entsprechend der getroffenen Vereinbarungen ausgegeben wird. Die
tatsdchlichen Ausgaben liegen geringfligig unter der Obergrenze von 1,23 Prozent des BNE der EU —
tatsachlich liegen sie bei etwa 1,1 Prozent. Aber im GroRen und Ganzen werden die vorgeschriebenen
Ausgaben finanziert und der EU-Haushalt wird sowohl auf jahrlicher als auf mehrjahriger Basis im Aus-
gleich gehalten.

Allerdings zeigt das derzeitige System verschiedene Beschrankungen, was zunehmend von der Kom-
mission und dem Européischen Parlament kritisiert wird. Wie auch vom Rechnungshof betont, fehlt
dem derzeitigen Finanzierungssystem insbesondere , Einfachheit, Fairness, Transparenz und demokra-
tische Kontrolle”. Die Komplexitat bezieht sich auf die Erhebung und Berechnung von Einnahmen und
auf die Kontrolle der Beitrdge. Das System zur Berechnung der mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel
ist dulerst komplex und damit anfallig fir Vorbehalte, wahrend die Frage der statistischen Zuverlas-
sigkeit und Vergleichbarkeit der Daten bezliglich der BNE fiir die verschiedenen Mitgliedstaaten zu
Problemen bei der Festlegung der BNE-basierten Eigenmittel fihrt. Diese Komplexitdt gibt Raum zu
,Vorbehalten” von Seiten der Europdischen Kommission in Bezug auf die Zuverldssigkeit der Daten,
die von den Mitgliedstaaten zur Verfligung gestellt werden und daher auch bezliglich der Genauigkeit
ihrer relativen Zahlungen. Am Ende des Jahres 2013 gab es 288 Vorbehalte bei den BNE-basierten Ei-
genmitteln und 108 Vorbehalte bzgl. der mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel (Cipriani, 2014).

Gerechtigkeit ist ein schwierig definierbarer Begriff, da nicht klar ist, ob sie sich auf die Blirger oder auf
die Mitgliedstaaten beziehen sollte und ob auch die Ausgabenseite des Haushalts beriicksichtigt wer-
den sollte. Zudem fiihrt jeder quantitative Indikator insbesondere in einem internationalen Kontext zu
Problemen mit seiner Zuverldssigkeit, und das macht jede Bewertung noch komplizierter. Dennoch
wird das derzeitige System im Allgemeinen als unfair angesehen, da die endgiiltige Verteilung der an
die EU zu zahlenden Lasten eine Vorstellung von , horizontaler Gerechtigkeit” zwischen den Mitglied-
staaten verletzt. Die endgliltigen Zahlungen weisen vor allem als Folge der verschiedenen nationalen
»,Rabatte” eine starke Varianz auf, sowohl im Zusammenhang mit dem BIP pro Kopf der Mitgliedstaa-
ten als auch in Prozent ihres BNE (siehe Cipriani, 2014; Fuest et al, 2015).° Insbesondere zahlen in
einigen Fallen armere Lander mehr in den EU-Haushalt ein als reichere. Zur Verdeutlichung stellt Ab-
bildung 2 die Berechnungen von Cipriani (2014) zu den Beitrdgen der Mitgliedstaaten dar.

9 Dennoch sollten die Probleme der Verlisslichkeit und Vergleichbarkeit der BNE-Indikatoren, die eine Bewertung und eine normative

Interpretation der Abweichungen von der Normschwierig machen, beachtet werden.
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Abbildung 2: Beitrdge zum EU-Haushalt als Prozentsatz des BNE und pro Kopf —
Abweichung vom Durchschnitt der EU-27 (2007-2013)
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Quelle und ©: Cipriani (2014), S. 23.

Aufgrund dieser Komplexitdt mangelt es dem System inhadrent an Transparenz, und es erlaubt keine
demokratische Kontrolle durch die europaischen Biirger. So zeigen beispielsweise eine Reihe von Um-
fragen, dass die groRe Mehrheit der europdischen Biirger weder tiber die Hohe des EU-Haushalts noch
die Art und Weise, wie europaische Gelder verwendet werden, informiert ist (siehe z.B., TSN Opinion
& Social, 2011).

GemaR der verbreiteten Kritik (siehe z.B. Hochrangige Gruppe Eigenmittel, 2014; Cipriani, 2014; Le
Cacheux, 2007) ist dies jedoch nur die Spitze des Eisbergs in Bezug auf die Schwierigkeiten des derzei-
tigen Finanzierungssystems. Das Hauptproblem ist, dass das gegenwartige Finanzierungssystem, da es
de facto auf nationalen Beitragen basiert, die gesamte politische Aufmerksamkeit bei der Festlegung
des Haushaltes auf die ,Netto-Haushaltssalden” der einzelnen Mitgliedstaaten legt, das heilSt auf die
Differenz zwischen ihren ,,nationalen Beitragen“ an die EU (mehrwertsteuerbasierte und BNE-basierte
Eigenmittel) und ihrem Anteil an den ,laufenden Ausgaben®. Abbildung 3 zeigt die Haushaltssalden fiir
das Jahr 2013.
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Abbildung 3: Laufender Haushaltssaldo (2013, in Prozent der BNE)
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Quelle und ©: Hochrangige Gruppe Eigenmittel (2014), S. 28.

Nach verbreiteter Meinung sind ,,Haushaltssalden” nur eine durch die Kommission bereitgestellte
buchhalterische Recheniibung, und selbst laut der Kommission fragwiirdig (da sie auf ,sehr willkirli-
chen Gepflogenheiten” basiert). Haushaltssalden messen nicht den echten Nutzen der Lander aus ihrer
Mitgliedschaft in der Union (der Konsum von europdischen ,6ffentlichen Gltern®). Sie tun dies noch
nicht einmal im engeren Sinne durch die Vorteile, die aus den Ausgaben der EU entstehen, da Spillover-
Effekte zwischen den einzelnen Ldndern nicht einberechnet werden (siehe Cipriani, 2014: S.14). Den-
noch sind Haushaltssalden (genauso wie nationale Rabatte) zu einer zentralen BezugsgroRRe fiir die
Verhandlungen zur Festlegung des Mehrjahrigen Finanzrahmens geworden. Jedes Land versucht, die
empfangenen und erhaltenen Ressourcen auszugleichen, fiir weitere Ausgaben in ihrem Hoheitsgebiet
zu werben oder, falls die Haushaltssalden zu negativ sind, ,Rabatte” Giber die zugeteilten Beitrage zu
fordern. Haushaltssalden sind zudem der Teil des EU-Haushalts, der unter starker Beobachtung durch
die (nationalen) Medien steht. Dadurch wird zusatzlicher Druck auf die nationalen Politiker ausgetbt,
welche zeigen wollen, dass sie am Verhandlungstisch ,,gewonnen” und ,viel herausgeschlagen” haben.

Die negative Eigenschaft dieses Prozesses ist flir die Kritiker, dass er zu einer Verzerrung der Ausgaben
der EU weg von der Finanzierung wahrer europdischer , 6ffentlichen Giter” (Glter und Dienstleistun-
gen, die Vorteile flir die Masse der europdischen Birger bringen) fiihrt, die dann nicht hinreichend
bereitgestellt werden, und hin zu ,, Kirchturmprojekten” von nur beschranktem Interesse fiir die Masse
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der européischen Biirger.'% In der Tat wiirde es nach der Argumentation verschiedener Autoren (siehe
zum Beispiel Alesina et al. 2005) schwierig werden, die gegenwartige Ausgabenstruktur der EU zu ver-
teidigen, zum einen in Bezug auf die Ziele, die sich die EU selbst gesetzt hat (wie unter anderem die
beriihmte Aussage in der Lissabon-Agenda ,die innovativste Okonomie der Welt zu werden®, wihrend
immer noch 40 Prozent des Haushalts fur die Landwirtschaft ausgegeben wird) und zum anderen in
Bezug auf die von den europdischen Biirgern zum Ausdruck gebrachten politischen Prioritaten und
Praferenzen (TSN Opinion & Social, 2011). Die relevanten Unterschiede zwischen den Wahrnehmun-
gen der Europder und der Erwartungen an den EU-Haushalt werden exemplarisch in Abbildung 4 dar-
gestellt.

Abbildung 4: Europaische Praferenzen fiir den und Wahrnehmung des EU-Haushaltes

Soziale Belange und Beschaftigung - 42%

Wirtschaftswachstum CiA 4%

Erziehung und Ausbildung '?‘ 39%

Offentiiches Gesundh 1 %

Klimawandel und Umweltschutz 1oy %

Energie - 2%

Wissenschaftliche Forschung o 0%

Landwirtschaft und landliche Entwickiung 19%

Hilfe fiir die Regionen 14%

Verteidigung und Sicherheit 14% %

E gsiragen E;
Entwicklungs- und humanitére Hilfe fiir Lander auflerhalb der £l N——" 5%
Unterstiitzung fiir die EU-Nachbam, einschlieflich der Beitrittskandidaten S— 5%, 2%,
Transporl TEE—— 5% ™
Kultur und Medien S 42

B Praferenzen Kosten fur Verwaltung, Personal, Gebaude W 3%

[
=2

Wahrnehmungen @ cuz

Quelle und ©:: TSN Opinion & Social (2011),

Anmerkung: Die Abbildung zeigt die Antworten auf folgende Fragen QD1: ,,Fir welche der folgenden Kategorien wird
nach Ihrer Einschatzung der gréRte Teil des EU-Haushaltes aufgewendet? Fir welche Kategorie am meisten? Was sind
weitere Kategorien?“ Und QD2: ,Fiir welche der folgenden Kategorien sollten nach lhrer Meinung die Mittel aus dem
EU-Haushalt aufgewendet werden? Fir welche Kategorie am meisten? Was sind weitere Kategorien?”

4 Reformvorschlage

Sowohl in der Wissenschaft (siehe lara, 2015 fiir einen aktuellen Uberblick) als auch zwischen den eu-
ropaischen Institutionen selbst hat sich eine umfassende Debatte Giber mogliche Reformen entwickelt.
Insbesondere wurden vom Parlament und der Kommission seit 2004 verschiedene Reformvorschlage
vorgelegt, jedoch allesamt erfolglos. Der von der Kommission im Jahr 2011 zuletzt unterbreitete Vor-
schlag, der Teil des Mittelfristigen Finanzrahmens 2014-2020 war, beinhaltete:

1 Ein Beispiel ist das Trinkwasserreservoir in Brandenburg, das von der EU kofinanziert wurde, in Fuest et al. (2015). Brauchte Deutschland

wirklich Gelder der EU, um ein Wasserreservoir zu finanzieren?
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i Die Abschaffung der mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel.

ii. Die Einflihrung von zwei neuen Eigenmitteln zum 1. Januar 2018:!! eine Finanztransaktions-
steuer (FTT)'? und eine neue mehrwertsteuerbasierte Einnahmequelle, die ab 2020 den gréR-
ten Teil des EU-Haushaltes generieren soll. Die Einfihrung der Finanztransaktionssteuer zielt
auf die Gewadbhrleistung eines (fairen und substanziellen) Beitrags des (unterbesteuerten) Fi-
nanzsektors ab, um die Kosten der Krise zu decken, um von ineffizienten und GbermaRig ris-
kanten Finanztransaktionen abzuschrecken und um den ansonsten fragmentierten binnen-
wirtschaftlichen Finanzmarkt®? zu koordinieren. Hinsichtlich der neuen mehrwertsteuerbasier-
ten Einnahmequelle sieht der Vorschlag vor, einen einheitlichen europdischen Satz (maximal
2 Prozent) auf die auf den Standard-Mehrwertsteuersatz in jedem Mitgliedstaat bezogene
Mehrwertsteuerbemessungsgrundlage einzufiihren. Die Einfiihrung dieser neuen Eigenmittel-
quelle kdnnte auch dazu beitragen, die allgemeine Leistung des Mehrwertsteuersystems zu
verbessern, in Form einer Ausdehnung der Steuerbasis, Verringerung von Steuerhinterziehung
und hoéherer Qualitat der Steuerverwaltung.

iii. Die Einflihrung von pauschalen Kiirzungen der BNE-basierten Eigenmittel, um alle bestehen-
den Korrekturmechanismen im Falle einer iibermaRigen Belastung im Verhaltnis zum relativen
Wohlstand eines Landes zu ersetzen.'

iv. Die Verringerung der Erstattungen der Erhebungskosten fiir die traditionellen Eigenmittel an
die Mitgliedstaaten, die oft als ein versteckter Korrekturmechanismus angesehen werden, von
dem gegenwartigen (unbegriindet hohen) Niveau von 25 Prozent auf realistischere 10 Prozent,
also den Anteil der Erhebungskosten, der bis zum Jahr 2000 in Kraft war.

Der Vorschlag enthalt auch einige Berichtigungen hinsichtlich des Eigenmittelbeschlusses, die diesen

nicht nur fir die Parlamente der Mitgliedstaaten, sondern auch fir die Blirger der EU transparenter

und einfacher gestalten sollen. Nach den Schatzungen der Kommission (European Commission, 2011b)

wird der EU-Haushalt im Jahr 2020 ca. 136 Mrd. € betragen. Die beiden neuen Eigenmittel wiirden ca.

66,3 Mrd. € ausmachen und 40,8 Prozent des EU-Haushalts finanzieren.® Die restlichen 59,2 Prozent

Im Jahr 2010 nennt die Europdische Kommission in ihrer Mitteilung Gber die Revision des Haushalts der EU sechs mogliche Kandidaten
flr das Eigenmittelsystem. Neben der Besteuerung des Finanzsektors durch die EU und einer europdischen Mehrwertsteuer umfasste
diese nicht vollstandige Liste zudem: Einnahmen der EU aus der Versteigerung im Rahmen des Emissionshandelssystems (ETS), die im
Einklang mit dem in Artikel 191 des Vertrags von Lissabon festgelegten Verursacherprinzip stehen; eine EU-Gebuhr auf den Luftverkehr,
die entweder in Form einer Abflugsteuer auf Passagiere oder einer Fluggebuhr auf Passagiere und Frachtverkehr ausgestaltet werden
kénnte; eine europdische Energiesteuer, die Seite an Seite mit den Einnahmen aus der Versteigerung von Emissionsberechtigungen
etabliert und gestaltet werden konnte, um das Problem der CO2-Emissionen besser anzugehen und eine Unternehmensteuer der EU,
die jedoch die Schwierigkeit birgt, eine harmonisierte Bemessungsgrundlage fir alle Unternehmen zu finden (EU-Kommission, 2010).

Die Rechtsgrundlage fiir die Finanztransaktionssteuer ist der Art. 113 des AEUV: ,Der Rat erlasst einstimmig und gemaR einem beson-
deren Gesetzgebungsverfahren und nach Anh6rung des Européischen Parlaments und des Wirtschafts- und Sozialausschusses die Best-
immungen zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften tiber die Umsatzsteuern, die Verbrauchsteuern und sonstige Formen der indirek-
ten Besteuerung in einem MaRe, in dem diese Harmonisierung fiir die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarkts und die
Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen notwendig ist.”

Nach Ausbruch der Finanzkrise haben einige Mitgliedstaaten, nicht nur diejenigen, die das Abkommen zur verstarkten Zusammenarbeit
(siehe unten) unterzeichnet haben, verschiedene Steuern und Abgaben im Finanzsektor eingefiihrt, die die Risiken in Bezug auf die
Verlagerung von Geschéftsaktivitaten, Doppelbesteuerung und Wettbewerbsverzerrungen im Markt erhohen. Eine Beschreibung der
verschiedenen Steuern des europaischen Finanzsektors findet sich in einer Veréffentlichung der Europdischen Kommission (2013b), An-
hang 1.

Flr das Vereinte Konigreich gelten pauschale Kiirzungen in Hohe von 3,6 Mrd. €; flr Deutschland 2,5 Mrd. €; fur die Niederlande 1050
Millionen € und fiir Schweden 350 Millionen €. Die neuen Rabatte sollten besser als das Alternativsystem funktionieren, d.h. besser als
der allgemeine Korrekturmechanismus, in Bezug auf: Gerechtigkeit, Einfachheit und Transparenz, Effizienz (Anreize fur die Einfiihrung
von Programmen der EU)und die Moglichkeit die Dauer des Mechanismus zu beschranken (siehe Europdische Kommission, 2011d).

Nach ersten Schatzungen der EU kénnten die Einnahmen aus der Finanztransaktionsteuer in der gesamten EU pro Jahr mit 57 Mrd. €
zum EU-Haushalt beitragen (EU-Kommission, 2011c). Abgesehen von einem hohen Grad an Unsicherheit weisen weitere Schatzungen
darauf hin, dass die Einnahmen aus der Finanztransaktionssteuer von 30 Mrd. € auf 50 Mrd. € pro Jahr flr die EU-27 bis zum Jahr 2020
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wirden durch BNE-basierte Eigenmittel (40,3 Prozent) und durch die traditionellen Eigenmittel (18,9

Prozent) finanziert.

Allerdings hat die vorgeschlagene Abschaffung der bestehenden mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel
nicht die Unterstiitzung aller Mitgliedstaaten gefunden. Zudem wurden Kritikpunkte zum Umsatz-
steuer-Alternativvorschlag aufgeworfen: Dieser miisste bei den Mitgliedstaaten und nicht bei den Biir-
gern erhoben werden, weshalb keine Verbesserung der Wahrnehmung der Biirger erreicht wird. Und
der durchschnittliche Anteil der Mehrwertsteuereinnahmen aus einem aus Waren und Dienstleistun-
gen bestehenden gemeinsamen europdischen Warenkorb, der mit dem Normalsatz besteuert wiirde,
ware aufgrund von unterschiedlichen Quellen und statistischen Methoden in den einzelnen Mitglied-
staaten nicht einfach zu berechnen.

Gleichzeitig wurde die Idee einer Finanztransaktionssteuer auf européischer Ebene durch eine Reihe
von Mitgliedstaaten abgelehnt, weil sie aufgrund fehlender internationaler Koordination ein hohes Ri-
siko von Standortverlagerungen beinhaltet und einige moglicherweise schadliche Auswirkungen auf
Wirtschaftswachstum und Beschaftigung haben kénnte. Gemal dem Ersuchen von elf Mitgliedstaaten
(Osterreich, Belgien, Estland, Frankreich, Deutschland, Griechenland, Italien, Portugal, Slowakei, Slo-
wenien und Spanien), schlug die EU-Kommission eine Entscheidung des Rates Uber ein erweitertes
Kooperationsabkommen (ECA) im Bereich der Finanztransaktionssteuer vor, die sich auf die Ziele des
urspriinglichen Vorschlags von 2011 stiitzen sollte.®

Nach Begutachtung des Vorschlags von 2011 hat der Europaische Rat im Februar 2013 sowohl die
Kommission aufgefordert, weiter an dem Konzept eines neuen mehrwertsteuerbasierten Eigenmittels
zu arbeiten, als auch die in das erweiterte Kooperationsabkommen eingebundenen Mitgliedstaaten,
zu untersuchen auf welche Art und Weise die Finanztransaktionssteuer wirklich eine neue eigene Res-
source flr den EU-Haushalt werden kénnte. Im November 2013 schufen das Europdische Parlament,
der Europaische Rat und die Europaische Kommission die Hochrangige Gruppe Eigenmittel mit dem
Ziel, die Reform des Eigenmittelsystems weiter voran zu treiben.

Im Dezember 2014 legte die Hochrangige Gruppe ihren ersten Bericht vor. Neben einer Zusammenfas-
sung der Entwicklung der Finanzierung der EU und einer Diskussion Uber die bis dato entwickelten
Reformvorschldge in Bezug auf die Finanzierungsseite des Haushalts hat die Hochrangige Gruppe eine
Reihe von Kriterien fir die Steuern aufgestellt, die an den EU-Haushalt Gibertragen werden sollten, um
als geeignete Finanzierungsquelle der EU betrachtet werden zu kénnen. Diese Kriterien unterscheiden
sich nur minimal von den bereits in der Literatur (z.B. Begg 2011; Le Cacheux, 2007; Cipriani, 2014)
diskutierten Kriterien. Einige von ihnen sind wiinschenswerte Eigenschaften eines jeden Steuersys-
tems (Gerechtigkeit/Fairness, Effizienz, Bestandigkeit und Ergiebigkeit, Transparenz und Einfachheit,
die demokratische Kontrolle und die Haushaltsdisziplin), andere sind spezifisch auf das europaische

steigen kénnen, wenn die Steuer nicht nur auf Anleihen, Aktien und Derivaten sondern auch auf Wahrungstransaktionenangewandt
wirde. In Bezug auf die neue Mehrwertsteuer kdnnte eine Rate von 1 Prozent in Abhangigkeit vom Grad der Harmonisierung der Mehr-
wertsteuersysteme Einnahmen zwischen 20,9 Mrd. € und 50,4 Mrd. €, generieren (EU-Kommission, 2011d).

In diesem Fall belaufen sich die generierten Einnahmen auf 34-38 Mrd. € pro Jahr, d.h. 0,4 Prozent des BIP der EU11. Es wurde gefordert,
dass der urspriingliche Vorschlag der Finanztransaktionssteuer in drei verschiedenen Punkten geandert werden soll: die Freistellung
einiger Finanzinstrumente und Akteure und die Verknupfung des Wohnsitzprinzips mit Aspekten des Emissionsprinzips. Die Einnahmen
aus der Finanztransaktionsteuer der EU 11 sollten auf 30-34 Mrd. € sinken, wenn bestimmte Produkte (d.h. OGAW und AlF) ausgenom-
men werden (Europaische Kommission, 2013b).
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System zugeschnitten (Fokus auf den européaischen Mehrwert, z.B. das Nutzenprinzip, die Beachtung
des Subsidiaritatsprinzips, Begrenzung der politischen Transaktionskosten).

Man kann die Anforderungen an eine , europaische Steuer” den verschiedenen in der Literatur vorge-
schlagenen Kandidaten gegeniiberstellen und tiberpriifen wie die vorgeschlagenen Steuern im Hinblick
auf diese Kriterien abschneiden. Tatsachlich wurden einige Betrachtungen dieser Art bereits in der
Literatur durchgefiihrt (vergleiche hierzu beispielsweise die Zusammenfassung von lara, 2015).

5 Ein politokonomischer Ansatz zur Reform der Einnahmeseite des
EU-Haushalts

5.1 Die politokonomischen Vorteile des derzeitigen Systems

Abschnitt 3 hat deutlich gemacht, dass das derzeitige Finanzierungssystem des EU-Haushalts, trotz ei-
niger Vorteile, auch viele potenzielle Defizite aufweist. Zusammengefasst gibt es in der Literatur einen
breiten Konsens dariber, dass das gegenwartige System erstens undurchsichtig ist; zweitens duRerst
komplex; drittens keinen Raum fiir die politische Verantwortlichkeit der Blirger lasst; viertens die Las-
ten unfair zwischen den einzelnen Landern verteilt; und schlieflich flinftens in klarem Gegensatz zum
Geist der EU-Vertrage steht, da die nationalen Beitrage de facto die ,echten” eigenen Steuern domi-

nieren.

Doch bevor voreilig fiir eine Reform argumentiert wird, sollte zunachst hinterfragt werden, aufgrund
welcher normativen Regeln diese Eigenschaften als negativ bewertet werden sollten. Das hangt wie-
derum von der Sichtweise auf das Wesen der EU ab: Ist die EU eine echte Foderation mit eigener Sou-
veranitat, die Gber die der Mitgliedstaaten hinausgeht. Oder ist sie einfach eine Vereinigung souvera-
ner Staaten, die sich im Sinne des Allgemeinwohls zusammentun (z.B. die Teilnahme an einem gemein-
samen Markt) und als Nebenprodukt auch tiber Zahlungen (den EU-Haushalt) verhandeln. Die Antwort
ist nicht eindeutig. Um die politische Rolle der EU zu klaren, ist aus einer politdkonomischen Perspek-
tive nicht der rechtliche Status der EU an sich entscheidend, sondern seine gegenwartige Auslegung
und Umsetzung sowie die Art und Weise, wie er sich durch Geschichte und Politik entwickelt hat.

Auf dieser Grundlage weist die institutionelle Struktur der EU als Ergebnis mehrerer Kompromisse
deutlich widerspriichliche Elemente auf, die wiederum die Schwierigkeiten bei der Schaffung einer
supranationalen Struktur in Europa illustrieren. So hat die EU ein gewahltes Europdisches Parlament,
das die europdischen Volker reprasentiert. Aber anders als jedes andere Parlament hat das der EU
nicht das Recht, tiber die Hohe des Haushalts oder (iber die Ausgabenallokation zu entscheiden. Die
einzige Ausnahme sind geringfiigige jahrliche Anderungen des bereits festgelegten langfristigen Haus-
haltes (Hix et al., 2006). Das Europdische Parlament kann nicht einmal neue Gesetzgebung vorschla-
gen, da dies ein Vorrecht der EU-Kommission ist. Zusammengefasst: , There is representation but not
taxation”.

Im Gegensatz dazu werden Rechtsvorschriften zu einer Reihe von Ubertragenen Funktionen (im
Grunde diejenigen, die sich auf den gemeinsamen Markt beziehen) nach einer dreistufigen Struktur
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entschieden, die der eines foderalen Staates mit zwei Kammern sehr dhnlich ist (mit einer Exekutive,
der Kommission, die durch den Rat ernannt wird, aber auch teilweise fiir das Parlament verantwortlich
ist, und zwei gesetzgebenden Kammern, eine, die die Mitgliedstaaten reprasentiert, der Rat, und die
andere, die die Blrger reprasentiert, also das Parlament, die ein gemeinsames Entscheidungsrecht in
Bezug auf die Richtlinien haben), der so genannten ,supranationalen oder Gemeinschaftsmethode”.
Zudem wurden starke Regulierungsbefugnisse ausschlieRlich der Kommission zugesprochen, ange-
sichts ihrer Natur als Hiterin der Vertrage (der Schutz des gemeinsamen Marktes).

Auf der anderen Seite werden alle Entscheidungen (iber Ressourcen, Finanzpolitik oder andere poli-
tisch sensible Themen (wie z.B. AuBenpolitik und Verteidigung) von den Mitgliedstaaten gemaR der
Einstimmigkeitsregel (Fabbrini, 2014a und 2015) entscheiden, der so genannten ,zwischenstaatlichen
Methode”. Der Vertrag von Lissabon starkt diese Rolle der Mitgliedstaaten durch die Institutionalisie-
rung des Europaischen Rates (der jetzt zusatzlich einen Prasidenten ernennt), welcher zu einem zwei-
ten, und noch wichtigeren Teil der ausfiihrenden Regierung der Union geworden ist.

In Abhangigkeit von der Perspektive Giber das Wesen der EU unterscheiden sich die normativen Urteile
Uber die Finanzierung des EU-Haushalts. Insbesondere dann, wenn die EU nur als eine Zusammenkunft
von souverdnen Staaten angesehen wird, ist es nicht schwierig, Argumente zur Stiitzung der obigen
Punkte erstens bis flinftens zu erbringen, indem man im Gegenteil argumentiert, dass dies genau die
Eigenschaften sind, die man von einem solchen System erwarten wiirde und vielleicht auch die, die
man sich fiir die Finanzierung des Haushaltes der EU wiinschen wiirde.

Beispielsweise ist weder die Undurchsichtigkeit noch die Komplexitdt (und Komplexitat fihrt zu Un-
durchsichtigkeit) ein wirkliches Problem und spielt dennoch aus einer politokonomischen Sicht tat-
sachlich eine sehr wichtige Rolle (Dorussen und Nanou, 2006). Undurchsichtigkeit ermoglicht es jedem
Regierungschef eines Landes nach Hause zu kommen und zu sagen: "Wir haben in den zwischenstaat-
lichen Verhandlungen gewonnen®, und das Gesicht zu wahren, auch wenn das Ergebnis eigentlich ne-
gativ fur sein Land war.

Fehlende Zurechenbarkeit fiir die Biirger ist ebenfalls kein Problem, da das Geld den Regierungen zu-
geordnet wird und nicht den Biirgern. Zuletzt stellen auch Ungerechtigkeiten zwischen den Mitglied-
staaten kein Problem dar; sie sind lediglich das mogliche Ergebnis eines Verhandlungsspiels mit Kom-
pensationszahlungen zwischen den Landern, bei denen einige Lander in bestimmten Zeitrdumen mehr
und in anderen Zeitraumen weniger bekommen, um sich verandernde Machtverhaltnisse abzubilden.

Tatsachlich konnte das, was als Ungerechtigkeit wahrgenommen wird, das Gleichgewichtsergebnis der
Notwendigkeit zur Kompensation einiger Mitgliedstaaten durch Rabatte oder erhéhte Haushaltsaus-
gaben sein, da sie einige Anderungen in der Gesetzgebung auch in Bereichen akzeptiert haben, die
friiher nicht vom Haushalt abgedeckt wurden. Die EU ist vor allem eine gesetzgebende Korperschaft
und die meisten MalRnahmen der EU werden durch Richtlinien vorangetrieben, die spater von den
Mitgliedstaaten umgesetzt werden. Die Ausgaben der EU spielen traditionell eine untergeordnete
Rolle, nicht zuletzt auf Grund ihres geringen Haushaltsvolumens. Daher ist es nicht undenkbar, dass
die scheinbare Ungerechtigkeit in der Haushaltsfinanzierung (und bei den Ausgaben) nur das Ergebnis

eines Ausgleichsmechanismus ist, um einige Linder dazu zu bewegen, Anderungen in anderen Teilen
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der Gesetzgebung zu akzeptieren. Daher ist ,Ungerechtigkeit” tatsdchlich nicht nur nitzlich, sondern
sogar notwendig.

In der politokonomischen Literatur finden sich Hinweise, die diese ,Verhandlungs-Perspektive” in Be-
zug auf den EU-Haushalt unterstiitzen. So verwenden beispielsweise Kauppi und Widgren (2004, 2007,
2009) verschiedene ,Verhandlungsmachtindizes”, die aus der kooperativen Spieltheorie abgeleitet
wurden (Shapley—Shubik-Value, Banzhaf-Index etc.), um die Verhandlungsmacht der einzelnen Mit-
gliedslander im Rat in verschiedenen Zeitrdumen zu messen (in Abhangigkeit der Anzahl der Lander
und der Verteilung der Stimmrechte, die sich im Laufe der Zeit mit den verschiedenen Anderungen der
Vertrage gedndert haben) und verwenden diese Indizes als erklarende Variablen in Regressionsanaly-
sen zur Vorhersage der Verteilung der europaischen Haushaltsausgaben. Sie kommen zu dem Ergeb-
nis, dass Verhandlungsmachtindizes als erklarende Variablen in der Regel im Vergleich zu anderen In-
dikatoren (wie ,Bediirfnisindikatoren”) besser abschneiden.l’ Interessanterweise unterscheiden
Kauppi und Widgren (2009) bei der Analyse der Periode vor dem Vertrag von Lissabon zudem zwischen
»obligatorischen” und ,,nicht obligatorischen” Ausgaben (eine Unterscheidung, die vor dem Vertrag
von Lissabon bestand). Dies geschieht auf der Grundlage der unterschiedlichen Rolle, die das Europai-
sche Parlament bei der Bestimmung dieser Ausgaben (eingeschrankter bei der groReren ,obligatori-
schen” Komponente) gespielt hat. Sie weisen nach, dass in dem ,obligatorischen” Teil die Verhand-
lungsmachtindizes besser abschneiden als in dem ,nicht obligatorischen” Teil, wiahrend das Gegenteil
fir ,,Bedirfnisindikatoren” gilt. Angesichts der gréBeren Bedeutung des Europdischen Parlaments bei
der Festlegung der ,nicht obligatorischen” Ausgaben, unterstiitzt dies die Ansicht, dass das Europai-
sche Parlament dazu neigt, sich starker auf der Grundlage politischer Positionen anstelle von nationa-
len Zugehorigkeiten zu sortieren. Dies ist ein Aspekt der bereits in der Literatur iber das Europdische
Parlament eingebracht wurde (siehe Hix et al., 2006). Der nachste Abschnitt wird diesen Aspekt wieder
aufgreifen.

Ganz allgemein kdnnte sogar argumentiert werden, dass die ,Verzerrung” des Haushalts es erlaubt
haben kénnte, wesentliche Fortschritte in der Versorgung mit ,,echten” europdischen 6ffentlichen Gi-
tern zu erzielen. Die Verzerrung der Haushaltsausgaben der EU zugunsten der Landwirtschaft (ur-
springlich ein franzdsisches Ersuchen), oder der Britenrabatt sind wahrscheinlich die besten Beispiele
hierfir. Aus normativer Sicht waren beide nicht sinnvoll, allerdings hielten sie Frankreich und das Ver-
einigte Konigreich in der EU und ermoglichten es somit der EU, sich in anderen Bereichen weiterzuent-

wickeln.

Die Investitionen in die ,echten” europdaischen 6ffentlichen Glter sind vermutlich suboptimal, da das
gegenwartige System zu viele Anreize fiir ein ,,juste retour”-Verhalten schafft. Allerdings ist es fraglich,
ob der Fortschritt, der in Bezug auf die europaweiten offentlichen Giter erreicht wurde, ohne das
»ineffiziente” Finanzierungssystem des EU-Haushalts tiberhaupt méglich gewesen ware.

Die logische Konsequenz dieses Argumentes ist, dass die Idee, das derzeitige System bei einer Beibe-
haltung der Finanzierung des Haushaltes der EU aus den Beitrdgen der einzelnen Lander transparenter
zu gestalten — durch die Abschaffung der mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel und die Ubertragung

17 Baldwin et al. (2001) kommen fiir die Verteilung der Ausgaben in den Jahren vor der Einfiihrung des Vertrags von Nizza zu einem &hnli-

chen Ergebnis.
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aller Zahlungen auf eine BNE-basierte Grundlage und durch die Transformation der verschiedenen
»,Rabatte” in pauschale Abzlige, wie zum Beispiel von der EU-Kommission 2011 vorgeschlagen — wohl
nicht empfehlenswert ware. Dies wiirde nicht das Problem der fehlenden politischen Verantwortung
der Birger l16sen, wahrend der Verteilungskonflikt zwischen den Mitgliedstaaten verstarkt wirde.

5.2 Warum sollte dann etwas geandert werden?

Unter den wesentlichen europaischen Institutionen ist das Europaische Parlament die einzige, die wirk-
lich auf eine Veranderung drangt. Die Kommission ist lediglich ,Mitlaufer”. Dies ist einfach nachvoll-
ziehbar, denn es gibt einen offensichtlichen Widerspruch zwischen dem generellen Status des Parla-
ments und seinen begrenzten Befugnissen in Bezug auf den EU-Haushalt. Wie weiter unten argumen-
tiert wird, wiirde das Europaische Parlament vermutlich bei jeder Reform des EU-Haushalts, die eine
Erhohung der Eigenmittel beinhaltet, am starksten profitieren. Allerdings ist es unwahrscheinlich, dass
das Parlament angesichts seiner begrenzten Befugnisse und der begrenzten politischen Legitimation
gegenliber den nationalen Regierungen der malRgebliche Treiber von Veranderungen sein kann. Wie
oben gezeigt wurde, wurde der Vorschlag der Kommission im Jahr 2011, der vom Europdischen Parla-
ment unterstiitzt wurde, tatsachlich vom Rat abgelehnt.

Aus politokonomischer Perspektive ist die eigentliche Frage, ob das gegenwartige System, das in der
Vergangenheit gute Dienste geleistet hat, immer noch tragféhig ist. Das ist strittig, allerdings gibt es
einige Hinweise auf eine negative Antwort. So zeigen zum Beispiel Umfragen, dass die Unterstiitzung
der Biirger fir die Union in den letzten Jahren mehr und mehr gesunken ist. Abbildung 5 zeigt zum
Beispiel, dass mittlerweile nur noch 40 Prozent der EU-Blrger in die EU vertrauen, wahrend es vor 10
Jahren noch 50 Prozent waren (auch wenn die letzte Eurobarometer-Umfrage aus dem Mai 2015 wie-
der eine leichte Verbesserung zeigte). Als ein weiteres Beispiel zeigt Abbildung 6 die steigende Zahl
der Sitze euroskeptischer Parteien im Europdischen Parlament.
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Abbildung 5: Vertrauen in die Europdische Union
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Quelle: TSN Opinion und Social (2014)

Anmerkung: Die Abbildung zeigt die Antworten auf die Frage QA8a.13: Geben Sie bitte fiir jede der folgenden Medien
und Institutionen eine Einschatzung, ob Sie dieser eher vertrauen oder eher nicht vertrauen. Die Europdische Union.
Fir die 19 Eurolander ergab sich im August 2014 folgende Verteilung auf die drei Antwortmoglichkeiten: 41,7 Prozent
haben ,eher Vertrauen”; 46,1 Prozent haben ,eher kein Vertrauen”; 12,2 Prozent antworten mit ,,Ich weil es nicht”.

Abbildung 6:
(Wahlen 2009 und 2014)

Sitzverteilung im Europaische Parlament nach politischen Gruppen
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Euroskeptical political groups (EFDD+NI+ECR)

NI: Non-attached Members — Members not belonging to any political group
EFDD: Europe of freedom and direct democracy Group

Greens/EFA: The Greens/European Free Alliance

GUE/NGL: European United Left/Nordic Green Left

ALDE: Alliance of Liberals and Democrats for Europe

ECR: European Conservatives and Reformists

S&D: Group of the Progressive Alliance of Socialists and Democrats in the European
Parliament

EPP: Group of the European People's Party (Christian Democrats)
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Quelle: Eigene Aufarbeitung nach http://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/en/seats-group-member-

2014.html.

Anmerkung: EFDD, NI und ECR fassen die verschiedenen euroskeptischen nationalen Parteien zusammen.
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Zusatzlich konnte noch die Entscheidung des Vereinigten Konigreichs erwahnt werden, ihre Haltung
zur EU zu hinterfragen, was zu einem Referendum (iber den Austritt des Landes aus der EU fiihrt (ein
sogenannter Brexit). Zudem sind in mehreren Mitgliedstaaten (z.B. Polen, Ungarn, Griechenland) anti-
europaische Parteien an die Macht gekommen. Die Kritik gegen die EU von den verschiedenen Bewe-
gungen und politischen Parteien ist fast identisch: Mangelnde Legitimitat der europdischen Institutio-
nen, technokratische Behorden, die nicht auf die Wiinsche der Biirger eingehen, geringer Nutzen aus
den Ausgaben der EU und die Unfdhigkeit, die ,,echten” 6konomischen Probleme der Biirger zu erken-
nen (,,Populismus" in Acemoglu et al., 2013).

Auf Grund dessen ist der Schluss schwer zu vermeiden, dass die EU sich in einer dramatischen Legiti-
mitatskrise befindet und dass Wege gefunden werden missen, die groRe Distanz zwischen den EU-
Institutionen und den Biirgern zu Giberwinden. In Bezug auf die Debatte tGber den EU-Haushalt konnte
dies natdrlich in beide Richtungen fiihren.

Angesichts des derzeit geringen Konsens unter den EU-Institutionen wire die Uberarbeitung des Fi-
nanzierungssystems der EU in Richtung einer erhéhten Eigenfinanzierung mit dem Ziel, mehr Transpa-
renz fur die Blrger und mehr Macht fir das Europdische Parlament bei der Festlegung des Haushaltes
zu erreichen, ein sehr riskantes Vorgehen, das sogar das Uberleben der Union und die weitere Mit-
gliedschaft aller derzeitigen Mitgliedstaaten in Gefahr bringen kdnnte.

Auf der anderen Seite wird es kaum einen besseren Ansatz zur Rickgewinnung von Legitimation bei
den europdischen Blirgern geben, als ihnen ein direkteres Mitspracherecht durch ihre Vertreter im
europaischen Parlament bei der Frage zu geben, wie das Geld auf der européaischen Ebene eingenom-
men und ausgegeben werden sollte. Die Staaten und ihre Regierungen sind sich der Legitimationskrise
durchaus bewusst, dies kénnte vielleicht den bendétigten politischen AnstoR geben, jeden ernsthaften
Versuch einer Haushaltsreform, Gber und jenseits der gesetzlichen Vorschriften oder dem Druck aus
dem Europdischen Parlament zu unterstitzen.

5.3 Was sollte sich andern?

Diese Argumentation bringt mehrere Folgerungen mit sich. Erstens, wenn der Hauptgrund fiir eine
Reform des Haushalts eine Legitimitatskrise ist, kbnnen Kompromissformeln das Problem wahrschein-
lich nicht |6sen. Zum Beispiel hatte der Vorschlag der Kommission von 2011, wenn er denn akzeptiert
worden ware, das Verantwortlichkeitsproblem nicht hinreichend |16sen kénnen. Wie bereits hervorge-
hoben, wiirde die jlingst vorgeschlagene Mehrwertsteuer auf die Mitgliedstaaten, nicht auf die Blirger
erhoben und wire daher nicht fiir diese sichtbar.® Wenn es die Absicht ist, ein stirkeres Bewusstsein
der Birger fir Kosten und Ausgaben der EU zu schaffen und die europaischen Institutionen fir diese
starker haftbar zu machen, dann ist die Schlussfolgerung schwierig von der Hand zu weisen, dass eine

18 Dieser Vorschlag an sich ist die Neuauflage eines Vorschlages der Kommission aus dem Jahr im Jahr 2004,der bereits im Jahr 2010 be-

statigt wurde und auf die Einfihrung von mehrwertsteuerbasierten Mitteln durch einen europdischen Mehrwertsteuersatz abzielt, der
in der nationalen Steuer integriert ist und gemeinsam mit dieser erhoben wird und so auf der gleichen Steuerbemessungsgrundlage
erhoben wird.
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Reform des Haushaltes der EU eine Art europaische Steuer erfordern wiirde, die unmittelbar von den
Blirgern an den EU-Haushalt gezahlt wird.

Zweitens ist es angesichts der gegenwartigen Situation unwahrscheinlich, dass alle Lander einen weiter
gehenden Schritt in Richtung einer eigenen Finanzierung durch eine europdische Steuer akzeptieren
wirden. Es ist schwierig, einen substantiellen Vorschlag zu finden, der in der derzeitigen Situation ein-
stimmig durch alle Mitgliedstaaten angenommen werden wirde. Wenn auf eine einstimmige An-
nahme bestanden wird, ist daher das wahrscheinlichste Ergebnis, dass der Status quo bestehen bleibt
trotz des — sogar von vielen Mitgliedstaaten mitgetragenen, verbreiteten Konsens, dass das gegenwar-
tige System veraltet ist und nicht den Anforderungen der Birger gerecht wird.

Die Schlussfolgerung ist, dass ein mutiger Schritt in Richtung einer eigenen Steuerfinanzierung des EU-
Haushalts wahrscheinlich nur von einem Teil der Mitgliedstaaten umgesetzt werden kénnte und sollte.
Natirlich konnte dies nicht mit einer neuen Steuer geschehen, da die anderen Lander diese ablehnen
konnten (was beispielsweise auch mit der Finanztransaktionssteuer passiert ist, die, falls jemals, nur
durch eine verstarkte Kooperation umgesetzt werden wiirde). Allerdings kdnnte nichts eine Teilgruppe
der EU-Lander daran hindern, eine bestehende Steuerquelle (zum Beispiel ein Teil der Mehrwert-
steuer) zusammenzufiihren und zur Finanzierung ihres Anteils am EU Haushalt zu benutzen, wenn sie
dies wiinschen. Die Lander der Eurozone, oder allgemeiner die EU-Lander, die den Euro angenommen
haben oder erwagen, den Euro in der Zukunft anzunehmen, sind die offensichtlichen Kandidaten fiir
die Bildung dieser Teilgruppe.

5.4  Ein Haushalt fiir die Europdische Wahrungsunion?

Es herrscht ein groBer Konsens darliber, dass sich die EU-Lander wirtschaftlich starker integrieren mis-
sen, und dass es notwendig sein kdnnte, einige Mechanismen zur Verteilung von Risiken und zur Un-
terstltzung einer wachstumsfreundlichen Politik zu schaffen, sofern die Wahrungsunion erhalten
bleibt. Die trostlose Performance einiger Euroldander in der letzten internationalen Krise im Vergleich
zu den Vereinigten Staaten oder dem Vereinigten Koénigreich weist darauf hin, dass die makrodkono-
mische Steuerung in der Eurozone suboptimal war (fir eine aktuelle Diskussion siehe Blanchard et al.,
2015). Dieses schwache Ergebnis ist wohl auch einer der Griinde fiir die steigende Unzufriedenheit der
Biirger in mehreren Mitgliedslandern. Konzeptionell konnte ein Haushalt der Eurozone ein Teil der
Losung sein, da er Mittel zur Unterstlitzung einer wachstumsfreundlicheren Politik bereitzustellen
konnte.

In der Tat gibt es in diesem Zusammenhang eine wachsende, nicht nur rein akademische Literatur, die
offen die Notwendigkeit eines Haushalts der Eurozone thematisiert. Die beiden , Berichte der Prasi-
denten” (Van Rompuy et al 2012; Juncker et al, 2015), die von den hochsten Stellen der EU geschrieben
wurden, unterstreichen explizit die Notwendigkeit einer ,Fiskalunion®, die zusammen mit einer ,,Ban-
kenunion” und einer , Kapitalunion” in der Zukunft das Funktionieren der ,,Wahrungsunion“ begleiten
sollten. , Fiskalunion“ konnte natirlich unterschiedlich interpretiert werden, jedoch ist ein Haushalt
der Eurozone eine plausible Interpretation, die auch in der wissenschaftlichen Literatur benutzt wird
(siehe zum Beispiel Benassy et al, 2014; Baglioni, et al, 2015; Trannoy und Wolf, 2014; Fuest et al,
2015). Vor diesem Hintergrund ist es bezeichnend, dass die Lédnder, die sich fiir ein Abkommen Gber
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eine vertiefte Zusammenarbeit in Bezug auf die Finanztransaktionssteuer entschieden haben, zum
Grol3teil Eurolander sind.

Eine solche Anderung kdnnte moglicherweise kurzfristig in dem gegenwiértigen européischen institu-
tionellen Rahmen durchgesetzt werden'®, es wire aber schwer vorstellbar, dass diese langfristig nach-
haltig ist. Ein Haushalt der Eurozone wiirde zudem zur derzeitigen Dynamik der sogenannten "inneren
Loslosung" der Eurolander innerhalb der EU beitragen (vgl. Fabbrini, 2015) und frither oder spater auch
eine institutionelle Veranderung (wie die Revision des Vertrags) notwendig machen. Auf der anderen
Seite konnte in Abhangigkeit vom Ausgang des , Brexit“-Referendums im Vereinigten Konigreich eine
Uberarbeitung des Vertrages sowieso unvermeidlich sein. Die einzelnen européischen Linder haben
unterschiedliche Ansichten iber das Wesen und die Zukunft der EU und die Rhetorik einer gemeinsa-
men Bestimmung, die nur voriibergehende Abweichungen zulasst, passt zunehmend weniger zu dieser
Realitat (Bordignon und Brusco, 2007).

Um wirklich niitzlich zu sein, misste ein Haushalt der Eurozone dariiber hinaus wahrscheinlich grofRer
als das 1 Prozent des BNE sein, das im gegenwartigen Haushalt vorgesehen ist, und unterschiedliche
Malnahmen abdecken. Ein zukiinftige gleichgewichtige institutionelle Struktur wiirde dann auf zwei
Haushalten innerhalb des groBeren EU-Haushalt basieren, wovon einer fiir die von allen Landern un-
terstiitzte Politik und ein zweiter (gréRerer) nur fur die Euroldnder, um gezielt die gemeinsame Wah-
rungspolitik zu unterstiitzen.?

5.5 Die politische Dynamik europaischer Steuern

Wie bereits in Abschnitt 3 erlautert wurde, ist die Debatte lber eine eigene EU-Finanzierung in erster
Linie auf die Erstellung einer Kriterienliste konzentriert, die ein ,,optimales” europaisches Finanzie-
rungssystem erfillen sollte. Aus einer normativen Sicht ist dies natlirlich ein wiinschenswerter Ansatz.
Aus einer politokonomischen Perspektive scheint dies jedoch nur zweitrangig, da es erstens nach (iber-
wiegender Meinung in der Literatur keine Steuer gibt, die alle Kriterien auf einmal erfillt, was Kom-
promisse notwendig macht. Zweitens, weil die wirkliche Frage zur Finanzierung ist, wie sie sich auf die
die Beziehung zwischen der Union und den Mitgliedstaaten auswirkt, genauer gesagt zwischen dem
EU-Parlament und dem Rat.

In der politischen Okonomie geht es vor allem um Verteilung: Wer gewinnt und wer verliert durch die
verschiedenen Vorschlage in Bezug auf Macht und Ressourcen? Ein Schritt in Richtung einer neuen,
auf Eigenmitteln basierenden Finanzierung des EU-Haushalts wiirde das bestehende Geflige auf min-
destens drei verschiedenen Ebenen beeinflussen:

a) Die Beziehung zwischen den verschiedenen Gruppen der Gesellschaft (z.B. Produzenten gegen-
Uber Verbrauchern, Arme gegeniiber Reichen, Landwirtschaft gegenliber Dienstleistungen, etc.);
b) Die Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten (wer wird in Bezug auf die tatsadchliche Verteilung

Begg (2011) hat zum Beispiel ein System vorgeschlagen, in dem einige Lander, beispielsweise die Euroldander, Mittel fiir den EU-Haushalt
liber eine gemeinsame Steuer bindeln, wéhrend die anderen ihre Beitrage unverandert lassen.

Der Haushalt der Eurozone sollte innerhalb der EU-Struktur bleiben, um so die Kontrolle durch das Europdische Parlament sicher zu
stellen. Aber welches Parlament? Die Antwort darauf ist wiederum nicht offensichtlich, aber es liegt nahe, dass nur Abgeordnete aus
den Euroldndern das Recht haben, Gber MaBnahmen in der Eurozone abzustimmen. In der Tat hat der deutsche Finanzminister bereits
einen solchen Schritt beflirwortet.
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der Mittel gewinnen oder verlieren?);
¢) DieBeziehungzwischen der Union und den Mitgliedstaaten, das heil3t zwischen dem EU-Parlament
und dem Europaischen Rat.

Die spezifischen Eigenschaften der Steuer, die letztlich gewahlt wird, werden sicher bei der Bestim-
mung von a) und b) wichtig sein. In der gegenwartigen Situation scheint der letzte der oben gelisteten
Zusammenhange jedoch die wichtigste zu sein. Eine Reform des Haushaltes der EU dahingehend, dass
er anstelle der nationalen Beitrage vollstandig oder groBtenteils aus eigenen Steuern finanziert wird,
die direkt von den Biirgern bezahlt werden, ist keine geringfiigige Verinderung. Selbst wenn die An-
derung am Anfang geringfligig ware, wiirde dies sicherlich eine politische Dynamik anstofRen, die
schliefllich zu dauerhaften Veranderungen in den Beziehungen zwischen der Union und den Mitglied-
staaten fiihren kénnte.!

Diese Dynamik kann durch ein einfaches Beispiel illustriert werden. Analog zu Cipriani (2014) wird un-
terstellt, dass eine europdische Mehrwertsteuer in Hohe von 2 Prozent fiir die Waren und Dienstleis-
tungen eingefiihrt wird, die in allen EU-Mitgliedstaaten mit einem Standardsatz besteuert werden, um
Umverteilungseffekte zwischen den einzelnen Landern zu vermeiden (mit einer entsprechenden An-
passung in den nationalen Satzen, um die Steuerbelastung fiir die Verbraucher nicht zu erhéhen). Die
nationalen Beitrage werden dann so angesetzt, dass der Gesamtbeitrag eines jeden Mitgliedstaats (die
neue europaische Mehrwertsteuer zzgl. BNE-basierte Eigenmittel) unverdandert bleibt. Und schlieRlich
wird unterstellt, dass der Rest des Systems unverdndert bleibt, einschlieRlich der Entscheidungen tGber
den mittelfristigen Finanzrahmen in Bezug auf die Ausgaben der EU und aller anderen Ausgabenregeln.
Die Frage ist, was der Unterschied zu der gegenwartigen Situation ware. Offenbar keine, auRer dass
die Wahler/Verbraucher sich, wenn der Satz der europaischen Mehrwertsteuer von 2 Prozent deutlich
ausgewiesen wiirde, bewusster waren, wie viel sie fiir die EU zahlen (dieser Vorschlag stammt von

Cipriani).

Es wiirde jedoch einen Unterschied in zukiinftigen Verhandlungen schaffen. Das européische Parla-
ment wiirde, nachdem es das Prinzip etabliert hat, dass die EU durch eigene Steuerquellen finanziert
wird und finanziert werden sollte, natirlich beginnen, auf Grund dieser Bemessungsgrundlage mehr
Einfluss auf diese Steuerquelle zu fordern, entsprechend dem Prinzip in westlichen Demokratien, in
denen Volksvertretung und Besteuerung verknipft sind. Im ersten Schritt wiirde das Parlament mehr
Einfluss bei der Festlegung des europaischen Steuersatzes fordern, um die europaischen Leistungen zu

finanzieren.

Auch wirde die Tatsache, dass die Haupteinnahmequelle fiir den EU-Haushalt dann eine Steuer an-
stelle der nationalen Beitrage ware, selbstverstdndlich zu einer Infragestellung der Idee fiihren, dass
der EU-Haushalt immer ausgeglichen sein muss. Wenn die EU-Steuereinnahmen auf Grund eines Ab-
schwungs sinken, warum sollten dann die Ausgaben der EU unverandert bleiben? Es gibt natiirlich auch
Moglichkeiten, um eine Stabilitdt der Ausgaben der EU sicherzustellen, aber wie kann argumentiert

2 Die relevante wissenschaftliche Literatur diskutiert diese Phinomene unter dem Oberbegriff der ,,sich entwickelnden Féderation”. Bei-
spielhaft zu nennen sind Bordignon und Brusco (2001, 2007), Alesina et al. (2005), und die Aufsatzsammlung von Wildasin (2010). Siehe
auch Cipriani (2014).

98



Al

werden, dass durch Steuern finanzierte Ausgaben auf der europaischen Ebene unverandert sein soll-
ten, wahrend das fir die Ausgaben der Mitgliedstaaten nicht gilt? Aber wenn der EU-Haushalt nicht
zwingend ausgeglichen sein muss, warum sollte die EU nicht in einigen Perioden Geld leihen kénnen,
z.B. wahrend eines Abschwungs, und die Steuereinnahmen begleitend nutzen? Die Ausgabe von EU-
Anleihen und eine Verschuldung der EU wiirden zu einer naheliegenden Moglichkeit.

Wenn schlussendlich die Steuerfinanzierung der EU transparenter gestaltet werden wirde, konnten
die Biirger sich berechtigt fiihlen zu fragen, wofir ihr Geld ausgegeben wird. Ware dies mit dem aktu-
ellen mehrjahrigen Finanzrahmen vereinbar, der dazu fihrt, dass die Mitgliedstaaten nicht nur dartiber
entscheiden wie viel, sondern auch wofiir und wo EU-Gelder ausgegeben werden sollen und damit die
Wahlmoglichkeiten des gegenwartigen Europdischen Parlamentes durch Entscheidungen, die funf o-
der sieben Jahre zuvor getroffen wurden, eingeschrankt werden? Dies scheint sehr unwahrscheinlich.
Im Gegenteil wiirde das EU-Parlament mehr Entscheidungsmacht beziglich der Ausgaben fordern, so-
wohl in Bezug auf den auf jahrlichen und auf den mehrjahrlichen Finanzierungsrahmen. Mehr Autono-
mie auf der Ausgabenseite wiirde zu einer hoheren medialen Aufmerksamkeit der europaischen Me-
dien fihren und wahrscheinlich zu einer erhéhten Polarisation des Europdischen Parlaments im Hin-
blick auf die Leitlinien der Politik fiihren. Dies wiederum wiirde wahrscheinlich einige institutionelle
Veradnderungen erfordern, um das System am Laufen zu halten (zum Beispiel die direkte Wahl des
Prasidenten, siehe die Diskussion in Hix, 2008). Dies lasst sich beliebig fortsetzen.

Selbstverstandlich wiirde dieser Prozess Zeit brauchen und wohl nicht immer gleichmaRig fortschrei-
ten. Die historische Erfahrung legt nahe, dass die Zentralregierungen in Foderationen als Reaktion auf
eine Krise an Macht gewinnen (oder verlieren), jedoch geschieht dies nicht in einem gleichmaRigen
Prozess oder weil es in der Verfassung festgelegt ist (sieche zum Beispiel Bordo et al., 2012 fir eine
Geschichte des Bundesstaates USA, und Rodden et al., 2003 fiir Beispiele anderer Foderationen). Aber
die Einflihrung einer echten europaischen Steuer wiirde diesen Prozess anstof3en, mit vorhersehbaren
Folgen trotz moglicherweise unklarer Zeitpunkte. Die zuklinftige politische Dynamik ist vermutlich al-
len beteiligten Akteuren bewusst; und das ist sehr wahrscheinlich der Grund, warum das Europdaische
Parlament auf eine Anderung in der Haushaltsfinanzierung dréngt, wihrend viele Mitgliedsldnder sich
gegen diese Veranderung strauben. Auf dem Spiel steht die Machtbalance zwischen den beiden Ebe-
nen, genauer gesagt zwischen der Union und ihren Mitgliedern.

Letztlich kann man die Frage stellen, ob die Einflihrung einer EU-Steuer wirklich notwendig ist, um
diese Dynamik in Gang zu bringen. Moglicherweise kdnnte das gleiche Ergebnis auch erreicht werden,
indem das gegenwartige Finanzierungssystem unverandert gelassen wird (mit anderen Worten: die EU
im Wesentlichen lber Beitrage der Mitgliedstaaten finanziert wird) und einzig dem Européischen Par-
lament mehr Entscheidungsmacht in Bezug auf die Festlegung der Ausgabenzuweisungen gewahrt
wird. Die Mitgliedstaaten wiirden natirlich weiter versuchen, Einfluss auf die Verteilung des Haushal-
tes zu nehmen, aber wie oben erlautert, gibt es bereits einige empirische Belege dafiir, dass in den
Bereichen, in denen das Europaische Parlament ein groReres Mitspracherecht in Bezug auf die Zuwei-
sung der Ausgaben hat, die Ergebnisse anders aussehen und weniger von den Verhandlungsméachten
der Mitgliedslander beeinflusst werden. Ware das nicht genug?
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Moglicherweise ware es das. Allerdings gibt es zwei ernst zu nehmende Argumente gegen diese An-
sicht. Erstens ist es schwer vorstellbar, dass die Mitgliedslander bereit waren ihre Souveranitat in Be-
zug auf ,ihr eigenes” Geld aufzugeben und einer anderen Instanz wie der EU zu Ubertragen. So lange
es ,ihr eigenes” Geld ist, Geld flr das die nationalen Regierungen gegeniber ihren Blirgern rechen-
schaftspflichtig sind, wiirden die Mitgliedstaaten (zu Recht) strenge Kontrollen tiber die Ausgaben for-
dern. Es konnten natiirlich Kompromisse gefunden werden, aber es ist so gut wie sicher, dass die Mit-
gliedslander ihr Mitspracherecht bei der Bestimmung der Ausgaben bewahren wollen.

Die Geschichte ware eine vollig andere, wenn es stattdessen das ,,Geld“ der europdischen ,,Féderation”
ware, das der Union durch die Aufgabe einer Steuerbasis oder den Teil einer Steuerbasis der Mitglied-
staaten direkt zugewiesen wiirde. Die politische Logik ware eine vollstandig andere. Wenn es sich um
das Geld der Union handelt, ist es ihre Aufgabe, (iber die Verteilung dieses Geld durch ihre demokrati-
schen Institutionen (das Zusammenspiel des Parlaments, des Rates und der Kommission Gber die ,Ge-
meinschaftsmethode”) zu entscheiden. Diese Institutionen waren dann gemeinsam gegeniber der eu-
ropdischen Wahlerschaft fir die Verwendung der Mittel verantwortlich.

Zweitens wirde der grofRte Vorteil einer EU-Steuer, ndmlich die groRRere Transparenz fiir die Blrger
und damit verbunden eine erhéhte Zurechenbarkeit, vollig verloren gehen, wenn das Geld weiter
durch die Staatskassen der Mitgliedslander flieRt. Ein wichtiger Teil der oben diskutierten politischen
Dynamik wiirde dann fehlen.

SchlieBlich kdnnte man sich fragen, ob das Problem einer europdischen Steuer auch mit der GréRe des
Haushalts verknipft ist. Ist nicht ein groBerer EU-Haushalt notwendig, um fiir eine européische Steuer
zu pladieren? Muss die EU wirklich eine eigene Steuer einfiihren, um Ausgaben in Hohe von 1 Prozent
des BIP zu finanzieren? Dieses Argument verfehlt jedoch den Kern der Diskussion. Die Frage, wie grol3
der EU-Haushalt sein sollte und die Frage, wie dieser finanziert werden soll sind konzeptionell unter-
schiedliche Probleme. Moglicherweise gibt es Argumente dafiir, mehr Aufgaben auf die europdische
Ebene zu verlagern (oder zumindest flr eine Teilgruppe der EU-Lander in dem entstehenden Europa
der zwei Geschwindigkeiten). Diese sollten jedoch getrennt von der Frage diskutiert werden, wie diese
finanziert werden kénnen. Es ist einfach vorherzusehen, dass wenn dass die 1 Prozent des BNE der EU,
die dem EU-Haushalt zuflieRen, anders finanziert worden waren, z.B. durch eine EU-Steuer, diese auch

anders ausgegeben worden waren.

5.6  Zur Einfiihrung einer europdischen Steuer

Unter der Annahme, es wiirde Fortschritt in Bezug auf die Finanzierung des EU-Haushalts durch Eigen-
mittel geben, wiirde sich die Frage stellen, welche Art und wie viele Steuern es geben sollte. Einerseits
wirde eine einzige Steuer fiir mehr Klarheit bei den Biirgern sorgen, wo das Geld hinflieBt und zu
einem gewissen Grad dartber, wer dafiir bezahlt. Andererseits wiirde ein System aus mehreren Steu-
ern den Vorteil haben, dass es potenziell mehr Steuersubjekte umfassen wiirde, so die Lasten gleich-
maRiger auf die verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen verteilen und vielleicht auch zu einer ande-
ren Verteilung zwischen den Mitgliedstaaten fiihren konnte, was Verteilungskonflikte einschrankt.

Bei der Diskussion dieses Punktes muss klar sein, dass aus politbkonomischer Sicht die scheinbare Ver-
teilung der Steuerlast mindestens so wichtig ist wie die tatsdchliche. Steuerinzidenz ist ein Eckpfeiler
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der 6konomischen Analyse, und es ist bekannt, dass die tatsachlichen Steuerzahler sich sehr stark von
den formalen Steuersubjekten unterscheiden kénnen. So legt die 6konomische Literatur zum Beispiel
nahe, dass die Korperschaftsteuer vom Arbeitnehmer und vom Verbraucher getragen wird, mit von
den Marktbedingungen abhangigen Anteilen (das Standardwerk ist Auerbach, 2006; siehe Fuest et al.,
2013 fur eine aktuelle Analyse). Doch aus Sicht der Biirger ist eine Steuer auf Banken oder Unterneh-
men eine Steuer, die auf diese Steuersubjekte erhoben wird und es ist schwer, sie vom Gegenteil zu
Uberzeugen.

Daraus folgt die grundsatzliche Empfehlung, dass es ratsam sein konnte, anstelle von nur einer Steuer
ein (begrenztes) Blindel von europdischen Steuern in Erwdgung zu ziehen, das zumindest den Eindruck
einer breiten Verteilung der Lasten erweckt, um Konflikte zu vermeiden und eine hohere Akzeptanz
fir Anderungen zu schaffen. Insbesondere zu Beginn wire es besonders wichtig, dass kein Mitglieds-
land (oder Teilgruppe der Mitgliedslander) bei der Reform der Finanzierung des EU-Haushalts verliert.
Auch wenn dieser Verlust immer noch ex post durch eine Reduktion der nationalen Beitrage ausgegli-
chen werden konnte, ware es besser dieses Ziel schon ex ante durch eine ausgewogene Zusammen-
setzung von Steuern zu erreichen. Letztlich kénnte ein eingeschranktes Blindel europaischer Steuern
auch die Einnahmen im Hinblick auf den Konjunkturzyklus stabilisieren.

Wie oben bereits erwahnt gibt es bereits eine umfangreiche Literatur, die die Vor- und Nachteile der
verschiedenen moglichen europaischen Steuern in Bezug auf unterschiedliche normative Kriterien dis-
kutiert. Ohne weiter ins Detail zu gehen kann festgehalten werden, dass einige Uberlegungen aus einer
politékonomischen Perspektive stimmig sind.

Erstens spiegeln viele vorgeschlagene Steuern (z.B. verschiedene Arten von Energiesteuern, Kohlen-
stoffsteuern und Steuern auf den Luftverkehr) das ,Verursacherprinzip” wieder. Auch die von der Kom-
mission vorgeschlagene Finanztransaktionssteuer bezieht sich auf das gleiche Prinzip, da sie spekula-
tive Hochfrequenz-Finanzgeschafte reduzieren soll. Diese Steuerart scheint jedoch aus verschiedenen
Grinden fir die Finanzierung des EU-Haushalts ungeeignet zu sein. Erstens funktionieren sie - sofern
sie das tun — gerade dadurch, dass sie ihre Steuerbasis verkleinern und sind damit per Definition nicht
fir eine regulare Haushaltsfinanzierung nutzbar. In manchen Fallen sind Steuerelastizitdten bekannt
und kdnnen berechnet werden, weil diese Steuern bereits existieren; in anderen Fallen, wie zum Bei-
spiel im Fall der vorgeschlagenen Finanztransaktionssteuer, ist die Steuerelastizitat nicht bekannt und
kann nur auf Grundlage anderer Erfahrungen vage geschatzt werden. Trotz der politischen Vorteile
einer Einfihrung einer neuen Steuer mit einer Bemessungsgrundlage, die nicht eindeutig einem Land
zugeordnet ist (keiner kann verlorene Einnahmen beklagen), scheint die Finanztransaktionssteuer be-
sonders ungeeignet, um eine europdische Haushaltsautonomie zu gewahrleisten.

Zweitens sind Pigousteuern eher dazu geeignet, an bestimmte Aufgaben gekniipft zu werden, als einen
Gesamthaushalt zu finanzieren. Mit anderen Worten kénnen diese Steuern zur Unterstiitzung be-
stimmter MalRnahmen der EU vorgeschlagen werden (unter der Annahme, dass diese Politik einer Fi-
nanzierung bedarf und nicht nur regulatorische MaRnahmen beinhaltet), aber nicht als eine dauer-
hafte Einnahmenquelle des Haushaltes der EU genutzt werden.

Das gleiche gilt flr die Hypothese der Einfliihrung einer spezifischen Bankensteuer (ahnlich der Finanz-
aktivitatssteuer, die der IWF im Jahr 2010 vorgeschlagen hat), die alle bestehenden Steuern fiir Banken
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ersetzen wirde und zunéchst einen Teil der Einnahmen fiir die Finanzierung des ,Sicherheitsnetzes”
im Abwicklungsmechanismus der neuen Bankenunion der Eurozone nutzen wiirde, erst dann fiir den
allgemeinen Haushalt (Bénassy-Quéréa et al., 2014). Diese Steuern eignen sich gut, um spezifische Ak-
tivitaten zu finanzieren und kénnen zusammen mit anderen Einnahmequellen Teil des Haushalts der
Eurozone werden, sind aber sicher nicht die richtige Einnahmequelle fiir die Finanzierung des Haushal-
tes der EU, da viele EU-Linder einer Bankenunion und dem damit verbundenen Uberwachungsmecha-
nismus nicht zugestimmt haben.

Viele Vorschliage haben auf der Grundlage normativer Uberlegungen die Bedeutung betont, dass Ei-
genmittel der EU dem ,Nutzenprinzip” folgen sollten. Européische Steuern sollten mit einigen Funkti-
onen verknipft sein, die explizit von der Union verantwortet werden. Dies ist aus politékonomischen
Grinden umso wichtiger, da es zu einer hoheren Akzeptanz der europdischen Birger flr eine EU-
Steuer fiihren kann.

Daher ist zum Beispiel die Mehrwertsteuer ein guter Kandidat, da Konsum offensichtlich die Vorteile
der Verbraucher aus dem gemeinsamen europdischen Markt erfasst. Des Weiteren ist die Mehrwert-
steuer bereits weitgehend auf der europdischen Ebene harmonisiert und eine EU-Mehrwertsteuer
konnte, falls sie mit einigen Anpassungen eingefiihrt wiirde, den Behoérden ermoglichen, Betrug und
Steuerhinterziehung durch die unvollstandige Einfihrung des Ursprungslandprinzips in der EU einzu-
schranken. Zudem hat die Mehrwertsteuer eine breite Steuerbasis und selbst ein niedriger europai-
scher Steuersatz (beispielsweise 2 Prozent) wiirde hohe Einkiinfte generieren, die einen betrachtlichen
Teil des Haushaltes der EU abdecken. Dann kdnnte ein echter europaischer Mehrwertsteuersatz, der
auf die Waren begrenzt wiirde, die in allen Landern mit dem reguldren Satz besteuert werden und mit
einer entsprechenden Reduktion des nationalen Satzes gekoppelt wiirde, eingefiihrt und fiir die Blrger
durch eine Angabe des europaischen Steuersatzes in den Quittungen eindeutig sichtbar gemacht wer-
den (siehe den detaillierten Vorschlag in Cipriani, 2014).

Ein Problem mit diesem Vorschlag ist, dass die Waren und Dienstleistungen, auf die der regulare Steu-
ersatz erhoben wird, nicht in allen Landern dieselben sind, und es wie schon in Abschnitt 3 diskutiert
erhebliche Unterschiede in der Umsetzung und Uberwachung der Mehrwertsteuer in den einzelnen
Mitgliedstaaten gibt. Dies ist wahrscheinlich auch der Grund dafiir, dass der Vorschlag der europai-
schen Kommission von 2011 immer noch darauf abzielte, dass die neuen Mehrwertsteuereinnahmen
(entsprechend statistisch von der EU-Kommission harmonisiert) bei den Mitgliedstaaten und nicht di-
rekt bei den Biirgern erhoben werden. In einem akademischen Zusammenhang ist dies auch der Grund
dafir, dass Fuest et al. (2015), obwohl sie fiir héhere Transparenz der Zahlungen an den EU-Haushalt
durch deren Ausweisung auf Quittungen werben, einen ,fiktiven Steuersatz” vorgeschlagen haben,
der als das Verhaltnis der derzeitigen Mitgliedsbeitrage der einzelnen Lander zu den gesamten Mehr-
wertsteuereinnahmen des Landes berechnet wird, oder als durchschnittlicher gemeinsamer Prozent-
satz aller Mehrwertsteuereinnahmen, der notwendig ware, um den EU-Haushalt zu finanzieren.

Aus politékonomischer Sicht erscheinen beide Vorschlage nicht sehr tiberzeugend. Wenn wie oben
ausgefiihrt das Ziel ist, die Zurechenbarkeit zu den europaischen Institutionen zu verbessern, dann
muissen Steuereinzahlungen in den EU-Haushalt fiir die Burger/Verbraucher sichtbar und nachvollzieh-
bar gemacht werden. Daher kann eine Aufrechterhaltung der indirekten Zahlungen liber die Haushalte
der Mitgliedstaaten das Problem nicht I16sen. Wenngleich sicherlich eine Verbesserung im Hinblick auf
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die Sichtbarkeit des Haushaltes der EU fir die Biirger, ware die Idee eines ,fiktiven” europdischen
Steuersatzes fir die Biirger irrefiihrend, da es keinen echten Mittelfluss auf der Grundlage dieses ,,fik-
tiven” Steuersatzes in den EU-Haushalt geben wiirde.

Daher scheint es besser zu sein, einen echten europaischen Mehrwertsteuersatz mit unmittelbar an
den EU-Haushalt flieRenden Einnahmen einzufithren (wie in dem Vorschlag von Cipriani, 2014) und in
jedem Fall zu versuchen, die Unterschiede in den Definitionen und Uberwachungen zwischen den Mit-
gliedstaaten der EU durch eine Anpassung der BNE-basierten Mittel oder anderen Steuerquellen, die
ebenfalls zur Finanzierung des Haushaltes der EU eingefiihrt werden kénnten, zu korrigieren.

Die Notwendigkeit, Korrekturen und Anpassungsmechanismen einzufiihren, wiirde zweifellos zu Kom-
plexitat und Undurchsichtigkeiten auf der europaischen Ebene fiihren sowie Feilscherei und Konflikte
zwischen den Mitgliedslandern und zwischen den Mitgliedslandern und der Kommission begiinstigen.
Allerdings wiirden dhnliche nétige Anpassungen und Konflikte wahrscheinlich mit jeder anderen denk-
baren europdischen Steuer entstehen, und keiner der anderen Vorschlage scheint die Vorteile, die die
Mehrwertsteuer hat, auch in Bezug auf andere Punkte (Sichtbarkeit, Nutzenprinzip, Einnahmen etc.)
aufzuweisen. Dariber hinaus wiirde die Einfiihrung einer europadischen Mehrwertsteuer wahrschein-
lich einen Schritt zu mehr Einheitlichkeit in den EU-Landern in Bezug auf die Bemessungsgrundlage und
den Steuersatz bedeuten und zu mehr Kontrolle iiber die nationale Umsetzung und Uberwachungs-
mechanismen durch die europaischen Institutionen flihren. Dies sind beides fiir sich genommen niitz-
liche Ergebnisse.

Ein ahnlicher doppelter Nutzen scheint sich auch bei einem europdischen Steuersatz auf eine gemein-
same konsolidierte Korperschaftsteuerbemessungsgrundlage auf europaischer Ebene (GKKB) in Ver-
bindung mit einem auf die Steuerbemessungsgrundlage in den einzelnen Landern bezogenen Umver-
teilungsmechanismus, zu ergeben, wie er von der Kommission im Jahr 2011 vorgeschlagen wurde (EU-
Kommission, 2011a). Dies erfullt das Nutzenprinzip, da der gemeinsame Markt sicherlich die Rentabi-
litdt der auf européischer Ebene agierenden Unternehmen erhéht hat. Zudem wiirde die Einfiihrung
einer gemeinsamen konsolidierten Bemessungsgrundlage sicherlich auch zu einer Verringerung von
Steuerbetrug und betriigerischem Verhalten, basierend auf in den unterschiedlichen nationalen Steu-
ergesetzen erlaubter Gewinnverschiebung und Steuerhinterziehung, flihren. Dariber hinaus wirde
eine solche Steuer nicht die Autonomie der Mitgliedsléander bei der Bestimmung des Steuersatzes ein-
schranken und auf Grund der groBen Steuerbemessungsgrundlage ware sogar ein niedriger europai-
scher Steuersatz ausreichend, um grofRe Einnahmen zu erzielen (auch wenn sie mit dem Konjunk-
turzyklus schwanken wiirden).

Abschliefend wiirde eine europaische Kérperschaftsteuer, wenn sie durch einen européaischen Mehr-
wertsteuersatz begleitet wiirde, zumindest den Eindruck eines Ausgleichs zwischen der Besteuerung
der Verbraucher und der Besteuerung der Unternehmen (abgesehen von der Frage nach der ,wahren”
Inzidenz der verschiedenen Steuern) erwecken, was aus politékonomischer Perspektive wichtig ware.

5.7 Ubergangsperiode

Wie bereits argumentiert wurde, geht es in der Debatte lGber die Reform der Finanzierung des EU-
Haushalts eigentlich um den Charakter der Union. Selbst die Einflihrung einer begrenzten Form einer
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direkten Besteuerung der Birger zur Finanzierung des Haushaltes der EU wird unter der Vorausset-
zung, dass diese Steuer oder eine Kombination von Steuern hinreichend grof8 (um einen konstanten
Teil des EU-Haushalts abzudecken) und sichtbar fiir die Steuerzahler ist, um das Prinzip des , Rechts”
der Union zur Generierung von Eigenmitteln zu etablieren, zu groRen Verdnderungen in der Zukunft
flhren.

Dies ist der ,mutige Schritt”, der wahrscheinlich notwendig ist, um das Legitimitdtsproblem auf der
europdischen Ebene durch eine Anderung der Finanzierung des EU-Haushalts zu 16sen. Vorausgesetzt,
dass dieser Schritt gemacht wird, sollten jedoch aber auch alle weiteren Schritte eingeleitet werden,
um den Ubergang so reibungslos wie méglich zu gestalten und um den gréRtméglichen Konsens zwi-
schen Mitgliedstaaten und 6ffentlichen Meinungen zu erreichen.

Zum Beispiel scheint es ratsam, dass die (BNE-basierten) nationalen Beitrdge zumindest fur einen ge-
wissen Zeitraum weiterhin eine Rolle bei der Finanzierung des Haushaltes der EU spielen sollten, da
dies die Ausgaben stabilisieren und die Mitgliedslander fir mogliche durch die Umstellung auf eine
eigenen Steuerfinanzierung hervorgerufene Schwankungen bei den Zahlungen kompensieren wiirde.
Anpassungen sind unabhdngig von der gewahlten Steuer aus den im vorherigen Abschnitt genannten
Griinden wahrscheinlich notwendig. Zudem ist es wichtig tiber die nationalen Beitrage zu verfiigen, die
als Puffer fungieren kénnen. Die nationalen Beitrage sollten jedoch in der GroRe auf ein Niveau zu-
rickgeflihrt werden, dass sie zum Zeitpunkt der Einflihrung hatten (siehe Abbildung 1).

GleichermalRen sollte dem Rat in einem Ubergangszeitraum gestattet werden, die maximale Héhe der
Ausgaben fir jedes im mittelfristigen Finanzrahmen abgedeckte Jahr festzulegen, so wie es auch von
Fuest et al. (2015) vorgeschlagen wurde. Die demokratische Zurechenbarkeit auf européischer Ebene
ist noch immer nicht hinreichend verankert. Abgeordnete des Europaparlaments werden im Augen-
blick nicht von den europaischen Biirgern gewahlt, um tGiber Steuern und den Haushalt zu entscheiden,
so wie sie diese Rolle auch bisher nicht gespielt haben. Zudem wird die politische Debatte auf nationa-
ler und europaéischer Ebene einschlieBlich der Auswahl der Mitglieder des Europaischen Parlaments
Zeit brauchen, sich an die neue Situation anzupassen. Ein Ubergangshaushalt mit einer festen Ober-
grenze wirde auch die Befilirchtungen beschwichtigen, dass die Union ihre gewachsene Autonomie
nutzt, um den EU-Haushalt stark auszuweiten.?

Auf der anderen Seite ware es nicht sinnvoll, den europaischen Institutionen eine erhéhte Finanzie-
rungsautonomie mit dem Ziel anzubieten, dass sie mehr Verantwortung fiir die Blirger Gbernehmen
sollen, aber gleichzeitig die Mitgliedstaaten das Recht behalten, im Zuge der Bewilligung des mittel-
fristigen Finanzrahmens die Ausgaben fiir die nachsten flinf bis sieben Jahre festzulegen. Dies wiirde
nur den Konflikt zwischen den européischen Institutionen vergroRern und die Forderungen der Biirger
nach mehr Mitspracherecht enttduschen. Sobald der maximale Ausgabenbetrag fiir ein bestimmtes

Tabellini und Persson (2003) untersuchen den Aufbau des Haushalts in einem Prasidialsystem, in dem die Mittelzuweisung als Ergebnis
einer Rollenaufteilung zwischen dem Kongress, der die GroRe des Haushalts festsetzt, und dem Prasidenten, der entscheidet an welcher
Stelle das Geld ausgeben wird, gesehen wird. Die grundlegende Schlussfolgerung ist, dass die Gewaltenteilung niedrigere Ausgaben als
in einem parlamentarischen System, induziert. Ein dhnliches Verstandnis wiirde auch hier gelten, wobei der Rat die Rolle des Kongresses
und das Parlament die Rolle des Prédsidenten einnimmt.
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Jahr festgelegt ist, sollten die europaischen Institutionen durch das (mittlerweile) etablierte suprana-
tionale Verfahren die Moglichkeit haben, frei Gber die Verwendung der Gelder zu entscheiden.

6 Schlussfolgerungen

In den vorangegangenen Abschnitten wurde die Debatte (iber die Finanzierung des Haushaltes der EU
und insbesondere (iber die Einflihrung einer europdischen Steuer als eine eigene Finanzierungsquelle
des Haushaltes neu aufgerollt. Diese Debatte ist einmal mehr in den Vordergrund geriickt, da die Eu-
ropdische Kommission nach der Ablehnung des Vorschlags von 2011 durch den Europaischen Rat
wahrscheinlich 2016 einen neuen Vorschlag vorlegen wird und eine Hochrangige Gruppe implemen-
tiert hat, um die moglichen Alternativen zu prifen. Bei der Betrachtung der verschiedenen Optionen
wurde bewusst ein politokonomischer anstelle eines normativen oder juristischen Ansatzes gewahlt
und hinterfragt, welche Akteure oder politischen Kradfte von der Reform profitieren und welche Ak-
teure sie hingegen ablehnen.

Der Kernpunkt der Analyse ist eine dynamische Perspektive. Zum Verstandnis der wirkenden Krafte
sollte vor allem gefragt werden, wie eine heutige Finanzierungsreform die Verhandlungsposition des
Europaischen Parlaments gegeniiber dem Rat in zukinftigen Verhandlungen beeinflusst, oder allge-
meiner, wie sich die Beziehung zwischen der Union und den Mitgliedstaaten dndern wiirde. Schon eine
begrenzte Anderung der Finanzierungsquellen des EU-Haushalts in Richtung einer europiischen
Steuer, die direkt bei den Biirgern erhoben wird, wiirde zu einer politischen Dynamik fihren, die die
Union gegeniliber den Mitgliedstaaten starken und gegebenenfalls auch Druck auf einige der derzeiti-
gen Eigenschaften des EU-Haushalts ausiiben wiirde (wie zum Beispiel die Tatsache, dass der EU-Haus-
halt immer ausgeglichen sein muss). Eine Vorahnung dieser klinftigen Eigendynamik ist wahrscheinlich
der Hauptgrund dafir, dass einige Mitgliedstaaten Wiederstand gegen diese Verdnderung leisten,
wahrend das EU-Parlament auf sie drangt.

‘

Aus dieser Perspektive scheint die Diskussion in der wissenschaftlichen Literatur Gber die ,optimalen”
Eigenschaften einer europdischen Steuer den falschen Fokus zu haben. In Wahrheit geht es in der De-
batte um eine europadische Steuer eigentlich um das Wesen der Europdischen Union, also ob sie ein
Zusammenschluss souveraner Staaten bleibt, oder ob sich die EU zu einer echten Foderation entwi-
ckelt. Die Antwort auf diese Frage hangt starker von der Einflihrung des Prinzips ab, dass der EU-Haus-
halt durch eigene Steuern finanziert wird als von den Eigenschaften der gewahlten Steuer. In der Tat
vertreten wir den Standpunkt, dass die Kritik an dem gegenwartigen Finanzierungssystem des EU-
Haushalts wenig sinnvoll ist, wenn die Ansicht vertreten wird, dass die EU nur ein Zusammenschluss
souveraner Staaten ist, der im Sinne des Allgemeinwohls zusammenarbeitet und bei dem Verhandlun-
gen Uber Zahlungen (der EU-Haushalt) ein Nebenprodukt sind.

Zuletzt wird die Aussage getroffen, dass der Hauptgrund fir eine Reform des EU-Haushalts die Bewal-
tigung der Legitimationskrise ist, der sich die EU derzeit gegeniber sieht. Auch wenn es angesichts des
derzeit sehr geringen Konsenses lber das europaische Projekt ein riskantes Vorgehen ist, die europai-
schen Birger durch die Finanzierung mit einer sichtbaren europdaischen Steuer besser (iber die Kosten
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des Haushaltes der EU aufzuklaren, konnte dies ein Weg zu mehr Verantwortlichkeit in den européi-
schen Institutionen sein und helfen, die europdischen Ausgaben mehr auf die Bedarfe der Biirger ab-
zustimmen. Auf dieser Grundlage wurden die verschiedenen Konzepte im Hinblick auf europdische
Steuern diskutiert und Vorschlige fiir einen Ubergangszeitraum entwickelt.
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Strategien fiir einen europaischen EU-
Haushalt

Friedrich Heinemann?

Zusammenfassung:

Die derzeitige Struktur des EU-Haushalts lduft den Grundsatzen einer effizienten foderalen Zuordnung
von Kompetenzen zuwider. Wahrend diese Erkenntnis in der finanzwissenschaftlichen Literatur weit-
gehend Konsens ist, ist die Ausrichtung aussichtsreicher Reformstrategien starker umstritten. Dieser
Beitrag widerspricht der Ansicht, dass neue europdische Finanzierungsquellen der Schlissel fiir die
Beseitigung der zugrunde liegenden haushaltspolitischen Fehlanreize sind. Stattdessen werden ge-
zielte Reformen fiir eine Steigerung der relativen Attraktivitat europdischer 6ffentlicher Giter (EOG)
gegeniber lokalen Ausgabenprojekten empfohlen. Die Analyse entwickelt Strategien, welche den Nut-
zen von EOG sichtbarer machen, die Kosten der lokalen Giiter relativ zu den EOG erhdhen oder die
Position solcher Akteure im Haushaltsverfahren starken, die ein vergleichsweise geringes Interesse an
offentlichen Giitern mit stark lokalem Charakter aufweisen.

1 ZEW Mannheim und Universitat Heidelberg. E-mail: heinemann@zew.de.
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1 Einflihrung

Sogar in den wohlhabenden EU-Mitgliedstaaten haben europdische Birger reichlich Gelegenheit
wahrzunehmen, wie Ressourcen aus dem EU-Haushalt fir sie in ihren Heimatregionen eingesetzt wer-
den. Die Projekt-Datenbank des Generaldirektorats Regionalpolitik der Kommission enthélt zahlreiche
Beispiele fiir Projekte mit einer hohen lokalen Sichtbarkeit:? In Niedersachsen hat der Europiische
Fonds fir regionale Entwicklung (EFRE) den Bau eines Besucherzentrums auf einem historischen
Schlachtfeld unterstiitzt, auf dem germanische Staimme drei rdmische Legionen unter der Leitung ihres
Feldherren Varus im Jahr 9 n. Chr. besiegten. Der EFRE hat das Projekt mit 1,5 Millionen Euro kofinan-
ziert. Der Fonds investierte ebenfalls 5,5 Euro in die ,Popakademie” mit Sitz in Mannheim, Baden-
Wiirttemberg. In demselben wohlhabenden deutschen Bundesland hat der EFRE 3,2 Millionen fir die
Umwandlung eines stillgelegten 6ffentlichen Bades zu Blroflachen fur "Kultur- und Kreativwirtschaft"
in Pforzheim aufgebracht.

Zweifellos sind Projekte wie diese sehr sichtbar und von Lokalpolitikern und Wahlern gleichermaRen
willkommen. Trotzdem stellt sich die Frage, ob die EU Mittel flir die Entwicklung von touristischen
Orten, tertidren Bildungseinrichtungen oder einfach fiir Bliroflache in wohlhabenden Regionen reicher
Mitgliedstaaten ausgeben sollte. Es ist schwierig, aus dem Subsidiaritatsprinzip heraus zu argumentie-
ren, warum Mitgliedstaaten Hilfe aus dem europdischen Haushalt zur Férderung ihrer Tourismusbran-
che, des Bildungswesens, geschweige denn ihrer Markte fir Biroflichen bendtigen.

Diese exemplarischen Projekte verdeutlichen bereits die Problematik des EU-Haushalts als Ganzes. Im
mehrjahrigen Finanzrahmen (MFR) von 2014 bis 2020 gibt es, wie in den vorherigen Finanzperioden
auch, eine starke finanzielle Prioritat auf Kohasionsausgaben, d. h. fiir Transfers an Regionen und Lan-
der, und die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP). 34 Prozent der 960 Milliarden Euro Gesamtausgaben
Uber diese sieben Jahre sind flr Kohdsionsausgaben, weitere 29 Prozent fiir die GAP (marktbezogene
Ausgaben und Direktzahlungen an Landwirte) vorgesehen. Hinzu kommen Gelder fiir Projekte zur Ent-
wicklung des landlichen Raums.

Die finanzwissenschaftliche Literatur hat wiederholt herausgearbeitet, dass diese Ausgabenprioritaten
nicht mit den Prinzipien einer rationalen féderalen Arbeitsteilung zwischen der EU und den Mitglied-
staaten im Einklang stehen (z. B. Alesina und Wacziarg, 1999; Sapir et al., 2004; Alesina et al., 2005;
Heinemann und Begg, 2006; ECORYS et al., 2008; Ederveen et al., 2008). Ein EU-Haushalt, der von
Grund auf neu entwickelt wiirde und ausschlieflich von Kriterien flr eine effiziente Zentralisierung
geleitet ware (z. B. Realisierung der europaischen GroéRenvorteile, Internalisierung von Spillovers tiber
nationale Grenzen hinweg, Berlicksichtigung von Praferenzheterogenitat) wiirde eine deutlich andere
Struktur aufweisen. Die lGbereinstimmende Botschaft dieser normativen Beitrédge ist, dass den heuti-
gen ressourcenintensiven Feldern Kohasion und GAP eine viel geringere Bedeutung zukommen sollte.
Diese Korrekturen wiirden Mittel zur Férderung von Mallnahmen mit deutlicher erkennbaren Eigen-
schaften europiischer 6ffentlicher Giiter freisetzen (im Folgenden: ,,EOG*, z. B. Verteidigung, AuRRen-
politik, Forschung und Innovation etc.).

2 Beispiele stammen aus der Projekt-Datenbank Regionalpolitik: http://ec.europa.eu/regional_policy/de/
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Das Problem ist seit Jahrzehnten bekannt und ein regelmaRiger siebenjahriger Diskussionszyklus be-
obachtbar: Vor einer neuen MFR-Vereinbarung einigen sich européische und nationale Politiker ge-
wohnlich auf eine weit reichende Reformdebatte ,,ohne Tabus", die konsequenterweise mutige Re-
formoptionen hervorbringt. Wenn die Verhandlungen auf ihr Ende zulaufen, schwindet die Bereit-
schaft zur Veranderung allerdings rasch. Und wenn es um die tatsdchliche Entscheidung geht, zeigt am
Schluss der Status-quo-Bias seine Gberwaltigende Macht. Nach der MFR-Entscheidung folgt in der Re-
gel eine Phase der Frustration und des Bedauerns, gepaart mit der festen Absicht, beim nachsten Mal
eine weit reichende Reform zu beschlieRen. Als zuletzt der derzeitige MFR im Jahr 2013 beschlossen
wurde, hat diese Phase des Bedauerns zur Einrichtung der ,,Hochrangigen Arbeitsgruppe Eigenmittel”
gefihrt (Rat der Europdischen Union, 2013). Diese Gruppe hat die Aufgabe, Gber potentielle neue
Quellen fir die Finanzierung der EU nachzudenken.

Dieser Fokus auf die Einnahmenseite der Hochrangigen Arbeitsgruppe entspricht einer weit verbreite-
ten Bewertung im Hinblick auf das zugrundeliegende fundamentale Problem: Gemal dieser Auffas-
sung liegen die Fehlanreize auf der Einnahmenseite begriindet, die folglich reformiert werden muss,
um den Weg fir eine grundlegendere Transformation des Haushalts zu bereiten. Vertreter sowohl der
Kommission als auch des Parlaments vertreten immer wieder die Position, dass eine EU-Steuer das
"juste retour"-Denken beschranken wirde. Das Argument lautet, dass die von den Mitgliedstaaten im
heutigen Eigenmittelsystem zu zahlenden Beitrdge das nationale Interesse an Geldriickflissen aus dem
EU-Haushalt verstarken (Molino und Zuleeg, 2011).

Im Gegensatz zu dieser Sichtweise wird hier die These vertreten, dass die weitgehende Fokussierung
der Reformliteratur auf EU-Steuern nicht zielflihrend ist und neue, echte Eigenmittel kaum geeignet
sind, die Anreize der haushaltspolitischen Entscheidungstrdger in eine wiinschenswerte Richtung zu
lenken. Erfolgsversprechender sind vielmehr solche Reformen, die direkt die Fehlanreize im jetzigen
System korrigieren. Im Status quo verzerren die bestehenden Anreize die Ausgabenseite weg von 6f-
fentlichen Giitern mit europaischem Charakter hin zu solchen mit eher regionalem Charakter. Daher
bieten solche Reformen die beste Perspektive, welche die relative Attraktivitit der EOG gegeniiber
Projekten mit einem starken lokalen Bezug (aber ohne européaische Dimension) verstarken. Zu diesem
Zweck sind Strategien zu empfehlen, die (a) direkt versuchen die Vorteile der EOG sichtbarer zu gestal-
ten, (b) die Kosten lokaler Giiter relativ zu EOG aus der nationalen Perspektive erhéhen oder (c) die
Rolle derjenigen Akteure im Haushaltsverfahren starken, die eine starker europdische Perspektive und
ein geringes Interesse an lokalen Gltern aufweisen.

Die Struktur der Analyse ist wie folgt: Abschnitt 2 erldutert die im Status quo bestehenden Fehlanreize
und die Verzerrung zuungunsten europadischer offentlicher Giiter. Abschnitt 3 verdeutlicht, warum Ein-
nahme-Reformen alleine unausgewogene Ausgaben nicht korrigieren oder sogar eine Verschlechte-
rung der Situation nach sich ziehen kdnnen. Abschnitt 4 bietet einen Uberblick tiber geeignete institu-
tionelle Innovationen zur starkeren Durchsetzbarkeit von EPG im EU-Haushalt.
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2 Der Kern des Problems

Wiirde ein “wohlwollender Diktator” den EU-Haushalt bestimmen, wiirde dieser die Ausgaben auf sol-
che Politikfelder konzentrieren, die einen "europdischen Mehrwert" (EMW) gegeniber nationalen
Ausgaben bieten.

EMW kann aus verschiedenen Quellen entstehen: Europa kénnte in der Lage sein, Skalenertrage zu
realisieren und bestimmte 6ffentlichen Dienstleistungen glinstiger im Vergleich zur nationalen Ebene
anbieten. Dies konnte zum Beispiel der Fall sein, wenn eine EU-Armee die heutige Verteidigungsfahig-
keit zu niedrigeren Kosten ermoglicht, als es mit 28 nationalen Armeen mit ihrer Vielzahl von parallelen
Strukturen und exzessiven Verwaltungskosten der Fall ist (Weiss, 2013). Darliber hinaus konnte eine
Einbindung der EU ineffizient hohe/niedrige Ausgaben-Niveaus korrigieren, die aus einer unkoordinier-
ten nationalen Bereitstellung in Kombination mit grenziiberschreitenden negativen/positiven Externa-
litaten resultieren. Die aktuelle Fliichtlingssituation in Europa zeigt, wie nationale Verantwortung um-
fangreiche Spillovers und Trittbrettfahrer-Phanomene bei einigen Mitgliedstaaten hervorrufen und so
zu einem ineffizienten Ergebnis flihren kann. Es mag sogar Aufgabengebiete geben, in denen nur eine
europaische Zustandigkeit Gberhaupt erst die Fahigkeit zur Problemlosung herstellt, die nationale
Ebene hingegen (iberhaupt nicht in der Lage ware, eine konkrete Herausforderung anzugehen. Sehr
groRe Investitionsvorhaben ("Galileo") oder Herausforderungen der AulRenpolitik sind mogliche Bei-
spiele, bei denen Verantwortung auf nationaler Ebene zu einem ganzlichen Politikversagen fiihren
konnte. Der ,wohlwollende Diktator” wiirde folglich zum Beispiel eine europaische Armee, eine ge-
meinsame europdische Flichtlingspolitik und aulRenpolitische Programme, aber wohl kaum Subven-
tionen flr Landwirte oder Biiroflachen in den Mitgliedstaaten finanzieren.

Glicklicherweise bestimmt kein Diktator den EU-Haushalt, sondern Vertreter der nationalen Regierun-
gen im Rat und die direkt gewahlten Mitglieder des Europaischen Parlaments. Diese Entscheidungstra-
ger sind Anreizen ausgesetzt, die typisch sind fiir Demokratien, in denen Politiker in lokal definierten
Wahlkreisen gewéahlt werden, aber die Finanzierung lokaler 6ffentlicher Gliter und Dienstleistungen
nicht lokal, sondern aus gesamtstaatlichen Einnahmen aus einem "gemeinsamen Topf" (dem ,,Com-
mon Pool”) geleistet wird. Mit dieser Konstellation kommt es zur bermaRigen Nachfrage nach lokalen
Gutern (LG), die nicht unbedingt durch die Schaffung eines erheblichen EMW gekennzeichnet sind.
Politiker, die eine Wiederwahl anstreben, missen ihren Einfluss im Haushaltsverfahren nutzen, um
solche Programme durchzusetzen, die insbesondere ihren lokalen Wahlern nutzen. Lokale Ausgaben
bieten moglicherweise keinen EMW, dafiir aber ein attraktives politokonomisches "Preis-Leistungs-
Verhéltnis": Der vorteilhafte Effekt der Ausgaben ist auf den entsprechenden Wahlkreis fokussiert, die
Kosten sind dagegen Uber ganz Europa verteilt; mit einer vernachlassigbaren finanziellen Belastung fiir
die eigenen lokale Wahler.

Im Vergleich zu den lokalen Ausgabenprojekten sind EOG mit Leistungen fiir alle Biirger weniger at-
traktiv, denn deren Nutzen ist breiter gestreut und weniger sichtbar. Diese weite Verteilung bezieht
sich nicht nur auf Vorteile, die in ganz Europa realisiert werden, sondern auch auf Mehrwerte, die
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durch auRerhalb Europas sichtbare MaRnahmen geschaffen werden (wie beispielsweise bei MaRnah-
men der Entwicklungshilfe oder militdrischen Missionen im Ausland).?

Wahrend der weit streuende Nutzen ein inhdarentes Merkmal einer Politik mit europaischer Dimension
ist, sind einige zusatzliche Uberlegungen tiber die geringe Sichtbarkeit wichtig: Wenn Europa ein Poli-
tikfeld wie Verteidigung Gbernimmt und dabei GroRenvorteile realisiert, konnen Mitgliedstaaten in
ihren nationalen Haushalten Geld sparen. Sie konnten das gleiche Ergebnis (in diesem Falle Sicherheit)
fir weniger Geld erhalten. Das Festhalten an rein nationaler Verteidigung ist somit kostspielig. Diese
Kosten haben allerdings den Charakter von Opportunitatskosten, da sie sich auf nicht realisierte Kos-
teneinsparungen beziehen. Es ist aus der Verhaltensékonomik bekannt, dass Opportunitatskosten eine
geringere Relevanz fiir die tatsachlichen Entscheidungen haben als explizite ("Out-of-pocket"-)Kosten
(Tversky und Kahneman, 1986). Ein weiterer Nachteil fiir den politischen Einfluss dieser Opportunitats-
kosten ist, dass sie unsicher sein kénnen. Nach einer tatsachlich durchgefiihrten Zentralisierung der
europaischen Politik kann sich herausstellen, dass die GroRenvorteile kleiner als erwartet oder gar
nicht existent sind, z.B. als Folge einer moglicherweise durch hohe Gehalter der EU-Beamten getriebe-
nen unginstigen europdischen Kostenfunktion. So verhindern Psychologie und Unsicherheit, dass po-
tenzielle Kosteneinsparungen einen angemessenen Einfluss auf die Entscheidungen liber die Ausga-
benstruktur des EU-Haushalts nehmen.

Die Konsequenz aus all diesen Anreizen und Erkenntnissen ist, dass EOG,* die einen Mehrwert fiir Eu-
ropa generieren, keine politische Prioritdt gegenliber LG entfalten. Mit einer bindenden Budgetbe-
schrankung (wie durch die aktuelle Eigenmittel-Obergrenze) existiert ein Trade-off zwischen einer
EMW-Politik und der bestehenden EU-Ausgabenpolitik, die gut sichtbare Rickflisse in die heimischen
Wahlkreise produziert. Unter den derzeitigen Bedingungen und Anreizen werden sich die lokal sicht-
baren Programme in aller Regel durchsetzen, wenn es um die endgiltigen Haushaltsbeschliisse geht.

Wahrend common-pool-bedingte Fehlanreize aus gemeinsamen Haushalten in jedem Staat mit lokal
gewahlten Politikern existieren, sind diese angesichts der GroRRe der EU, der Anzahl der Mitgliedstaa-
ten nach ihren mehrfachen Erweiterungsrunden und angesichts der GrofRe des Europaischen Parla-
ments mit seinen derzeit 751 Mitgliedern im EU-Haushaltssystem besonders stark ausgepragt.

Das Problem der geringen Wahrnehmbarkeit von EQG ist vom klassischen Trittbrettfahrerproblem abzugrenzen. Ein Trittbrettfahrer-
problem entsteht, wenn die Mehrwerte einer Bereitstellung 6ffentlicher Guter sich liber die Grenzen der finanzierenden Gebietskorper-
schaft hinaus auswirken. Die Folge ist eine Unterbereitstellung, da eine Asymmetrie zwischen den Kosten fiir die bereitstellende Ge-
bietskérperschaft und den Mehrwerten, die zu einem gewissen Grad extern sind, besteht. Die {ibliche Schlussfolgerung fiir EOG ist, dass
nationale Verantwortung zu einem suboptimalen Bereitstellungsniveau fihrt. Eine Verlagerung der Kompetenz zum EU-Haushalt kénnte
als eine Strategie zur Internalisierung interpretiert werden, die die Trittbrettfahrerproblematik verhindert, da alle Mitgliedstaaten der
EU entsprechend der Beitragsformel zur Finanzierung des 6ffentlichen Gutes beitragen. Dies ist ein klassisches Argument fir eine Be-
reitstellung der EOG durch die EU anstelle der Mitgliedstaaten. Allerdings wird auch eine européische Finanzierung nicht notwendiger-
weise ein hinreichendes Bereitstellungsniveau sicherstellen, da EOG auch mit nationalen oder lokalen &ffentlichen Giitern auf der euro-
paischen Ebene konkurrieren.

Es ist zu beachten, dass es durchaus europaische Politiken gibt, die einen EMW implizieren (z. B., weil sie GréRenvorteile im Vergleich zu
nationalen Vorschriften realisieren), die aber nicht die Lehrbuch-Bedingungen eines reinen "6ffentlichen Gutes" erfillen (d. h. Nicht-
Rivalitat sowie Nicht-AusschlieBbarkeit). Dennoch bezieht diese Analyse auch diese europaischen Politiken als ,,europaische 6ffentliche
Giter" mit ein.
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3 Der verfehlte Fokus auf die Einnahmenseite

Die Auffassung, dass eine neue autonome EU-Einnahmenquelle wie eine EU-Steuer den Weg fiir mehr
Effizienz in der Ausgabenstruktur ebnen kdnnte, ist weit verbreitet. Zum Beispiel argumentieren Haug
et al. (2011, S. 3): "Die vollstiandige Finanzierung der Europaischen Union durch unabhangige Einnah-
mequellen ist der einzige Weg, den Forderungen nach gerechten Geldrickfliissen ein Ende zu setzen.
Dies wird dann die erforderlichen Anderungen beziiglich der Ausgaben ermdglichen, um die EU mit
ausreichenden Mitteln fir ihre Bedarfe auszustatten. Dies ist der Schlissel fir den Erfolg der Europa-
2020-Strategie."

Dieser Optimismus der Beflirworter einer EU-Steuer leuchtet kaum ein, wenn man analysiert, wie eine
Einnahmeninnovation die oben analysierten Fehlanreize andern wiirde. Eine neue direkte Einnahmen-
quelle wiirde nicht zwingend die hdhere Attraktivitat der Ausgaben mit hoher Sichtbarkeit vor Ort ver-
ringern. Dieser Fehlanreiz ist das Ergebnis einer fehlenden Wahrnehmung des weit streuenden Nut-
zens europadischer 6ffentlicher Gliter und der Finanzierung des Haushalts aus einem gemeinsamen eu-
ropdischen Pool. Eine neue direkte Einnahmequelle wiirde keines dieser beiden Probleme adressieren.
Sie wiirde als solche nicht das Bewusstsein fiir Vorteile aus EOG férdern. Und sie wiirde auch nicht die
europaische Finanzierung lokaler Gliter beenden, sondern nur einen durch Beitrage gefiillten europa-
ischen Pool durch einen durch Steuern gefillten Pool ersetzen. Insofern ist nicht ersichtlich, warum
eine EU-Steuer die Kosten-Nutzen-Wahrnehmungen fiir EOG relativ zu LG verbessern und eine Ver-
schiebung in der Haushaltsstruktur hin zu mehr EOG politisch durchsetzbar machen kénnte.

Es ist zutreffend, dass eine europdische Steuer die Berechnung von Nettogewinnen oder -verlusten
erschweren kdnnte, wenn die neue europaische Einnahmequelle intransparent oder die Lokalisierung
der Steuereinnahmen schwierig ist (Le Cacheux, 2004). Aber es wéare wenig gewonnen, wenn die nati-
onalen Vertreter Bruttogewinne aus dem EU-Haushalt anstelle von Nettogewinnen maximieren wir-
den, solange es eine zu eng gefasste Wahrnehmung der "Gewinne" gibt (die den Nutzen fiir Europa als
Ganzes unbericksichtigt |asst). Sogar in einer Konstellation, in der die Finanzierung des Haushaltes aus
einer ganzlich intransparenten ,Black Box“ stammt, bleiben Ausgabearten wie die Kohasionsfonds o-
der die Agrarsubventionen weiterhin von unveranderter Anziehungskraft fiir nationale politische Ent-
scheidungstriger, solange es nicht zu weiteren Anderungen der fiskalischen Anreize kommt.

Insoweit die neue Einnahmequelle sehr sichtbar und transparent fiir alle Wahler ist, konnte es das
Kostenbewusstsein fiir die EU-Politik im Allgemeinen erhéhen.® Allerdings wiirde dieser grundsatzliche
Effekt keinen Einfluss auf die relative hohe Anziehungskraft lokaler Giiter gegeniiber EOG ausiiben. Die
geringe politische Unterstlitzung fiir echte europdaische PolitikmaBnahmen im Vergleich zu lokalen
Ausgabenprojekten ist die Folge einer Fehlwahrnehmung der relativen Vorteile der EOG im Vergleich
zu lokalen Ausgabenprojekten. Es ist nicht ersichtlich, wie neue europdische Einnahmequellen dazu
beitragen, diese Verzerrung zu korrigieren.

5 Die EU-Steuer-Debatte befiirwortet zunehmend sehr undurchsichtige Steuern wie eine Finanztransaktionsteuer oder Umweltsteuern.
Diese wirden das Kostenbewusstsein weiter senken und kdnnten so sogar die ineffiziente politische Nachfrage nach lokalen Ausgabe-
projekten steigern.
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Zusammenfassend hat die Fixierung der Debatte auf neue Einnahmequellen als Schlissel zur Prob-
lemlésung dazu gefiihrt, dass die Reformdiskussion lange Zeit in eine unproduktive Richtung verlaufen
ist. Aussichtsreicher sind Reformstrategien, die prazise das zugrundeliegende Problem in den Blick
nehmen: die hohe Popularitit von LG iiber EOG in den Augen der Wihler und ihrer Vertreter, die tiber
den EU-Haushalt entscheiden.

4 Strategien fiir eine bessere Ausgaben-Struktur

Die in den derzeitigen Strukturen angelegten Anreize verzerren den Haushalt der EU zuungunsten ei-
ner Bereitstellung europaischer 6ffentlicher Glter und hin zu PolitikmaBnahmen mit einem lokalen
oder nationalen Charakter.

Um diese Verzerrung zielgenau zu korrigieren, gibt es prinzipiell drei verfligbare Hebel: Erstens Mal3-
nahmen zur stirkeren Wahrnehmung der Vorteile von EOQG; zweitens, die Erhdhung der Kosten der
Bereitstellung von LG relativ zu den Kosten der Bereitstellung von EOG; und drittens die Anderung der
Entscheidungsfindung Gber den Haushalt mit dem Ziel, den Einfluss von Akteuren mit einer europai-
schen Perspektive gegentiber den Vertretern lokaler Interessen zu vergroRern. Die Tabelle fasst diese
drei Aspekte zusammen und listet mogliche Ansatzpunkte auf, die in der Folge detaillierter entwickelt

werden.
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Tabelle 1: Ansatzpunkte zur Férderung von EU-Politiken mit europdischem Mehrwert

Hohere Sichtbarkeit EOG Nutzen gegeniiber LG Nutzen
4.1 Marketing Kampagnen zur Sichtbarmachung des europdischen Mehrwertes be-

stimmter EU-Politiken

4.2 Experimente Zuordnung von EMW-Politiken auf die EU-Ebene auf experimenteller
Basis
4.3 Bilanzierung Erweiterung des “Nettosaldos” um die Einbeziehung auch indirekter

nationaler Vorteile

4.4 Evaluation Strenge EMW-Evaluation der EU-Ausgaben

4.5 Contracting Vertrage Uber die Bereitstellung von EU-Leistungen zwischen der EU
und den Mitgliedstaaten

Erhéhung der Kosten/Verringerung der Vorteile von LG relative zu EOG

4.6 Differenzierte Kofi- Nationale Kofinanzierungssatze korrelieren mit dem lokalen Bezug von
nanzierung PolitikmalRnahmen
4.7 Vordefinierte Net- Neutralisierung der Effekte von Budgetstruktur auf Nettosalden

tosalden
Reformen im budgetadren Entscheidungsprozess
4.8 Machtverschie- Starkung der relative Entscheidungsbefugnis des EP gegeniiber dem

bung zum Europdi- Rat
schen Parlament

(EP)
4.9 Europaischer Fi- Internalisierung europdischer Mehrwerte durch einen starken Finanz-
nanzminister minister

4.1 Kampagnen, um EPG sichtbarer zu machen

Ein erster naheliegender und direkter Ansatz ist eine Erhohung der Sichtbarkeit europaischer Politik
durch gezielte europédische Kommunikationskampagnen. Wahler kdnnen eine europaische Malknahme
nur dann wiirdigen, wenn sie die Moglichkeit haben, diese liberhaupt wahrzunehmen. Lokale Projekte
wie die eingangs erwahnten und aus Mitteln der Kohasionspolitik finanzierten haben einen inharenten
Vorteil: Sie befinden sich in unmittelbarer Ndhe der Wahler Gberall in Europa. Empfanger von Forder-
mitteln sind dazu verpflichtet, die Finanzierung von Projekten durch die EU erkennbar zu machen (bei-
spielsweise durch Fordertafeln). MaRnahmen der europaischen Entwicklungshilfe, der europaischen
Diplomatie oder europdischen Fliichtlings-Programmen fehlt demgegeniber dieser positive kommu-
nikative Effekt. Eine EU-Flagge, die anzeigt, dass eine Schule in einem Entwicklungsland durch die EU
finanziert ist, wird die Wahrnehmung europdischer Wahler kaum erreichen. GroRere Anstrengungen
in der Kommunikation dessen, was Europa auch auRerhalb seines Territoriums tut (und erreicht), kon-
nen dazu beitragen, diese unausgewogene Wahrnehmung zu korrigieren.

Allerdings wird diese Strategie angesichts der biirokratischen Logik in der Steuerung von EU-Politiken
schwer zu realisieren sein. Es wiirde bedeuten, dass sich Imagekampagnen der EU auf diejenigen Poli-
tikmaRnahmen konzentrieren sollten, die von der Wahrnehmung der Wahler am weitesten entfernt
sind und fiir die der kleinste Anteil des EU-Haushalts ausgegeben wird. Es ist offensichtlich, dass eine
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solche Fokussierung der Kommunikation auf starken Widerstand von Seiten derjenigen Generaldirek-
tionen stoRen wiirde, welche die starker lokal gepragten Leistungen bereitstellen.

Diese Schwierigkeit weist auf einen weiteren Grund fur das Beharrungsvermogen der ineffizienten
Haushaltsstruktur hin: GroRe Haushaltsanteile erhdhen die blrokratische Unterstiitzung fur die jeweils
aktuell bevorzugte Politik. Leidenschaftliche und einflussreiche Verteidiger der GAP sind nicht nur in
nationalen Landwirtschaftsverbdnden und den besonders begiinstigten Landern zu finden, sondern
auch in der Generaldirektion Landwirtschaft und landliche Entwicklung.

Daher ist es ohne bedeutendere Anderungen des Systems von aufRen héchst unwahrscheinlich, dass
Marketingkampagnen implizit anerkennen kénnten, dass eine Art von EU-Politik mehr wert ist als eine
andere.

4.2 Reform-Experimente

Ein Wettbewerbsnachteil potenzieller neuer EU-Politiken mit EMW ist, dass diese Politiken noch nicht
existieren. Als Folge besteht Unsicherheit darlber, in welchem Umfang sich ein vermeintlicher EMW
tatsachlich realisieren wiirde. Und selbst wenn Sicherheit tGiber den potentiellen Nutzen bestiinde, hat-
ten potenzielle Kosteneinsparungen in den nationalen Haushalten immer noch den Charakter von Op-
portunitdtskosten des Status quo: Ein Beharren auf dem Status quo einer nationalen Bereitstellung
bringt Kosten mit sich, da moégliche Mehrwerte einer Bereitstellung auf europaischer Ebene nicht rea-
lisiert werden Im Vergleich zu expliziten Kosten haben Opportunitatskosten jedoch einen nur geringer
Einfluss auf Entscheidungen (Tversky und Kahneman 1986).

Zeitweilige Reformexperimente mit der probeweisen Europdisierung einer PolitikmaRBnahme wiirden
helfen, diese Nachteile auszugleichen. Reformexperimente helfen dabei, die Unsicherheit Gber den
tatsdchlichen EMW zu reduzieren (in Bezug auf Skalenertrdge und/oder Qualitatsverbesserungen).
Dariber hinaus wird ein Experiment Opportunitatskosten in explizite Kosten umwandeln: Wenn bei
einem Experiment Kosteneinsparungen erzielt werden, erhéht die Beendigung des Experiments zu ei-
nem spateren Zeitpunkt die unmittelbar nachvollziehbaren Budget-Kosten auf nationaler Ebene (die

nun wieder Glbernommen werden missten).

Der experimentelle Ansatz hat eine regionale und eine zeitliche Dimension. Bis zu einem gewissen Grad
sind regionale Experimente bereits moglich, da das Primarrecht der EU eine flexible Integration ermog-
licht. Das Problem mit dem derzeitigen Ansatz des Europas der zwei Geschwindigkeiten ist, dass die
flexible Integration unumkehrbar ist: Sobald ein Land an einem Integrationsschritt teilnimmt, ist es ihm
zukinftig nicht mehr erlaubt, die starker integrierte Gruppe zu verlassen. Dadurch wird flexible In-
tegration aus der Sicht eines einzelnen Landes eher uninteressant und riskant. Darliber hinaus ist eine
Erkenntnis der konventionellen Forschung zum Fiskalféderalismus, dass zentralisierte Gebietskérper-
schaften im Vergleich zu Gebietskorperschaften auf einer niedrigeren staatlichen Ebene im horizonta-
len Wettbewerb weniger bereit sind, sich auf Experimente einzulassen. Daher sind institutionelle In-
novationen erforderlich, die die Durchfiihrung von Politikexperimenten auf der europdischen Ebene
vereinfachen. Zum Beispiel ist es wiinschenswert, dass Experimente mit flexibler Integration einseitig
durch einzelne Mitgliedstaaten beendet werden konnen (Reimer, 2015). Dies wiirde die Mitgliedstaa-
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ten darin bestarken, innerhalb einer Teilgruppe von Mitgliedstaaten gemeinsame europdische Politi-
ken zu beginnen. Jedes einzelne Land wiisste, dass es die Moglichkeit hat, die Gruppe zu verlassen und
zu einer nationalen Verantwortung zuriickzukehren, wenn sich die europdische Losung als enttau-
schend erweist.

Die zeitliche Dimension ware innerhalb des gegebenen Primarrechts einfach zu realisieren: Es ist nicht
verboten, EU-PolitikmaBnahmen in Verbindung mit einer Verfallsklausel zu entwickeln, so dass in der
Zukunft eine weitere Entscheidung notig ware, um diese Bereitstellung einer bestimmten Leistung
fortzufihren.

Die Fliichtlingspolitik ist aktuelles Beispiel dafiir, wie ein Reformexperiment mit begrenzter Dauer zu
mehr Einsicht iber die Vorteile einer europdischen Regelung beitragen kdnnte. Mitgliedstaaten der
EU (oder moglicherweise eine Teilgruppe) kdnnten vereinbaren, ihre Verantwortung in Bezug auf
Flichtlinge an die EU zu delegieren und sich dazu auf einen gemeinsamen Finanzierungsplan fir die
europaische Bereitstellung einigen.

4.3 Erweiterung des Nettosalden-Konzepts

Die aktuelle Verwendung der "Nettosalden" (Differenz zwischen Beitragszahlungen und Rickflissen)
als Indikator fiir nationale Vorteile aus dem EU-Haushalt fihrt zu grundlegenden Fehlurteilen. Erstens
sind Beitragszahlungen an Brissel nur ein duBerst ungenauer Indikator fir die nationale Inzidenz der
fiskalischen Belastung. Zweitens konnen Rickflisse an Mitgliedstaaten moglicherweise auch wirt-
schaftliche Vorteile flir andere Lander bedeuten. Und drittens unterstellt die Nettosaldenbetrachtung
implizit, dass der EU-Haushalt Teil eines Nullsummenspiels ist, in dem der Vorteil eines Landes die
Beglinstigung eines anderen Mitgliedstaats ausschlief3t. Dies trifft jedoch dann nicht zu, wenn das EU-
Budget das finanziert, was es finanzieren sollte und dadurch einen EMW schafft. In diesem Fall ist die
Finanzierung des europdischen Haushalts aus der Perspektive der Mitgliedstaaten ein Positivsummen-
spiel (Le Cacheux, 2012), d. h. der Vorteil fiir alle EU-Staaten (ibersteigt die Summe der nationalen
Beitrage.

Trotz seiner geringen inhaltlichen Substanz wird der "Nettosaldo" dennoch als wichtigster MaRstab fiir
den Erfolg der Haushaltsverhandlungen eines Mitgliedstaats verwendet. Eine Erkldrung fiir die Ver-
wendung des Indikators ist seine einfache Berechenbarkeit und Verfligbarkeit. Solange Regierungen
und Offentlichkeit nicht tiber einen besseren quantitativen Indikator zur Beurteilung der Begiinstigung
oder Benachteiligung ihres Landes verfligen, werden sie weiter diesen Indikator trotz seiner oft irre-
fihrenden Botschaft heranziehen.

Wie oben argumentiert, ist ein moglicher Ubergang zu einer EU-Steuer keine Lésung des Problems, da
diese nicht dazu beitragt, den Blick starker auf den EMW der Ausgaben der EU zu richten. Dem Problem
konnte viel praziser durch die Entwicklung und Forderung von aussagekraftigeren Indikatoren der na-
tionalen Vorteile aus den EU-finanzierten Aktivitaten begegnet werden.

Im Idealfall sollte ein umfassender Indikator sowohl die Inzidenz der Belastungen als auch den EMW
umfassend anzeigen. Ein Ansatzpunkt fir eine pragmatische Erweiterung des Nettosaldos kénnte die
Identifizierung eines Proxys fiir die "aquivalenten nationalen Ausgaben" (Englisch: equivalent national

119



Die Zukunft der EU-Finanzen

expenditure (ENE), siehe Heinemann, 2011) sein. ENE reprasentiert die nationalen Ausgaben (aller Mit-
gliedstaaten) fir eine bestimmte PolitikmaBnahme, die erforderlich ware, wenn die EU diese MaRnah-
men nicht finanzieren wirde. Bei PolitikmaBnahmen der EU, die keinen europaischen Mehrwert ge-
nerieren, betragen die ENE nur die tatsdchlichen Ausgaben der EU fiir jenes Gut - das ist die Welt des
Nullsummenspiels.® Bei europdischen MaRnahmen, die tatsichlich einen EMW erzeugen, iibersteigen
die ENE die tatsachlichen Ausgaben der EU: Mit einer nationalen Bereitstellung miissten die Mitglied-
staaten mehr zahlen als Briissel, um das gleiche Leistungsniveau zu erreichen. Dies impliziert, dass die
Ausgaben der EU mit einem Faktor gréBer eins multipliziert werden miussten, bevor sie als den Mit-
gliedstaaten wieder als ,,Riickfluss” zugeordnet wiirden.’

Wenn ein solcher um ENE erweiterter Nettosaldo genutzt wird, wird eine Verlagerung der Ausgaben
von lokalen zu europaischen 6ffentlichen Gltern die Summe der nationalstaatlichen Salden verbessern
- eine Konsequenz deren Positivsummen-Charakters. Daher ware dieser Indikator ein viel besserer
Malstab fiir die Durchsetzung der fiskalischen "nationalen Interessen". Die Identifizierung der richti-
gen EMW-Multiplikatoren ist offensichtlich keine triviale Aufgabe.® Es besteht erheblicher Forschungs-
bedarf, um seine Komponenten, wie beispielsweise die moglichen Einsparungen durch europdische
Bereitstellung 6ffentlicher Giiter oder das AusmaR einer méglichen Externalitdt zu quantifizieren.®
Aber selbst grobe Naherungswerte bezliglich des EMW fiir verschiedene Politikfeldern waren bereits
ein Fortschritt gegeniiber dem Status quo, in dem "Nutzen" einfach den Rickfliissen gleichgesetzt
wird. Ein daraus resultierender umfassender Nettogewinn-Indikator, der die Eigenschaften des Posi-
tivsummenspiels von EOG reflektiert, wire eine wesentlich bessere Orientierung fiir Regierungen im
Vergleich zu den einfachen Nettobilanzen.

4.4 EMW-Evaluationen

EU-Ausgaben werden Uber alle Politikbereiche hinweg regelmaRig evaluiert. Es ist allerdings fraglich,
ob die aktuellen Evaluationsstandards vor dem Hintergrund der bestehenden konzeptionellen Defizite
wirklich fur eine Ermittlung eines europaischen Mehrwerts geeignet sind. Relativ einfache Werkzeuge
wie Interviews oder Befragungen dominieren nach wie vor einen GroRteil der Evaluationsstudien und
sind weit davon entfernt, zufriedenstellende kausale Identifikation der Wirkungen von EU-Program-
men zu liefern.’® Eine noch grundsatzlichere methodische Herausforderung besteht darin, dass eine
echte Evaluierung des EMW den Nutzen europdischer Ausgaben mit dem Nutzen vergleichbarer Aus-

Wenn die EU z. B. keine Subventionen an Landwirte bezahlt, missen die Mitgliedstaaten diese aus ihrem eigenen Haushalt finanzieren.
Aus dieser Neuverteilung mogen Auswirkungen auf die Verteilung der Belastungen resultieren, die Gesamtkosten fiir die Subventionen
wiirden aber kaum steigen.

Zwar mag kein ,,Rickfluss” im wortwortlichen Sinn stattfinden, wenn das Geld auRerhalb der Mitgliedstaaten ausgegeben wird. Dennoch
wiirde hieraus eine ENE entstehen, sofern andere nationale Ausgaben eingespart werden (z. B. fir Entwicklungshilfe oder AuBenpolitik).
Die Allokation der gesamten ENE sollte in der Theorie von den relativen Vorteilen abhdngen. Eine pragmatischere Losung ware eine
Allokation proportional zum BNE.

Siehe Cipriani (2014, p. 14) fur einen Ansatz zur Entwicklung eines besseren Nettonutzen-Indikators auf Basis der durch EU-Ausgaben
induzierten Produktion.

Weiss (2013) quantifiziert die potentiellen Vorteile europaischer Konsulate/Botschaften und einer europdischen Armee (Landstreit-
krafte).

Fur die Regionalpolitik bietet beispielsweise die folgende Datenbank einen Eindruck zum methodischen Standard von Evaluationsstu-
dien: http://ec.europa.eu/regional_policy/en/policy/evaluations/member-states/
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gaben auf nationaler Ebene vergleichen misste. Gegenwartig dominieren Anséatze, bei denen die Wir-
kung der EU-PolitikmaBnahmen als solche bewertet wird, ohne sie mit den Wirkungen entsprechender
nationaler Politiken zu vergleichen. Der Nachweis, dass Investitionen in EU-Projekte wie z.B. Infrastruk-
turprojekte Arbeitsplatze schaffen, ist jedoch noch keineswegs ein Beweis fiir einen européischen
Mehrwert. Dazu musste zusatzlich nachgewiesen werden, dass die europdische Beteiligung in der Inf-
rastrukturbereitstellung mehr Arbeitsplatze schafft, als es durch die rein nationale Bereitstellung von
Infrastruktur der Fall ware. Dazu missten EU-Investitionsprojekte mit addaquaten nationalen Kontroll-

gruppen verglichen werden, wo immer dies moglich ist.

Die Entwicklung und konsequente Nutzung wirklich geeigneter Methoden zum Nachweis eines EMW
wirde Erkenntnisse liefern, um den Haushalt der EU effizienter zu strukturieren und die derzeit falsch
justierte Arbeitsteilung der staatlichen Ebenen in Europa zu korrigieren.

4.5 Contracting von EU-Leistungen

Wenn es tatsachlich einen potenziellen fiskalischen Ertrag aus der europaischen Bereitstellung 6ffent-
licher Guter gibt, so konnte dieser auch durch einen dafir geschaffenen ,Markt" realisiert werden. In
einem solchen Markt fir 6ffentliche Giiter kénnte die EU (vertreten durch die Europaische Kommission
oder eine europaische Agentur) die Bereitstellung von Dienstleistungen an die Mitgliedstaaten tGber
freiwillige Vertrage "verkaufen" (Heinemann, 2011). Die Finanzierung ware aus den Einsparungen in
den nationalen Haushalten moglich. Der daraus resultierende "vertraglich vereinbarte EU-Haushalt"
konnte den konventionellen beitragsfinanzierten Haushalt ergdnzen. Die Vertrage wiirden die durch
die Kommission bereitgestellten Leistungen, den Preis und die Dauer der Leistungsbereitstellung fixie-
ren. Bei Auslaufen des Vertrags kdnnten die Vertragspartner den tatsachlichen Umfang der zugesagten
Einsparungen Uberprifen und auf dieser Basis eine Fortsetzung, Anpassung oder Beendigung verhan-
deln.

Ein solcher Contracting-Ansatz kann helfen Schwierigkeiten zu Gberwinden, die eine europdische Gi-
terbereitstellung im gegenwartigen Rahmen verhindern. So lasst sich argumentieren, dass die Kom-
mission einen Informationsvorteil beziiglich der Kostenfunktion einer europaischen Bereitstellung von
offentlichen Leistungen gegeniiber den Mitgliedstaaten hat. Gleichzeitig kann den Mitgliedstaaten
aber das Vertrauen fehlen, dass sich Versprechen der Kommission im Hinblick auf hohe Skalenertrage
einer europdischen PolitikmaBnahme wirklich realisieren lassen. Eine Vertragslosung kann sowohl
diese Probleme beheben als auch das Kostenrisiko fir die Mitgliedstaaten senken.

Allerdings ware eine Lésung fiir den Fall erforderlich, dass die Kommission ihre vertraglichen Verpflich-
tungen nicht erfillt, das heiRt, wenn sie die 6ffentliche Leistung nicht in der Menge, Qualitat oder zu
den Kosten bereitstellt, die im Vertrag vereinbart waren. Aus dem EU-Haushalt finanzierte Vertrags-
strafen sind nur bedingt eine Losung, da sie durch die Mitgliedstaaten selbst finanziert werden mdss-
ten (durch eine Erhéhung der Eigenmittel-Zahlungen). Und die ultimative Drohung der Insolvenz des
Anbieters existiert in diesem Zusammenhang nicht. Daher sollten Sanktionen entweder die verant-
wortlichen Personen in der Kommission, z. B. durch Kiirzungen bei den Gehéltern oder durch Entlas-
sungen, treffen, oder aber die Kommission als Ganzes durch Kiirzungen bei den Verwaltungsausgaben
(was Einkommenskirzungen fiir alle Beamten beinhalten wiirde).
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Der Vertragsansatz ist insbesondere fiir jene 6ffentlichen Dienstleistungen geeignet, bei denen ein eu-
ropdisches Trittbrettfahrerverhalten ausgeschlossen werden kann und nur die Lander, die bereit sind
einen Beitrag zu leisten, von europdischen Leistungen profitieren. Es ware nicht erforderlich, dass alle
Mitgliedstaaten zu Vertragspartnern wirden, sofern der europaische Mehrwert sich auch fir eine Un-
tergruppe von EU-Mitgliedern realisieren lasst. Politikfelder mit Vertragspotenzial sind unter anderem
(fur Details siehe Heinemann 2011): die Reduzierung der CO2-Emissionen (der Angebotspreis der EU
kann leicht in Euro/reduzierte Tonne definiert werden), Verteidigung (Kosten/einsetzbarer Soldat),
langfristige Arbeitslosigkeit (Kosten/Wiedereintritt in den Arbeitsmarkt) oder diplomatische Dienste
(Kosten/Konsulat).

Vertragliche Ansitze erhéhen die Sichtbarkeit der EOG durch den Preismechanismus: Mitgliedstaaten
waren in der Lage, die Kosten der nationalen Bereitstellung (z. B. flir den Betrieb eines Konsulats) mit
dem Preis zu vergleichen, den die Kommission bietet.

4.6 Differenzierte Kofinanzierung

Wie dargelegt, tragt eine neue Einnahmequelle als solche nichts zur Steigerung der Attraktivitat von
EOG gegeniiber lokalen Giitern bei, da sie die relativen Kosten der beiden MaBnahmen aus Sicht der
Mitgliedstaaten unverandert lasst. Im Gegensatz dazu ist die Differenzierung der nationalen Kofinan-
zierungssatze in Abhangigkeit vom Lokalbezug einer Leistung eine besser geeignete Strategie fiir die
Férderung der EOG.

Bisher bericksichtigen die Regeln zur Kofinanzierung in keiner Weise das unterschiedliche EMW-Po-
tenzial verschiedener EU-Politiken. Das deutlichste Beispiel fiir die diesbeziigliche Fehlkonstruktion ist,
dass bei der ersten Saule der GAP keinerlei nationale Kofinanzierung der EU-Transfers erfolgt. Die ag-
rarpolitischen Markteingriffe und direkte Einkommensbeihilfen werden vollstandig aus dem EU-Haus-
halt ohne einen nationalen Eigenanteil finanziert. In der Kohasionspolitik gehort die nationale Kofinan-
zierung zu den Grundprinzipien. Die Kofinanzierungssatze variieren allerdings nicht nach Lokalbezug
verschiedener Programme, sondern nach dem Wohlstandsniveau der Mitgliedstaaten, mit niedrigeren

nationalen Quoten fiir armere Lander.

Es wéare wiinschenswert, die Kofinanzierungsregeln systematisch neu zu bestimmen, so dass die Mit-
gliedstaaten hohere Eigenanteile fiir europdische Programme mit lokalem Charakter zahlen als fir
EOG-MaRnahmen. Fiir diese Neugestaltung kdnnten Erkenntnisse aus anderen oben vorgeschlagenen
Reformen (Experimente, EMW-Evaluationen oder Contracting-Losungen) helfen, um das unterschied-
liche AusmaR des EMW in verschiedenen Politiken und Programmen zu identifizieren. Diese Ergebnisse
sollten idealerweise die Differenzierung der Kofinanzierungssatze leiten. Diese differenzierten Kofinan-
zierungsraten kdnnten ein Gegengewicht sowohl zur aus dem Common-Pool-Problem resultierenden
Verzerrung zuungunsten von EOG, als auch zum Problem der geringen Sichtbarkeit der Mehrwerte von
EOG darstellen.

Selbst wenn eine solche feine Differenzierung unrealistisch sein sollte, wiirde eine einzige Anpassung
bereits ausreichen, um einen wichtigen Durchbruch zu realisieren: Alleine die Kofinanzierung der GAP
wirde bereits den Weg fir eine grundlegende Umstrukturierung der EU-Ausgaben ebnen. Diese wiirde
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erhebliche EU-Mittel fir andere Verwendungen freisetzen und auch die politékonomische Attraktivitat
der GAP fiir landwirtschaftlich gepragte Mitgliedstaaten verringern.!!

4.7 Vordefinierte Nettosalden

Im jetzigen System sind die nationalen Nettosalden endogen, sie werden durch die Gestaltung der
Ausgabestruktur mitbestimmt. Ein Land profitiert von einem steigenden Nettosaldo, wenn Ausgaben
hin zu einer Politik verlagert werden, die besonders hohe Riickflisse fir dieses Land auslosen.

Die daraus resultierenden Fehlanreize kénnten durch Reformen neutralisiert werden, die die Netto-
salden der Mitgliedstaaten von den Ausgabenentscheidungen abkoppeln. Vorab definierte Nettosal-
den wiirden dieses Ziel erreichen (De la Fuente und Doménech, 2001; de la Fuente et al., 2010): Mit
diesem Ansatz ist der Nettosaldo eines Landes ex ante (d.h. bevor die Struktur des Haushaltsplans
beschlossen wird) auf Grundlage des relativen Wohlstandes festgelegt. Wenn die tatsadchlichen Ausga-
benentscheidungen abweichende Nettosalden herbeifiihren, kommt es zu Korrekturzahlungen. Diese
kompensieren vollstandig die distributiven Auswirkungen der Ausgabenentscheidungen, so dass die
vordefinierten Nettosalden auch ex post realisiert werden. In einem solchen Rahmen ist die distribu-
tive Entscheidung tber die relative Lastenteilung fiir den Haushalt komplett unabhéngig von den allo-
kativen Entscheidungen auf der Ausgabenseite. Die Idee von vordefinierten Salden dhnelt der eines
allgemeinen Korrekturmechanismus (AKM), wie er von der Kommission vorgeschlagen (Europdische
Kommission, 2004) oder durch Heinemann et al. (2008) entwickelt wurde. Ein Unterschied ist, dass im
Falle eines AKM die Entkopplung von Nettosalden und Ausgabenentscheidungen eventuell unvollstan-
dig sein kann (abhéngig von der angewendeten Formel). Zum Beispiel ist die Entkopplung unvollkom-
men, wenn der AKM nur greift, wenn ein Saldo eine bestimmte kritische Schwelle Gbertrifft.

Mit vordefinierten Nettosalden existiert aus der fiskalischen Perspektive der Mitgliedstaaten eine im-
plizite 100prozentige Steuer auf zusatzliche durch Ausgaben fiir LG ausgel6ste Riickfliisse. Eine solche
Entkopplungsstrategie wiirde die Attraktivitdt von LG deutlich verringern und damit den Boden fiir
eine Umschichtung der Ausgaben hin zu EOG bereiten.

4.8 Machtverschiebung zum EP mit europaweiten Kandidatenlisten

Die bisher beschriebenen Reformstrategien haben zum Ziel, die Kosten lokaler Glter aus Sicht eines
Mitgliedstaats zu erhéhen und umgekehrt die Wahrnehmung von Vorteilen aus EOG auf der nationa-
len Ebene zu erhéhen. Ein weiterer Reformansatz besteht darin, die Grundlagen der Haushaltsent-
scheidungen derart zu andern, dass Akteure mit einer besonders national ausgerichteten Perspektive
geschwacht werden. Die Kommission, der Rat und das Europaische Parlament werden sich vermutlich

Cipriani (2014, S. 80) ist skeptisch, ob Kofinanzierung tatsachlich die Anreize verbessert. Er ist der Auffassung, dass die Mitgliedstaaten
den nationalen Finanzierungsanteil in jedem Fall finanzieren wollen, um die ihnen zugeteilten Kohdsionsmittel nicht zu gefdhrden. Je-
doch bezieht sich diese Anmerkung auf die Situation, in der das Geld bereits fir ein spezifisches Programm in einem spezifischen Land
vergeben ist. Im Gegensatz dazu ergeben sich die vorteilhaften Anreize der nationalen Kofinanzierung schon vorher in den Haushalts-
verhandlungen (insbesondere bei den Verhandlungen tiber den mehrjahrigen Finanzrahmen). Wenn eine hohe nationale Kofinanzierung
der GAP und der Kohdsionspolitik am Beginn dieser Verhandlungen als feste Regel etabliert ist, wird dies dazu flihren, dass Reprasen-
tanten der Mitgliedstaaten diese Politikfelder weniger entschlossen verteidigen werden, da sich der nationale Preis fir diese Politiken
erhoht hat.
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in ihrer relativen Wertschatzung von EOG und LG unterscheiden. Vernachléssigt man die Kommission,
die zwar die Haushaltsinitiative aber keine finale Entscheidungsmacht inne hat, ist dabei die entschei-
dende Frage, ob der Rat oder das Parlament starker die europaische Perspektive vertritt.

Hier ware es vorschnell, dem Europaischen Parlament ohne weiteres eine starker ,,europaische” Per-
spektive zuzubilligen. Die Abgeordneten des Europaischen Parlaments werden in lokalen Wahlkreisen
in ihren Heimatlandern gewahlt und kénnen daher ebenso interessiert an EU-Ausgaben mit einer ho-
hen Sichtbarkeit fiir ihre Wahler zu Hause sein und die Ausgaben fiir EOG vernachlassigen. Allerdings
existiert empirische Evidenz, dass landerspezifische Aspekte im Parlament eine kleinere Rolle als im
Rat spielen. Im Rat determinieren die Rollen als Nettoempfanger und Nettozahler die Préferenzen und
Koalitionsbildungen viel starker als die politische Ausrichtung der jeweiligen Regierungen (Zimmer et
al., 2005; Rant und Mrak, 2010). Dagegen sind fiir das Abstimmungsverhalten im Parlament oft trans-
nationale Parteilinien wichtiger (Hix 2002; Hix and Noury, 2009; Hix et al., 2007; Kreppel und Tsebelis,
1999). Dies deutet darauf hin, dass eine Machtverschiebung in der Haushaltspolitik vom Rat auf das
Parlament das auf nationale Riickfliisse fixierte Denken in haushaltspolitischen Entscheidungen zu ei-
nem gewissen Grad senken wiirde (siehe auch Gros und Micossi, 2005).

Mit dieser Argumentationslinie haben Fuest, Heinemann und Ungerer (2015) vorgeschlagen, den Ent-
scheidungsprozess Uber die Fixierung des mehrjahrigen Finanzrahmens (MFR) zu dndern. Bei dieser
Entscheidung hat der Rat bislang starken Einfluss, da dessen anfanglicher Entwurf das endgitiltige Er-
gebnis des MFR vorbestimmt, auch wenn das Parlament formell seine Zustimmung geben muss. Der
Einfluss des Rates Uber die Ausgabenstruktur wirde erheblich verringert, wenn der MFR nicht mehr
die Ausgabenstruktur festlegen wiirde, sondern auf die Festlegung einer Ausgabenobergrenze be-
schrankt ware. Eine starke Stimme des Rates Uber diese Obergrenze bleibt wiinschenswert, um den
Interessen von Kommission und Parlament an einer Budgetexpansion ein Gegengewicht entgegen zu
setzen. Diese Innovation wiirde jedoch die Entscheidungen Uber die Ausgabenstruktur dem jahrlichen
Haushaltsverfahren tiberlassen, in dem das Parlament mit dem Rat effektiv gleichberechtigt ist.

Wie bereits erwdhnt, ware es naiv, das Parlament als Institution anzusehen, in dem die nationalen
oder lokalen spezifischen Interessen keine Rolle spielen. Tatsachlich gibt es Untersuchungen, die bele-
gen, dass die nationalen Ansichten dann einen relativ starken Einfluss auf die Praferenzbildung und
Abstimmungen im Parlament haben, wenn die Abstimmung einen Bezug zu Politiken mit klar definier-
ten nationalen Interessen aufweisen (wie zum Beispiel die Entscheidung zur Einflihrung einer europa-
ischen Steuer, siehe Heinemann, Mohl und Osterloh, 2009). Daher muss die vergleichsweise geringe
Bedeutung des Heimatlandes bei Abstimmungen im Europaischen Parlament (wie oben beschrieben)
nicht zwingend fiir Haushaltsentscheidungen mit ihren klar vorhersehbaren Konsequenzen fiir die na-
tionalen Haushalte gelten. Daher kénnte eine Machtverschiebung hin zum Parlament nur einen klei-
nen Fortschritt fiir die bessere Durchsetzbarkeit von EOG-Ausgaben bedeuten.

Eine zusatzliche Reform kdnnte die Wirkungen in die gewilinschte Richtung verstarken: die Einfihrung
von gesamteuropdischen Parteilisten fir die Wahlen des Europdischen Parlaments. Ein solcher Schritt
wirde die Orientierung der Mitglieder des Parlaments an europaischen Interessen fordern. Um einen
Sitz liber eine gesamteuropdische Parteiliste zu erlangen, wére es nicht langer zielfihrend, Haushalts-
mittel nur fiir eine einzelne lokale Wahlerschaft zu mobilisieren. Aber auch diese Reform kénnte nur
eine begrenzte Auswirkung auf die Steigerung der Attraktivitit der EOG haben. Immer noch wiirden
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solche LG, die eine hohe Sichtbarkeit in allen Mitgliedstaaten haben, politisch profitieren. Aber zumin-
dest die LG, die zu den favorisierten Politiken lediglich einzelner Mitgliedstaaten zahlen, wiirden an
Unterstiltzung verlieren.

4.9 Europdischer Finanzminister

Eine weitere Neuerung mit einem gewissen Potenzial fiir eine bessere Ausgabenstruktur kénnte die
Etablierung eines européischen Finanzministers mit weitreichenden Befugnissen sein. Die Literatur zur
Bedeutung von Budgetprozeduren hat verdeutlicht, dass ein starker Finanzminister eine Option zur
Beseitigung von Fehlanreizen sein kann, die sich aus der Common-pool-Problematik ergeben (von Ha-
gen, 2002). Allerdings hat eine solche Strategie ihre Grenzen und ldsst Fragen offen. Zunachst wiirde
der aktuelle konstitutionelle Rahmen der Europdischen Union, in dem keine europaische Regierung
existiert, eine solche Innovation kaum zulassen. Und konzeptionell ist nicht offensichtlich, ob ein eu-
ropdischer Finanzminister tatsachlich in der Lage ware Verzerrungen in der Ausgabenstruktur zu kor-
rigieren. In der Literatur Gber Budgetprozesse leistet ein starker Finanzminister dadurch einen wichti-
gen Beitrag, dass er die Ausgabenwiinsche der Minister priift und die Summe aller Budgetanforderun-
gen mit dem aggregierten Ausgabenziel abgleicht. Ein Finanzminister kann auf diese Weise fir Disziplin
in Bezug auf die Hohe der Ausgaben sorgen. Die Literatur bietet hingegen kaum Hinweise darauf, in
welchem Umfang ein Finanzminister mit Vetorecht eine starke Stimme bei der Korrektur einer be-
stimmten Ausgabenstruktur haben sollte oder konnte. Weitere theoretische Forschung ware zu die-

sem Thema notwendig.

5 Schlussfolgerung

Die Fixierung eines GroRteils der Literatur zur EU-Haushaltsreform auf die Einnahmenseite hat die De-
batte lber eine bessere Struktur der Ausgaben irregeleitet. Einnahmenseitige Innovationen sind wenig
zielfihrend und kaum geeignet, das Problem der nicht zufriedenstellenden Ausgabenprioritaten des
europdischen Haushalts zu I6sen. Eine Erfolg versprechende Strategie sollte vielmehr gezielt darauf
ausgerichtet sein, die Attraktivitat von EU-Politiken mit europdischem Mehrwert zu erhéhen. Zudem
sollten haushaltspolitische Reformen darauf zielen, die Kosten fiir EU-finanzierte Politiken ohne nen-
nenswertes EMW-Potential aus Sicht der Mitgliedstaaten zu erhéhen.

Dieser Beitrag hat ganz verschiedenartige Ansatzpunkte identifiziert, mit deren Hilfe diese Ziele er-
reicht werden konnten. Viele der skizzierten Strategien konnen in Kombination angewendet werden
oder hatten einen sich wechselseitig verstarkenden Charakter. Beispielsweise kénnten methodisch
Uberzeugende Evaluationen die Bestimmung von differenzierten Kofinanzierungsraten untermauern.
Die Erfahrungen aus Reformexperimenten kdnnten die Berechnung eines umfassenderen Nettobilanz-
maRstabs ermoglichen. Ein starkerer Einfluss des Europdischen Parlaments Gber die Ausgabenstruktur
konnte den Weg fiir neue EU-Aktivitaten ebnen, die wiederum neue und bessere Lehren (iber den
tatsachlichen EMW erlauben.
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Wie (blich sind diese Reformen mit dem Problem konfrontiert, dass sie zwar das europaische Gemein-
wohl fordern wiirden, moglicherweise aber nicht im Interesse der politischen Entscheidungstrager mit
Vetorecht im Reformprozess liegen. Einige der Reformoptionen stehen aber diesen Interessen kaum
entgegen: Wenn z. B. verbesserte und umfassendere Messungen fiir den nationalen Nutzen der EU-
Ausgaben etabliert werden kdnnen und wenn diese Auswirkungen auf die 6ffentlichen Debatten ha-
ben, stiinde dies nicht den Zielen der an einer Wiederwahl interessierten nationalen Politiker entge-
gen. Diese Reformen wiirden lediglich das kollektive Verstandnis von "nationalem Interesse" erweitern
und den politischen Wettbewerb in Richtung eines effizienteren Ergebnisses lenken.

Es ist offensichtlich, dass die oben dargestellten Reformansatze mehr Forschung und Konkretisierun-
gen bediirfen. Dennoch zeigt die Liste der moglichen Mechanismen deutlich, dass es ein groRRes Feld
fir aussichtsreiche Reformen gibt, das weit Uber die enge Idee neuer Haushaltsmittel hinaus gibt. Es
ist dulerst wiinschenswert, dass die Reformdebatte sich dieser breiteren Perspektive 6ffnet.
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Ubertragung von Steuern auf die
Union: Das Beispiel europaischer
Kraftstoffsteuern

Michael Thone?

Zusammenfassung

Die einzigen bislang in den EU-Vertragen vorgesehenen eigenen Steuern der Union sind ,Vorschriften
Uberwiegend steuerlicher Art” in der Umweltpolitik (Art. 192 AEUV). Unter den moglichen Umweltsteu-
ern sind Abgaben fiir den StraBenverkehr und Transport nahe liegende Kandidaten fiir eine EU-Steuer.
Mit einem Fokus auf Verbrauchsteuern auf Benzin und Diesel untersucht der Beitrag eine Kraftstoff-
steuer der EU als MaRBnahme zur Finanzierung der Europaischen Union. Das Hauptinteresse liegt dabei
auf der Ubertragung einer dieser Steuern von den Mitgliedstaaten auf die Union. Wir identifizieren eine
Antinomie der Zentralisierung: Aufgrund von 6kologischen und fiskalischen Externalitaten sowie auf-
grund des Scheiterns einer bisherigen Harmonisierungsbemiihungen erscheint die européische Zentra-
lisierung von Diesel- und Benzinsteuern als besonders sinnvoll. Aber gerade diese Steuern sind beson-
ders schwierig auf die EU zu Ubertragen, da die bendtigten Kompensationsleistungen an die Mitglied-
staaten im Normalfall die Steuereinnahmen Uibersteigen wiirden.

JEL: H23, H77, Q58

1 Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut an der Universitit zu Koln (FiFo KéIn). E-mail: thoene@fifo-koeln.de.
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1 Einleitung

Die gegenwartige Diskussion Uber die Reform der Eigenmittel der EU konzentriert sich stark auf die
Schaffung eines héheren Grades an Steuerautonomie fiir die europaische Ebene, das heildt fiir das Eu-
ropaische Parlament. Der Beitrag von Friedrich Heinemann in diesem Sammelband zeigt, dass die Ein-
nahmenseite des EU-Haushaltes nicht der logische Ausgangspunkt fiir eine Diskussion (iber Reformen
ist. Vielmehr sollte ein ,europdischerer” Haushalt vor allem Gber europaische 6ffentliche Glter und die
Aufgaben der europaischen Ebene festgelegt werden. Eindeutig europdische Aufgaben legen die Aus-
gaben der EU fest, die wiederum die Frage nach den Einnahmen der EU aufwerfen. Ohne dieses grund-
legende Prarogativ der Ausgabenseite zu bestreiten, betrachtet dieser Beitrag gleichwohl direkt die
Besteuerung, den Ausloser der laufenden Diskussion.

Die bislang einzigen in den EU-Vertragen vorgesehenen eigenen Steuern sind ,Vorschriften tiberwie-
gend steuerlicher Art” in der Umweltpolitik (Art. 192 AEUV). Dieser Beitrag diskutiert die Auswirkungen
einer europaischen Umweltsteuer am Beispiel von mit Treibstoffsteuern im Strallenverkehr. Im Mittel-
punkt der Betrachtung steht die Ubertragung und anschlieBende Reform der Verbrauchsteuern auf
Benzin und Diesel.

Wie im Folgenden illustriert werden wird, ist die gegenwartige Situation durch sehr groRe Unterschiede
bei den Steuersatzen auf Benzin und Diesel charakterisiert. Da dies zu Verzerrungen beim Verbrauch
von Treibstoffen und zu induzierten grenziiberschreitenden Tankverkehr flihrt, brachte eine Zentrali-
sierung dieser Steuern auf der supranationalen Ebene potenziell groRe Vorteile. Auch mussten die Eu-
ropaischen Vertrage aufgrund von Art. 192 AEUV wegen einer Umweltsteuer nicht extra geandert wer-
den. Dennoch sind die zu Gberwindenden politischen Hiirden hoch. Um eine solche Umweltvorschrift
zu etablieren, muss der Rat einstimmig zustimmen und zuvor das Europaischen Parlament, den Wirt-
schafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen hinzuziehen. Grundsétzlich brauchte es
auch schon allein deshalb faktische Einstimmigkeit, weil jeder einzelne Mitgliedstaat auf das sein Recht
zur Besteuerung von Kraftstoffen verzichten muss.

Die Institutionalisierung der Reformdebatte durch die im Jahr 2014 geschaffene Hochrangige Gruppe

Ill

»Eigenmittel” kann als ein Zugestandnis gegenliber dem Europdischen Parlament und der Europaischen
Kommission betrachtet werden fiir deren Zustimmung zu dem sparsam gehaltenen mehrjahrigen Fi-
nanzrahmen 2014-2020 im Jahr zuvor. Ein Jahr davor, im Juni 2012, hatte das Europdische Parlament
mit groBer Mehrheit eine Position im Sinne von , keine Haushaltsreform, keine Ubereinkunft” verab-
schiedet, die explizit neue Eigenmittel forderte, um die strategischen Ziele der EU fiir 2020 erreichen
zu kénnen (Vincenti, 2012). Es muss also nicht iberraschen, dass die politische Debatte Uber eigene
Steuerquellen stark vom europadischen Bemiihen um zusatzliche Mittel gepragt ist. Diskussionen Uber
Steuern auf der politischen Ebene sind selten vom Wunsch gepragt, durch lediglich strukturelle Verbes-
serungen die Effizienz der Besteuerung zu verbessern. Typischerweise gehen Diskussionen (iber die
Struktur mit dem Zweck einher, gleichzeitig die Steuereinnahmen zu erhdéhen (gelegentlich auch: zu

senken).

Dennoch ist die Aufkommensneutralitit bei einer Ubertragung einer Steuer auf EU-Ebene aus mehre-
ren Griinden wichtig: Der mehrjahrige Finanzrahmen der Union ist auf Dauer festgelegt. Auch nur An-
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schein, die Steuern erhéhen zu wollen, befeuert den nachvollziehbaren Widerstand der Mitgliedstaa-
ten. Zudem wiirde eine Steueriibertragung mit gleichzeitiger Erhéhung zwei Arten von Verantwortung
vermischen, die getrennt bleiben sollten: Die Verantwortung fiir die Ubertragung sollte allein bei den
Mitgliedstaaten liegen, das heilRt beim Rat. Die Verantwortung fiir die Steuerpolitik nach der Ubertra-
gung sollte ausschlieRlich beim Europiischen Parlament liegen. Daraus folgt, dass alle méglichen Uber-
tragungen von Steuern immer im engen Zusammenhang mit der Kompensation der Mitgliedstaaten
diskutiert werden mussen. Ohne Kompensation kann keine Einnahmenneutralitat erreicht werden, we-
der auf der européischen noch der mitgliedstaatlichen Ebene.

Der Umfang der benétigten Kompensationen bei einer Ubertragung der Benzin- und Diesel-Steuern auf
EU scheint auf den ersten Blick eindeutig; die Zahlen kdnnen unmittelbar den nationalen Steuerstatis-
tiken entnommen werden. Bei ndherer Betrachtung zeigt sich jedoch, dass eine Kompensationsrech-
nung anspruchsvoll ist, sobald man berticksichtigt, dass die Steuern aus Effizienzgriinden schnell weiter
harmonisiert werden sollten. Insofern wird hier eine Verbrauchsteuer betrachtet, deren Ubertragung
auf die Europaische Union nicht als ,,niedrig hangende Frucht” gesehen werden kann.

Das normative Ziel, ein gut funktionierendes Einnahmensystem zu schaffen, das die unvermeidlichen
Verzerrungen der Steuererhebung minimiert, ist von groRer Bedeutung fiir die Wohlfahrt der Men-
schen in der Europaischen Union. Dennoch gibt die zwingend erforderliche politische Einstimmigkeit
den Fokus der Betrachtung vor: Eine ,,gute” Steuer fiir die europdische Ebene zu identifizieren, die die
allokative Effizienz erhoht und die demokratische Kontrolle starkt, ist eine notwendige, jedoch keine
hinreichende Bedingung fiir eine Reform.

Die normativen Eigenschaften sind die ,Kir”. Zufriedenstellende Mechanismen, um die Mitgliedstaa-
ten zu kompensieren, hingegen sind die unerldsslich ,Pflicht” fiir das Zustandekommen einer Reform.
Wie im Folgenden deutliche werden wird, ist die Ausgestaltung von gerechten und effizienten Kom-
pensationsregeln eine groBe Herausforderung in einem existierenden System mit mehreren Ebenen
und heterogenen, unterschiedlich stark genutzten Steuern — das heif3t in der Européaischen Union in
ihrer heutigen Gestalt.

2 Ratio und europdischer Mehrwert einer gemeinsamen Steuer fiir
StraBRenverkehr und Transport

Die grundsatzlichen Argumente fiir eine Umwelt- und Klimapolitik im Verkehrssektor, insbesondere bei
den fossilen Treibstoffen, sind wohlbekannt. Der StraRenverkehr - Personenverkehr und Fracht —ist fur
rund zwanzig Prozent der CO,-Emissionen in der EU verantwortlich. Gegenwartig ist Verkehr der einzige
bedeutende Bereich in der EU, in dem die Treibhausgasemissionen unverdandert ansteigen. Als Reaktion
auf diese Entwicklung hat die Union ehrgeizige Vorgaben zur Treibhausgasreduktion im Verkehr ge-
setzt. Ziel ist, bis 2020 eine Obergrenze von 95 g CO,/km zu realisieren. Vermutlich sollen diese Regu-
lierungen flr die Zeit nach nach 2020 weiter verscharft werden.

Umweltsteuern und Abgaben sind — zusammen mit handelbaren Emissionszertifikaten — die zentralen
verfligbaren marktbasierten Instrumente. Im Gegensatz zu Einspeisegesetzen und anderen populdren
Beihilfeinstrumenten der Klimapolitik entsprechen Steuern, Abgaben und handelbare Zertifikate dem
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Verursacherprinzip, das im Vertrag Gber die Arbeitsweise der Europaischen Union (Artikel 191(2) AEUV)

als eines der vorrangigen Prinzipien des Umweltschutzes in Europa kodifiziert ist.

Die Besteuerung von Kraftstoffen prasentiert sich daher als ein guter und effizienzsteigernder Weg,
staatliche Einnahmen zu schaffen. Diese Art der Besteuerung belastet schadliche Handlungen anstatt
nitzlicher Handlungen wie Arbeit, Investitionen und Konsum, welche ,,normaler” Besteuerung unter-
worfen werden. Die Besteuerung im Wesentlichen fossiler Kraftstoffe folgt der Faustregel ,tax bads,
not goods” (vgl. von Weizsacker/Ott, 1998).

Wie alle einfachen Faustregeln bedarf auch diese fiir die Praxis einiger Differenzierungen: Erfolgreiche
Umweltsteuern bremsen oder reduzieren die besteuerten Aktivitdten. Das kdnnte (muss jedoch nicht)
zu sinkenden Einnahmen fiihren. Fiir eine dauerergiebige Finanzierung der staatlichen Aufgaben sollten
Umweltsteuern daher durch anderen, konventionelleren Einnahmen erganzt werden, die dann starker
genutzt werden kdnnen, um die finanziellen Auswirkungen einer erfolgreichen Umweltpolitik zu deut-
lich werde.

Die 6konomischen Vorteile von Steuern fir als umweltpolitische Instrumente liegen auf der Hand. Das
allein ist jedoch kein Grund, fiir eine Zentralisierung dieser Besteuerung auf der europdischen Ebene zu
argumentieren. Auch die Tatsache, dass die Europdische Kommission unionsweite politische Ziele fur
die Emissionen im StraRenverkehr verfolgt, ist keine hinreichende Rechtfertigung fiir eine Ubertragung
von Steuern auf Kraftstoffe auf die EU. Aus deutscher Perspektive verfolgt beispielsweise jede Regie-
rungsebene — die Gemeinden, die Bundeslander, die Bundesregierung und die EU — Elemente einer
eigenen Klimaschutzpolitik. Das belegt noch nicht, dass all diese Ebenen gleich gut geeignet wéren,
einen effizienten Klimaschutz voranzutreiben.

Dennoch zeigen einige Argumente einen potenziell hohen européischen Mehrwert einer Ubertragung
von Kraftstoffsteuern auf die zentrale Ebene. Zunachst ist die Freizligigkeit von Personen, Gitern und
Dienstleistungen das Wesen des gemeinsamen Marktes und der Europaischen Union insgesamt. Daher
kann es folgerichtig erschienen, die Endpreise dieser verkehrlichen Freiziigigkeit und deren Okologisie-
rung flr Europa einheitlich zu regulieren.

Genauer gesagt gibt es aus einer Wohlfahrtsperspektive einen potenziellen Mehrwert aus europai-
schen Umweltsteuern im Verkehrssektor, der moglicherweise nicht realisiert wird, wenn diese Steuern
auf der nationalen Ebene festgelegt werden. Dieser Mehrwert tritt in zwei Formen auf: Zum einen in
Form von Klimaschutz als einem globalen 6ffentlichen Gut (beziehungsweise Klimawandel als globalem
Ubel), und zum anderen durch die Vermeidung von Steuerexport und ineffizientem Steuerwettbewerb.

“Globales Ungut”: Nach der bewdhrten Theorie des fiskalischen Foderalismus ist diejenige Ebene zur
effizienten Erflllung einer Aufgabe (z.B. durch eine Umweltsteuer) am besten geeignet, die alle raum-
lichen Spillover-Effekte internalisiert. Die Reduktion von Treibhausgasemissionen generiert weltweiten
Nutzen — bzw. reduziert, streng genommen, den drohenden weltweiten Schaden — unabhéangig davon,
an welchem Ort die KlimaschutzmalBnahme durchgefiihrt wurde. Nationale MalRnahmen produzieren
Mehrwerte nicht nur fir die eigene Bevdlkerung, die Mehrwerte werden auch auf andere Regionen
Ubertragen. Da nahezu alle MalRnahmen direkte oder Opportunitdtskosten verursachen, schaffen po-
sitive Spillover-Effekte den 6konomischen Anreiz, sich als , Trittbrettfahrer” von den Aktivitaten andere
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Lander zu profitieren und eigenen Anstrengungen zuriickzustellen. Nutzen-Spillover und Trittbrettfah-
ren beschreiben klassisches Marktversagen, da jeder Akteur einen Anreiz hat zu warten, bis die Andere
das globale Gut bereitstellen. In der Theorie des Fiskalfoderalismus charakterisieren dieselben Voraus-
setzungen die unzureichende Bereitstellung von 6ffentlichen Glitern durch Gebietskérperschaften, die
kleiner sind als die geografische Ausdehnung der generierten Mehrwerte. Im Hinblick auf die Nutzung
von Lenkungssteuern im Umwelt- und Klimaschutz kdnnte diese Konstellation einzelne Staaten davon
abhalten, das Instrument Gberhaupt zu nutzen. Selbst wenn nationalen Regierungen Umweltsteuern
nutzen, haben sie doch einen Anreiz, die globalen Schadeffekte lokal erzeugter Externalitdten nicht
vollstandig zu berticksichtigen und Lenkungssteuern zu nutzen, die aus globaler Perspektive zu niedrig
sind (vgl. Markusen, 1975; Merrifield, 1988). Fir das globale Problem des Klimawandels ware ein glo-
baler Fiskus der ideale Steuergldubiger von Klimaschutzabgaben. In Abwesenheit effektiver globaler
Klimaschutzinstitutionen ist die nachstbeste Ebene die supranationale —in diesem Fall die Europdische
Union.

Steuerexport und ineffizienter Steuerwettbewerb: Die nationale Besteuerung von Kraftstoffen in Europa
ist von Steuerexport und ineffizientem Steuerwettbewerb gepragt. Steuerexport tritt auf, wenn Nicht-
Ansdssige einen Teil der Steuerlast eines Landes tragen. Innerhalb Europas zahlen Reisende regelmaRig
allgemeine Konsumsteuern und spezielle Verbrauchsabgaben in anderen Landern. In Abhangigkeit vom
Umfang der beruflichen und privaten Reisetatigkeit in ihren jeweiligen Territorien exportieren die eu-
ropdischen Staaten einen Teil ihrer Steuerlast durch den Verkauf besteuerter Giiter und Dienstleistun-
gen an Nicht-Ansassige. Die Chance, Einnahmen durch Steuerexport zu erhéhen, kann zu ineffizient
hohen Steuersitzen fir die betroffenen Giter und Dienstleistungen fiihren (Gerking/Mutti, 1981). Die
Fahigkeit einer Regierung, Steuerlast zu exportieren, sinkt mit den Moglichkeiten der Nicht-Ansassigen,
die Besteuerung zu vermeiden, zum Beispiel durch den Import der betreffenden Giiter aus ihrem Hei-
matland oder aus Drittlandern. Je mobiler die Steuerbasen der Glitersteuern sind, desto intensiver ist
auch der resultierende Steuerwettbewerb zwischen den Steuergldubigern (vgl. Mintz/Tulkens, 1986;
Kanbur/Keen, 1993). Internationale Reiset&tigkeit und gewerblicher Verkehr implizieren, dass die Steu-
erbasis von Verkehrsleistungen zwischen den Lindern (iberwiegend mobil ist.2 Der Steuerwettbewerb
ist in diesen Konstellationen mit ineffizient niedrigen Steuersdtzen verbunden, da Regierungen versu-
chen, grenziiberschreitende Kaufe aus dem Ausland anzuziehen oder ihre eigene Bevélkerung vom Ein-
kauf im Ausland abzuhalten.

Im Hinblick auf Kraftstoffsteuern in Europa sind sowohl Steuerexport als auch Steuerwettbewerb zu
beobachten. Die Union und ihre Nachbarstaaten auf dem Kontinent bestehen aus groRen und kleinen,
zentral und peripher gelegenen Landern. Je groRer und je entlegener ein Land ist, desto unbedeutender
sollte der Steuerwettbewerb fir dieses Land sein. Je zentraler es liegt und/oder je rdumlich exponierter
es ist, desto starker sollte der Einfluss des Steuerwettbewerbs bei den Treibstoffen auf seine Politik
sein. Mit der fortschreitenden Integration in Europa in den vergangenen 20 Jahren (Stichworte: Schen-
gen, Euro) und mit zunehmender technischer Leistungsfahigkeit — also vergroRerter Reichweite der

Die Wahl und Zusammensetzung der Instrumente fir die Bepreisung von Verkehrsexternalitaten konnte die Dominanz des Steuerwett-
bewerbs oder des Steuerexports beeinflussen, wie de Borger und Proost (2012, 37) herausarbeiten: ,,Wenn ein Land Kraftstoffsteuern als
eines der wesentlichen Preisinstrumente verwendet, konnte der Steuerwettbewerb den Steuerexport klar iberwiegen, insbesondere in
kleinen offenen Volkswirtschaften. Steuerexport kann hingegen deutlich relevanter sein, wenn in groBen Landern eine Maut erhoben
wird.”
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Tankfillung eines Autos oder Lastwagens — hat der Steuerwettbewerb zunehmend an Bedeutung ge-

wonnen. Vor dem Hintergrund einer umfangreichen Literatur zum Steuerwettbewerb bei Diesel und
Benzin, beschrankt sich dieser Beitrag auf die pointierte Illustration der Situation in Europa mit dem
augenfilligen Beispiel der Kraftstoffbesteuerung in Luxemburg.

Gegenwartig besteuert Luxemburg Benzin und Diesel nur geringfligig oberhalb der (niedrigen) Mindest-
steuersatze der Energiedirektive von 2003. Seit den friihen 1990er Jahren hat Luxemburg eine offensive
Politik sehr niedriger Steuersatzen auf Kraftstoffen verfolgt, die zu einem massiven Anstieg des Anteils
am regionalen Kraftstoffkonsum gefiihrt hat. 2015 liegen die Tankstellenpreise fir Diesel in Luxemburg
rund 20 Eurocent je Liter unter dem Durchschnitt in der EU, die Tankstellenpreise fiir Benzin liegen 23
Eurocent unter dem EU-Durchschnitt.® Die Einnahmen von Luxemburg aus der Besteuerung von Kraft-
stoffen beliefen sich in 2013 auf 2,1 Prozent des BIP, im Gegensatz zu den 1 bis 1,2 Prozent in den
Nachbarldndern (Belgien, Frankreich, Deutschland).? Diese Politik der niedrigen Steuersitze zieht einen
erheblichen Anteil des Konsums aus den Nachbarldandern an, jedoch nicht nur aus diesen. Heutzutage
ist grenziiberschreitendes Tanken nicht nur eine Frage des Tanktourismus in Grenzndhe. Insbesondere
fir den kommerziellen Frachtverkehr, bei Lkw-Tanks mit einem Fassungsvermogen von Gber 1000 Li-
tern, ist der Steuerwettbewerb zu einem wahrhaft europaischen Phanomen geworden. Abbildung 1
veranschaulicht die rdumliche Reichweite von glinstigem luxemburgischem Kraftstoff. Die Abbildung
verdeutlicht zudem, warum bei Diesel als Kraftstoff flir Lastwagen ein starkerer Steuerwettbewerb

herrscht als bei Benzin.

3 Quelle: Eigene Berechnungen (2015) auf Grundlage der Qil-Bulletin-Datenbank der Europdischen Kommission.

4 Quelle: Eigene Berechnungen (2015) auf Grundlage der Einnahmenstatistik der OECD.
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Abbildung 1: Reichweite einer Tankfillung “Luxemburger Treibstoffs fiir PKW (Benzin) und
Lastwagen (Diesel)

] Reichweite 2,600 km |

" Reichweite 750 km

Quelle: Théne (2008).

Luxemburg bietet ein sehr anschauliches Beispiel. Die nahezu ganz Europa abdeckende Reichweite ei-
ner Lastwagentankfiillung macht es schwierig, dies als ,,nur ein kleines Land“ abzuqualifizieren. Doch
der Uberblick tber die Steuersatzniveaus und deren Dynamik in den 28 EU-Staaten fiir Benzin (Abbil-
dung 2 unten) und fir Diesel (Abbildung 2 unten) zeigt ein sehr heterogenes Bild, welches das Scheitern
der Harmonisierung lllustriert und die Effekte von Steuerwettbewerb und -export deutlich erkennen

lasst.>

Eine einheitlichere Besteuerung von Benzin und Diesel in der EU wiirde den Steuerwettbewerb auf den
europdischen Kontinent nicht beseitigen; der Wettbewerb wiirde aber deutlich reduziert. Gegenwartig
gibt es innerhalb der Europaischen Union und zwischen der EU und ihren Nachbarlandern 71 Grenzen,
an denen unterschiedliche Steuersatze fiir Kraftstoffe aufeinandertreffen und potenziellen Steuerwett-
bewerb erzeugen. Mit in der EU vollstandig harmonisierten oder vereinheitlichten Kraftstoffsteuern
wiirde die Zahl dieser Grenzen auf 33 sinken.

5 Eine vergleichbare Konstellation im Hinblick auf ineffizienten Wettbewerb findet sich im Bereich der nationalen und europiischen Be-
steuerung im Luftverkehr, und zwar bei der Besteuerung von Kerosin. Hier wird der Wettbewerb zwischen Flughafen als nationalen
»Drehkreuzen” oft fir den Widerwillen der nationalen Regierungen, eine aktivere Rolle bei der Entwicklung einer Kerosinsteuer einzu-
nehmen, verantwortlich gemacht. Im vorliegenden Beitrag werden diese Abgaben jedoch nicht betrachtet. Eine Kerosinsteuer wird zwar
als ein potenziell geeignetes Instrument des Klimaschutzes angesehen. Allerdings konnen die in diesem Beitrag interessierenden Fragen
besser und klarer anhand des Beispiels der bestehenden Besteuerung von Diesel und Benzin diskutiert werden.

136



Es ist deutlich geworden, dass —im Prinzip — gute Griinde fir eine Besteuerung von Kfz-Kraftstoffen auf

der europdischen Ebene sprechen. Wie oben bereits ausgefiihrt sind diese Faktoren ,nice to have”,
jedoch nicht zwingend notwendig. In den folgenden Abschnitten wird der Frage nachgegangen, ob und
wie die Voraussetzungen fiir eine Ubertragung der betroffenen Steuerrechte von den Mitgliedstaaten
auf die EU geschaffen werden kdnnen.

3 Die momentane Besteuerung von Kraftstoffen

In einer aktuellen Studie kommt die OECD zu dem Ergebnis, dass Steuern als Instrument zur Eindam-
mung von Umweltverschmutzung und Emissionen in der Regel zu wenig genutzt werden. Selbst Be-
steuerungsniveaus am oberen Ende der Skala werden im Verhaltnis zu den schadlichen Effekten der
Kraftstoffnutzung als ,,sehr niedrig” eingeschatzt und haben daher nur einen begrenzten Einfluss auf
die Bemiihungen zur Senkung des Energieverbrauchs, zur Verbesserung der Energieeffizienz und einer
Anpassung in Richtung weniger umweltschadlicher Energietrdager. Unter anderem stellt die OECD fest,
dass 39 Lander Diesel fiir die Nutzung im Stralenverkehr niedriger besteuern als Benzin, obwohl die
aus der Nutzung von Diesel resultierende Luftverschmutzung zu gréReren Umweltschaden fiihrt (OECD,
2015).

Die gegenwartige Situation bei der Besteuerung von Benzin und Diesel in den 28 Mitgliedstaaten der
Europadischen Union ist in den Abbildungen Abbildung 2 und Abbildung 3 dargestellt. Die Abbildungen
zeigen die zum 1. Januar 2015 geltenden nominalen Verbrauchsteuersatze. Die prozentualen Verande-
rungen der effektiven realen Steuerlasten je Liter zwischen 2009 und 2015 sind fir alle Lander (mit
Ausnahme Kroatiens) abgebildet.® Die realen Steuerlasten werden im Zeitverlauf kleiner, wenn die no-
minalen Steuersatze nicht inflationsindexiert sind oder regelméaRig zum Inflationsausgleich angehoben
werden.

Die realen Steuerlasten werden ermittelt, indem der nominale Steuersatz zum 1. Januar mit dem entsprechenden nationalen harmoni-
sierten Verbraucherpreisindex (HVPI) deflationiert wird. Abbildungen Abbildung 2 und Abbildung 3 lassen die Mehrwertsteuer und klei-
nere zusatzliche Verbrauchsteuern auf Mineraldle, die einige Mitgliedstaaten anwenden, unbericksichtigt. Letztere machen uUblicher-
weise weniger als 10 Prozent der Verbrauchsteuern aus. Daten flr Kroatien sind nur fiir 2014 und 2015 verfigbar.
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Abbildung 2: Steuersdtze auf Benzin — Niveau und Entwicklungen
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Quellen: Eigene Berechnungen auf der Grundlage von Datenmaterial von Eurostat und der Europaischen Kommission (Oil Bulletin).

Abbildung 3: Steuersatze auf Diesel — Niveau und Entwicklungen
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Quellen: Eigene Berechnungen auf der Grundlage von Datenmaterial von Eurostat und der Europdischen Kommission (Oil Bulletin).
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Beide Steuern zeigen eine betrachtliche Heterogenitat in den aktuellen Steuersatzen und in der Ent-

wicklung in den vergangenen sechs Jahren. Die Besteuerung von Kraftstoffen in Europa charakterisiert
sich durch folgende stilisierte Fakten:

e Zumeist sind die Steuersatze fiir Diesel niedriger als fir Benzin. Nur das Vereinigte Kénigreich er-
hebt Steuerséatze, die sowohl hoch als auch einheitlich sind. (Dies kdnnte als , Insel-Effekt” bezeich-
net werden, gilt jedoch nicht fir andere Inseln).

e Mit einigen Ausnahmen erheben drmere Mitgliedstaaten niedrigere Steuersatze.

e Mit einigen Ausnahmen sind die Steuersatze in den Mitgliedstaaten geringer, die einem intensive-
ren Steuerwettbewerb mit ost- und stidosteuropaischen Nichtmitgliedstaaten der EU ausgesetzt
sind.

e Inden Krisen- und Nachkrisenjahren 2009 bis 2015, konnten rege Steuererhéhungen hauptsachlich
in Mitgliedstaaten mit einer Staatsschuldenkrise beobachtet werden (Griechenland, Zypern, Irland,
Italien). Allerdings haben nicht alle Mitgliedstaaten mit Staatsschuldenkrise die Kraftstoffsteuern
angehoben (Portugal, Spanien).

e Einige Lander haben ihre Steuersatze aktiv gesenkt, vor allem als zeitweilige MaRRnahmen in den
Jahren der Wirtschaftskrise.

e Reale Steuersenkungen in einigen anderen Mitgliedstaaten kamen durch Inflation in Kombination
mit fehlender automatischer oder diskretionarer Indexierung zu Stande. In manchen Landern sind
die nominalen Steuersatze liber einen deutlich langeren Zeitraum als die abgebildeten sechs Jahre
nicht angehoben worden, zum Beispiel in Deutschland seit 2003.

Zu einem gewissen Grad reflektieren die in den Abbildung 2 und Abbildung 3 dargestellten Zahlen und
Steuersatze die Steuerpolitik in Jahren 6konomischer Turbulenzen. Die Wirtschaftskrise kann jedoch
nicht als Rechtfertigung fir alle Lénder und alle erfassten Jahre dienen. Die Beobachtungen werfen ein
Schlaglicht auf die Schwache der Energiesteuer-Harmonisierung in der EU. Diese Schwache ist allein
schon durch an der Tatsache ablesbar, dass die Energiesteuerdirektive 2003/96/EG noch immer in Kraft
ist. Als diese Direktive zu Beginn des Jahrtausends entwickelt wurde, war die Energiebesteuerung noch
nicht allgemein als legitimes Instrument der Umwelt- und Klimapolitik anerkannt. Zudem waren damals
in der Praxis Kraftstoffe aus erneuerbaren Quellen und die Elektromobilitat irrelevant. In der Summe
fihren die verworrenen Ausnahmeregelungen, das Fehlen eines kohadrenten Verhéltnisses zwischen
den Diesel- und Benzinsteuersatzen sowie die veralteten Mindeststeuersadtze ohne Inflationsbereini-
gung zu einem klaren Pladoyer fiir die Modernisierung der Energiesteuerdirektive. Vor diesem Hinter-
grund hat die Européische Union im April 2011 einen Entwurf flir eine neue Direktive vorgelegt. In vie-
len Punkten hatte der Vorschlag deutliche Fortschritte im Hinblick auf eine konsistente Kraftstoffbe-
steuerung in den Mitgliedstaaten der EU gebracht. Gleichwohl hat der Vorschlag nicht die Zustimmung
des Rates und des Europaischen Parlamentes gewinnen kdnnen. Nach nahezu vier Jahren Diskussion
hat die Kommission ihren Vorschlag zu Beginn des Jahres 2015 zuriickgezogen.’

Auf absehbare Zeit bleibt damit die Direktive 2003/96/EG in Kraft. Betrachtet man das vor dem Hinter-
grund der gegenwartigen Besteuerung von Diesel und Benzin, so wird sich das Durcheinander bei der
Kraftstoffbesteuerung in Europa in den kommenden Jahren vermutlich noch verstarken. Einige Mit-

7 Vgl. Fouquet und Nysten (2015) fiir einen Uberblick iber den Prozess.
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gliedstaaten werden ihre Politik der chronischen Untatigkeit bei den nominalen Steuersatzen beibehal-
ten, wahrend z.B. Belgien und Frankreich angekiindigt haben, ihre Steuern auf Diesel und Benzin 2018
beziehungsweise 2020 anzupassen.

Angesichts der dominierenden Heterogenitat der Kraftstoff-Besteuerung ist das Scheitern der Harmo-
nisierung von Steuer- und Umweltpolitik in diesem Feld evident. Die Diagnose eines Harmonisierungs-
versagens in einem Politikfeld mit schadlichem Steuerwettbewerb bietet gewiss ein weiteres Argument
fir eine Zentralisierung der Kraftstoffsteuern auf der europaischen Ebene. Allerdings verweist die
wachsende Heterogenitat der Besteuerung auf zwei Punkte, die hohe Wiinschbarkeit einer solchen
Ubertragung und die groRe Schwierigkeit dieses Unterfangens.

4 Ubertragung der Steuern auf Benzin und Diesel an die EU

Im Folgenden wird die Ubertragung der nationalen Steuern auf Benzin und Diesel an die EU als neues
Eigenmittel simuliert. Hierzu wird unterstellt, dass die Mitgliedstaaten die Ubertragung dieser Ver-
brauchsteuern auf die Union ernsthaft in Erwadgung ziehen und nach den Voraussetzungen suchen, die
fir ihre Zustimmung erfillt sein miissen. Dieses Modell ist insofern einfach gehalten, als dass eine ein-
fache Ubertragung der kompletten Steuern, also der vollstindigen Gesetzgebungskompetenz und des
ganzen Aufkommens, unterstellt wird. Viele vorstellbare und weniger ,radikale” Modelle einer Zentra-
lisierung der Steuern — zum Beispiel als europdisch-einzelstaatliche Gemeinschaftsteuern oder als ein
zusatzliches Steuersatzrecht der EU auf die bestehenden Steuerbemessungsgrundlagen —werden nicht
explizit betrachtet. Implizit sind sie gleichwohl berticksichtigt: Denkbare Zwischenmodelle rufen in der
Regel analoge, aber schwiachere Effekte hervor. Durch die Analyse eines Modells der kompletten
Steuer-Ubertragung werden auch typische Zwischenlésungen beriicksichtigt, ohne auf deren — zuwei-
len komplizierte — Details eingehen zu mussen.

Zwei einfache Annahmen charakterisieren unser Modell einer vollstindigen Ubertragung der Steuer:
Erstens werden alle Berechnungen auf der Grundlage eines Stichtags durchgefiihrt. Abbildung 2 und 3
oben illustrieren, dass die Situation an jedem Tag eine Momentaufnahme ist, die von diskretionaren
Entscheidungen der einzelnen Mitgliedstaaten abhangt. Wie bereits deutlich wurde, sind alle diese
Konstellationen hochst heterogen und vielfach verzerrt. Dennoch muss ein fixer Zeitpunkt als Referenz
fur die Bestimmung der Effekte einer Ubertragung der Besteuerungsrechte auf die Union und zur Be-
rechnung der notwendigen Kompensationen durch herkémmliche Eigenmittel dienen.® Zweitens be-
trachten wir Ubertragung des Besteuerungsrechts auf die Européische Union nicht als MaRnahme zur
VergrofRerung des EU-Haushalts. Der Haushalt der EU ist auf der Ausgabenseite determiniert und wird
dies auch bleiben. Die notwendigen Einnahmen werden durch herkémmliche Eigenmittel finanziert.
Damit betrachtet die Diskussion zu Reformen der Einnahmeseite ausschlieBlich strukturelle Argumente.

Der Ausdruck herkémmliche Eigenmittel umfasst im Folgenden alle Eigenmittel, die gegenwartig genutzt werden, also die traditionellen
Eigenmittel (TEM), die Mehrwertsteuerbasierten Eigenmittel, die BNE-basierten Eigenmittel (und den Korrekturmechanismus). Zur Ver-
einfachung werden die herkdmmlichen Eigenmittel eines Mitgliedstaates in ihrer Gesamtheit betrachtet. D.h. es wird nicht thematisiert,
wie die Zusammensetzung der Eigenmittel durch eine KompensationsmaBnahme beeinflusst werden kénnte.
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Daraus folgt, dass die Ubertragung des Besteuerungsrechts an die EU durch parallele Senkungen der

herkdmmlichen Eigenmittel oder, falls notwendig, durch Riickerstattungen an Mitgliedstaaten kom-
pensiert wird. Theoretisch kénnten diese Kompensationen (einschlieRlich moglicher Riickerstattungen)
auf vier verschiedene Arten ausgestaltet sein:

1. Fur jedes Mitgliedsland wird ein fester Geldbetrag in nationaler Wahrung, zum Beispiel auf der
Grundlage der nationalen Aufkommen von Kraftstoffsteuern, festgelegt. Dieser Betrag wird von
den herkdmmlichen Eigenmitteln abgezogen, die im ersten und allen folgenden Jahren nach der
Ubertragung fillig werden.

2. Identisch mit Losung 1; die von den Eigenmitteln in kiinftigen Jahren abzuziehende Kompensation
ist jedoch inflationsindexiert.

3. Die von aus den Eigenmitteln zu finanzierende Kompensation an jeden Mitgliedstaat wird fir das
Referenzjahr in nationaler Wahrung bestimmt und als Prozentsatz der Eigenmittel dieses Jahres
dargestellt. Die herkdmmlichen Eigenmittel, die im ersten und allen zukiinftigen Jahren fallig wer-
den, werden in jedem Mitgliedstaat um diesen individuellen Prozentsatz gekiirzt.

4. Die Kompensationszahlungen basieren nicht auf einem spezifischen Referenzjahr, sondern auf den
jeweiligen Einnahmen der EU aus Diesel- und Benzinsteuern in jedem zukiinftigen Jahr im jeweili-
gen Mitgliedstaat.

Von diesen theoretischen Konzepten sind nur die Losungen 2 und 3 glaubwiirdig. Losung 1 ware nicht
akzeptabel fir die Mitgliedstaaten, da sie nicht inflationsindexiert ist und mit der Zeit an Wert verliert.
Losung 4 erscheint auf den ersten Blick als die dynamischste und individuellste Kompensationsregel.
Tatsachlich wiirde sie Einnahmenneutralitidt der Steuertibertragung fiir jeden Mitgliedstaat zu Beginn
und in allen zukiinftigen Jahren gewahrleisten. Damit aber wiirde diese Art der Kompensation die Uber-
tragung der Steuer an die Union fiskalisch neutralisieren. Die EU wiirde das formale Recht zur Festle-
gung der Besteuerung von Diesel und Benzin erhalten, aber auf der Einnahmeseite wiirde sich fir die
Union und jeden ihrer 28 Mitgliedstaaten nichts andern. Insofern kdnnte Lésung 4 als ein alternativer
Ansatz fiir die Harmonisierung der nationalen Steuern auf Kraftstoffe diskutiert werden, nicht jedoch
als ein Teil der Ubertragung einer Steuer an die EU als neues Eigenmittel.

Die Losungen 2 und 3 erzeugen unterschiedliche Arten von Dynamik, wobei Losung 2 lediglich die Ef-
fekte der Inflation erfasst, wahrend Lésung 3 neben der Inflation auch reales Wirtschaftswachstum mit
einschlieRt. Dementsprechend wiirde die Wahl des Kompensationskonzepts die Art und Weise beein-
flussen, mit der die EU zukiinftig die Steuersatze auf Diesel und Benzin dynamisiert.

In den Modellberechnungen wird diese Perspektive durch einen vereinfachten Ansatz umgesetzt: Ent-
sprechend der ceteris-paribus-Regel werden alle Anderungen bei der Besteuerung von Mineralélen in
einer aufkommensneutralen Form modelliert, d.h. als rein strukturelle Verbesserungen. Dies mag nicht
die einzige mogliche Perspektive darstellen, erlaubt aber eine Berechnung der reinen Re-Allokationsef-
fekte ohne Einkommenseffekte.

Die Berechnung der Kraftstoffsteuer-Aufkommen erfolgt mithilfe eines kleinen Simulationsmodells, das
mit Daten des von der EU-Kommission herausgegebenen Oil Bulletins kalibriert wurde. Die Aufkommen
aus der Besteuerung von Diesel und Superbenzin werden separat mit den Treibstoffverbrauchen der
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einzelnen Lander im Jahr 2013 und den anzuwendenden Steuersatzen berechnet. Das Modell gibt ein
gutes, aber nicht exaktes Bild der tatsdchlichen Einnahmen.®

Die gesamten herkdmmlichen Eigenmittel in 2013 betrugen 139,7 Mrd. Euro. Die Steuereinnahmen aus
den Verbrauchsteuern auf Kraftstoffe bezifferten sich im gleichen Jahr entsprechend der obigen Be-
rechnung auf 167,4 Mrd. Euro. Somit waren die Kraftstoffsteuern mehr als ausreichend gewesen, die
herkdmmlichen Eigenmittel komplett zu ersetzen.

Abbildung 4: Ausgangspunkt: Kraftstoffsteuereinnahmen versus herkdmmliche Eigenmittel
(2013)
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Quellen: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Daten der OECD, Eurostat und der Europdischen Kommission.

Abbildung 4 vergleicht die herkdmmlichen Eigenmittel und die Verbrauchsteuern auf Kraftstoffe fiir die
einzelnen Mitgliedstaaten. Das Verhaltnis der gesamten Einnahmen aus Kraftstoffsteuern zu den ge-
samten Eigenmitteln liegt im gewichteten Durchschnitt bei 120 Prozent. Die Vielfalt ist jedoch bemer-
kenswert: Sie reicht von 66 Prozent in Schweden zu 289 Prozent in Luxemburg. Das Quadrat des Pear-
son-Korrelationskoeffizienten zwischen diesen beiden Einnahmequellen liegt bei R? = 92,6 Prozent. Mit
anderen Worten ist die Korrelation allenfalls maRig.

°  Das verfiighare Datenmaterial der EU oder der OECD beinhaltet keine spezifizierten Informationen zum Verbrauch von Kraftstoffen und

den resultierenden Verbrauchsteuereinnahmen, geschweige denn getrennt nach Benzin und Diesel. Kroatien kann zurzeit nicht abgebil-
det werden.
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Abbildung 5: Berechnung 1 - Einfache Kompensation des Status quo
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Quellen: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Datenmaterial der OECD, Eurostat und der Europdischen Kommission.

Abbildung 5 stellt die einfachste Methode der Ubertragung des Besteuerungsrechts und der Einnah-
men aus der Besteuerung von Kraftstoffen an die EU mit einer Kompensation tGber die herkdmmlichen
Eigenmittel dar: Jedes Land wird auf der Grundlage des statischen Vergleichs der beiden Aufkommen

t.1% Dadurch erzeugt die Ubertragung des Besteuerungsrechts auf den Haushalt der EU fiir

kompensier
niemanden eine automatische Einnahmeerhéhung. Die vollstandige Kompensation tiber herkdmmliche
Eigenmittel gewahrleistet zu Beginn Aufkommensneutralitat fir alle Beteiligten — fiir jeden einzelnen
Mitgliedstaat und fir die Europédische Union. Da die Gesamteinnahmen aus den Kraftstoffsteuern im
Referenzjahr um 20 Prozent Giber der Summe aller herkdmmlicher Eigenmittel liegen, erhalten die meis-

ten der Mitgliedstaaten eine zusatzliche Erstattung aus dem Haushalt der Européischen Union.!!

In diesem Beispiel wiirden Italien und das Vereinigte Kdnigreich die héchsten Erstattungen in absoluten
Werten erhalten. Beide Lander erheben relativ hohe Steuern, insbesondere fiir Diesel. Das Ergebnis fiir
das Vereinigte Konigreich wird zudem durch die niedrigen Eigenmittelbeitrage aufgrund des VK-Aus-
gleichs (dem ,Britenrabatt”) beeinflusst. Die Lander mit den hochsten relativen Erstattungen kénnen
aus Abbildung 4 abgeleitet werden. Insbesondere Luxemburg wiirde eine hohe Kompensation fiir den
Verzicht aus den Einnahmen seines ausgepragten und fiskalisch erfolgreichen Steuerwettbewerbs er-

Die Dynamisierung der Kompensation wiirde den oben beschriebenen Lésungen 2 oder 3 folgen.

Es sollte beachtet werden, dass diese Erstattungen aus dem Haushalt der EU fiir die 6konomische Verteilung irrelevant sind. NaturgemaR
funktioniert das Konzept einer anfanglichen Haushaltsneutralitat nicht nur fur Steuern dieses AusmaRes. Fir kleinere Steuern wirden
mehr oder alle Lander weiterhin herkémmliche Eigenmittel zahlen und weniger oder keine Lander wiirden Netto-Erstattungen erhalten.
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halten. In der Modellrechnung miissten nur sechs Lander nach wie vor (geringe) Betrdge an herkdmm-
lichen Eigenmitteln aufbringen, da ihre Einnahmen aus der Kraftstoff-Besteuerung nicht fir eine voll-
standige Kompensation ausreichen wirden.

Aus den oben diskutierten Griinden spiegelt dieser Ausgangspunkt die gegenwartige Heterogenitat bei
der europadischen Besteuerung von Kraftstoffen wider, einschlieRRlich der Einfliisse von Steuerwettbe-
werb, Steuerexport und des Harmonisierungs-Versagens. Diese Ausgangssituation ist konomisch inef-
fizient und lasst wahrscheinlich in den Augen vieler europaischer Regierungen bei der geografischen
Verteilung der Kraftstoffsteuer-Aufkommen eine ganz grundlegende Gerechtigkeit missen. Daraus wird
deutlich, dass eine sinnvolle Motivation einer Ubertragung der Besteuerungsrechte auf die EU definitiv
nicht darin bestehen kann, die Kraftstoff-Besteuerung unverandert zu lassen. Wenn die gegenwartige
Konstellation erhalten bleiben sollte, gibe es keine Rechtfertigung fiir eine Ubertragung der Steuern.
Dennoch besitzt die Ausgangssituation eine einzigartige Eigenschaft: Wenn an diesem Punkt begonnen
und aus dieser Perspektive kompensiert wird, verliert keine Partei. Wenn sich alle Parteien auf diese
verzerrte und ineffiziente Perspektive als Benchmark beschranken wiirden,'? kénnte die Ubertragung
der Steuerkompetenzen mit Einstimmigkeit erfolgen. Daher dient diese Konstellation im Weiteren als
Benchmark.

Da jedoch Verbesserungen der Steuerstruktur die zentrale Rechtfertigung fiir die Ubertragung der
Kraftstoffsteuern an die Union sind, werden die erwarteten Veranderungen von jedem Mitgliedsland
bei der Kalkulation der fiir eine Zustimmung minimal geforderten Kompensation beriicksichtigt wer-
den. Jeder Akteur wird nicht nur seine gegenwartigen Einnahmeeinbufen durch die Steueriibertragung
berechnen, sondern auch die Opportunitdtskosten aus dem Aufgeben potenzieller Einnahmen aus
strikter harmonisierten Steuern auf Kraftstoffe. Fir diese anderen Konstellationen ist es plausibel, eine
asymmetrische Herangehensweise der Mitgliedstaaten im Hinblick auf Zugewinne und EinbufRen zu un-
terstellten:

e Wenn eine neue Steuerstruktur zu Einbufen bei den nationalen Steuereinnahmen fihrt, dann wird
nicht dieses neue Einnahmenniveau, sondern das bisherige als Benchmark fiir den Kompensations-
anspruch dienen. Das Argument an dieser Stelle ware: ,Wir akzeptieren keine Einbul’en im Ver-
gleich zum Status quo ante.”

e Wenn eine neue Steuerstruktur zu Zugewinnen bei den auf dem Territorium eines Mitgliedstaats
generierten Steuereinnahmen fuhrt, dann wird dieses neue Aufkommen, nicht aber das bisherige
als Benchmark fir die Kompensation dienen. Das Argument an dieser Stelle ware: ,Das neue Ein-
nahmeniveau ist das ,wahre‘ Aufkommen, das wir schon immer hatten erreichen sollen, wenn wir
nicht durch Steuerwettbewerb, Harmonisierungsversagen etc. daran gehindert worden waren.”

Diese Annahme asymmetrischer Kompensationsforderungen entspringt — entgegen einem maoglichen
ersten Eindruck — nicht einer Ad-hoc Hypothese, die Verlustaversion und selektive Wahrnehmung ver-
mischt. Vielmehr spiegelt sie das reale Verhalten in vergleichbaren Verhandlungen zu Finanzausgleichs-

mechanismen wider, wie es in vielen Lindern {iberall auf der Welt immer wieder zu beobachten ist.:3

2 Zur Erinnerung: Die ,krumme und ineffiziente Perspektive” ist die gegenwirtige Realitat.

13 Die gegenwirtigen Verhandlungen liber Deutschlands zukiinftigen Finanzausgleich entsprechen exakt diesem asymmetrischen Verhalten.
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Dabei ist auch zu beriicksichtigen, dass asymmetrische Kompensations-Forderungen nicht nur Einnah-

menmaximierung widerspiegeln kénnen, sondern auch dem Umstand Rechnung tragen, dass nationale
Regierungen als Interessensvertreter ihrer heimischen Bevolkerung handeln. In den Berechnungen in
diesem Beitrag ist die Ubertragung der Steuer auf die EU und eine darauf folgende Verbesserung der
Steuerstruktur auf der Ebene der EU aufkommensneutral. Sie kann jedoch nicht in jedem einzelnen
Mitgliedstaat aufkommensneutral sein. Daher muss eine Regierung, die als Vertreter ihrer Bevélkerung
handelt, wenn sie nach Ubertragung des Steuerrechts an die EU Erhéhungen der Kraftstoffsteuer-Ein-
nahmen auf ihrem Territorium erwartet, auch héhere Kompensationen fordern, weil sie gendtigt sein
koénnte, ihre nationalen Steuerzahler durch eine Verringerung der Last bei anderen Steuern zu kompen-
sieren (und so eine ,, doppelte Dividende” zu erzeugen). In der anderen Konstellation, bei der die histo-
rischen Einnahmen als Benchmark herangezogen werden (da sinkende territoriale kraftstoffsteuerlas-
ten erwartet werden) hatte die Regierung und/oder die nationale Bevélkerung die Méglichkeit Mitnah-
megewinne zu realisieren — und ware bemiht, dies auch zu tun).

Im Folgenden werden beispielhaft zwei sehr elementare Verbesserungen der Steuerstruktur model-
liert. In einem ersten Schritt werden die Steuersatze flr Benzin und fiir Diesel in aufkommensneutraler
Form angeglichen (Berechnung 2). Innerhalb der Eurozone wiirden daraus identische Euro-Steuersatze
fir Diesel in allen Landern und — davon verschiedene — identische Steuersatze flir Benzin resultieren.
Fir die Mitgliedstaaten auRRerhalb der Eurozone wiirden die entsprechenden Satze im Steuergesetz der
EU in nationalen Wahrungen festgelegt. Um 6konomisch identische Steuersatze in allen Mitgliedstaa-
ten aufrechtzuerhalten, miisste das Steuergesetz Bestimmungen zu Wechselkursanderungen enthal-
ten. Um anhaltende Anderungen in den anzuwendenden Steuersitzen zu vermeiden, sollten die Steu-
ern so lange unverandert bleiben, wie die betroffenen Wechselkurse sich innerhalb einer festgelegten
Bandbreite bewegen. Die hier vorgenommenen Berechnungen sind komparativ-statische Analysen, die
unveranderte Wechselkurse unterstellen.

Das einfache Modell Iasst Nachfragereaktionen in Folge der steuerinduzierten Preisanderungen unbe-
ricksichtigt. Der einheitliche und aufkommensneutrale européische Verbrauchsteuersatz auf Benzin
wirde 595.43 Euro je 1.000 Liter Kraftstoff betragen. Der einheitliche européische Verbrauchsteuersatz
auf Diesel wiirde 453.35 Euro je 1.000 Liter Kraftstoff betragen. Abbildung 6 vergleicht diese Ergebnisse
mit der Benchmark-Situation in Abbildung 4.
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Abbildung 6: Berechnung 2: Kraftstoffsteuereinnahmen versus herkémmliche Eigenmittel
(2013) mit separater Glattung der Steuersatze fiir Benzin und Diesel
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Quellen: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Datenmaterial der OECD, Eurostat und der europdischen Kommission.

Das Quadrat von Pearsons Korrelationskoeffizient zwischen zwei Lindern liegt bei R? = 96,3 Prozent.
Die Korrelation hat sich merklich erhéht, was darauf hinweist, dass eine starker uniforme Besteuerung
von Kraftstoffen auch deren Eignung als Eigenmittel verbessert.

Dennoch wird eine Ubertragung dieser Steuern auf die zentrale Ebene schwieriger: Abbildung 7 stellt
die nunmehr asymmetrische Mindestkompensation dar, die notwendig ist, damit alle Mitgliedstaaten
einer Ubertragung des Besteuerungsrechts auf die européische Ebene zustimmen.
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Abbildung 7: Berechnung 2 — Asymmetrische Kompensation
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Quellen: Eigene Berechnungen auf der Grundlage von Datenmaterial der OECD, Eurostat und der Europaischen Kommission.

In Berechnung 2 verbleiben nur sechs Mitgliedstaaten bei der Kompensation gemafld dem urspriingli-
chen Benchmark, was in Abbildung 7 durch die schraffierten Flachen verdeutlicht wird. Alle anderen
Lander wahlen die neue Konstellation als ihre Mindestforderung fiir das Aufgeben ihres Besteuerungs-
rechts. Die notwendigen Kompensationszahlungen steigen um 15,8 Milliarden Euro. In diesem Modell
misste dieser zusatzliche Betrag aus dem Haushalt der EU finanziert werden, um das Besteuerungs-
recht von den Mitgliedstaaten zu ,kaufen”. 15,8 Milliarden Euro entsprechen im betrachteten Jahr
2013 mehr als 11 Prozent des Haushaltes der EU.

Berechnung 3 beschreibt einen systematischeren Ansatz. Die Steuersatze werden europaweit ange-
passt und ein CO,-neutrales Verhaltnis der Steuersatze auf Benzin und Diesel wird etabliert. Abbildung
8 vermittelt einen Eindruck, wie weit die einzelnen Mitgliedstaaten von einem klimaneutralen Steuer-
versatz-Verhaltnis zwischen den beiden Kraftstofftypen entfernt sind.

147



Die Zukunft der EU-Finanzen

Abbildung 8: Verhiltnis der Steuersitze Benzin / Diesel (2015)
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Quellen: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Datenmaterial von Eurostat und der Europdischen Kommission (Oil Bulletin).

Die Verbrennung rein fossilen Diesels setzt 2,64 Kilogramm Kohlendioxid je Liter frei, wahrend Benzin
durchschnittlich 2,33 Kilogramm CO; je Liter freisetzt. Entsprechend liegt das klimaneutrale Verhaltnis
der Verbrauchsteuersatze zwischen Benzin und Diesel bei 0,88. Ein vergleichbares Verhaltnis der Steu-
ersatze, das auf dem Energiegehalt der beiden Kraftstoffe beruht, liegt bei 0,91 (wiederum fiir rein
fossile Kraftstoffe).

Verglichen mit dem CO,-Benchmark ist die gegenwartige Besteuerung in allen Mitgliedstaaten der Eu-
ropaischen Union zu Gunsten von Diesel verzerrt. Die Besteuerung von Kraftstoffen im Vereinigten K6-
nigreich mit identischen Liter-Steuersatzen fiir Diesel und Benzin kommt dieser Art von Neutralitdt am
nachsten. Historisch gesehen waren durch die Besteuerung von Diesel vorwiegend gewerblichen Ver-
kehr und der Produktionssektor betroffen. Verglichen damit wurde Benzin traditionell als Teil des Kon-
sumbereichs gezahlt, bis in die 1970er Jahre mit der allmahlich schwindenden Aura des Luxusgutes
(Hansmeyer, 1980). Von Beginn an war die Unterscheidung nicht sehr prazise. Dennoch konnten die
Unterschiede zwischen den Steuersatzen auf Diesel und Benzin aufgrund ihrer unterschiedlichen Rollen
als Faktorsteuer einerseits und als Konsumsteuer anderseits gerechtfertigt werden. Heute ist diese
Rechtfertigung aus zwei Griinden angreifbar. Erstens spielen Belange des Umwelt- und Klimaschutzes
eine deutlich groRRere Rolle in der Beurteilung der Steuersatze. Zweitens haben technologische Verbes-
serungen die erhebliche ,Verdieselung” der privaten Kfz in den vergangenen Jahrzehnten befligelt,
was den Dieselverbrauch weitgehend vom Produktionssektor entkoppelt hat.

Die Persistenz der teilweise grofRen Unterschiede zwischen den Steuersatzen auf Diesel und Benzin in
der EU kann auf verschiedene Faktoren mit unterschiedlicher Gewichtung in den einzelnen Mitglied-
staaten zuriickgeflihrt werden: Die Rolle von Diesel als Produktionsfaktor ist gesunken, aber sicher
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nicht verschwunden. Zudem sind die Interessen von Produzenten regular einfacher zu organisieren als
die von Konsumenten, daher konnte effektivere Lobbyarbeit bei den niedrigen Diesel-Steuersatzen
eine Rolle spielen. Die Berticksichtigung von Umweltaspekten ist bei der Besteuerung von Kraftstoff
nicht in allen Mitgliedstaaten gleich weit fortgeschritten. SchlieBlich ist der Steuerwettbewerb bei Die-
sel deutlich starker (siehe Abbildung 1).

Vor diesem Hintergrund stellt sich das Modell der CO,-neutralen Besteuerung von Kraftstoffen (Berech-

III

nung 3) als weitreichend und gewissermafen ,eindimensional” dar. Es folgt ausschlieBlich der Logik
einer umweltpolitischen , Vorschrift iberwiegend steuerlicher Art”, so wie es in Art 192 AEUV vorgese-
hen ist. Das Modell markiert — zumindest was die Steuersatzrelation angeht — die dullere Grenze einer

Okologisierung der Besteuerung von Benzin und Diesel.

In Berechnung 3 wiirde der europaische Verbrauchsteuersatz auf Benzin bei 447,72 Euro je 1.000 Liter
Kraftstoff liegen, der entsprechende europaische Steuersatz auf Diesel wiirde sich auf 508,77 Euro je
1.000 Liter Kraftstoff belaufen.'* Abbildung 9 I4sst Vergleiche mit der Benchmark-Situation (Berech-
nung 1) in Abbildung 4 und mit Berechnung 2 (Abbildung 6) zu. In Berechnung 3 liegt das R? des Korre-
lationskoeffizienten bei R? = 96,6 Prozent. Die Korrelation erhéht sich gegeniiber Berechnung 2, wenn
auch nur geringfigig.

Abbildung 9: Berechnung 3: Kraftstoffsteuereinnahmen versus herkdmmliche Eigenmittel
(2013) mit CO2-neutralem Verhiltnis der Steuersatze auf Benzin und Diesel
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Quellen: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Datenmaterial der OECD, Eurostat und der Europdischen Kommission.

% Wiederum miisste das Steuergesetz fiir Nichtmitglieder der Eurozone Regelungen fiir Wechselkursschwankungen beinhalten. Die hier

durchgefiihrten einfachen Berechnungen unterstellen konstante Wechselkurse.
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Abbildung 10: Berechnung 3 — Asymmetrische Kompensation
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Quellen: Eigene Berechnungen auf Grundlage von Datenmaterial der OECD, Eurostat und der Europaischen Kommission.

Abbildung 10 stellt die asymmetrische Kompensation dar, die gemal dieser Berechnung 3 notwendig
ist, um alle Mitgliedstaaten zu liberzeugen, der Ubertragung des Besteuerungsrechts auf die Ebene der
EU zuzustimmen. In dieser Konstellation verbleiben sieben Mitgliedstaaten bei der Kompensation auf
der Grundlage des Benchmarks, wie durch die schraffierten Flachen in Abbildung 10 verdeutlicht wird.
Alle anderen Lander wahlen die neue Konstellation als Mindestforderung. In diesem Fall umfasst der
Anstieg der geforderten Kompensationen 18,1 Milliarden Euro (verglichen mit dem Benchmark-Szena-
rio). Dieser Betrag wiirde mehr als 13 Prozent des Haushaltes der EU ausmachen.

Die einfachen Berechnungen 2 und 3 stellen bereits die wesentlichen Verbesserungen dar, die von einer
Zentralisierung der Steuern auf Benzin und Diesel auf der europdischen Ebene erwartet werden kon-
nen: Uniforme Steuerséatze in ganz Europa und das Ende der Beglinstigung von Dieselkraftstoff. Aller-
dings kdnnen diese einfachen Rechnungen nur als Blaupause fiir weitere und komplexere Berechnun-
gen dienen.?®

Mit Blick auf weitere denkbare Berechnungen sollte betont werden, dass die Kompensationen nicht
notwendigerweise von Berechnung zu Berechnung wachsen, so wie sie es von Berechnung 1 zu Berech-
nung 3 tun. Dennoch kdénnten andere Aspekte zu einem Anstieg der erforderlichen Kompensationen
fUhren:

e Anderungen bei den nationalen Umsatzsteuereinnahmen aufgrund von Anderungen in der Besteu-
erung von Benzin und Diesel.

15 EinschlieBlich weiterer Berechnungen unter Beriicksichtigung von Nachfrageanpassungen.
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Mitgliedstaaten zu MaRRnahmen der interpersonellen Umverteilung fihren. Durch steigende Steu-
ern auf Kraftstoffe konnten sich diese Mitgliedstaaten verpflichtet fiihlen, ihre Blirger fir Kaufkraft-
verluste Uber die Einkommensteuer oder haushaltsbezogene Transferleistungen zu kompensieren.

Diese und andere mogliche Anlasse kénnten von den Mitgliedstaaten genutzt werden, um weitere
Kompensationen zu fordern. Mit asymmetrischen Forderungen kénnte eine groRere Bandbreite an
moglichen Rechtfertigungen zu weiterem Aufwartsdruck auf die gesamten Kompensationen fihren.

Fir alle Berechnungen einer reformierten und verbesserten Besteuerung von Kraftstoffen muss den-
noch die unmittelbarste Frage beantwortet werden: Wo kommt das Geld her, um die Kompensations-
forderungen zu befriedigen, die 100 Prozent der jahrlichen Gesamteinnahmen aus Kraftstoffbesteue-
rung tiberschreiten? In diesem Beitrag werden die Bedingungen fir einen aufkommensneutralen Trans-
fer von Ressourcen analysiert. Da der mittelfristige Haushalt der EU ausgabenseitig fixiert ist, fehlen die
rechtlichen Mittel, um ,zusétzlichen” Forderungen nach Kompensation zu entsprechen.®

5 Zusammenfassung

Innerhalb der mehrstufigen Governance-Struktur der Europaischen Union, seiner Mitgliedstaaten und
ihrer regionalen und lokalen Regierungen ist die oberste Ebene (iber das einzigartige Eigenmittel-Sys-
tem finanziert, das auf Beitragen der Mitgliedstaaten besteht. Auf den darunter liegenden Ebenen wer-
den die staatlichen Aufgaben durch Transfers, Steuern und Verschuldung finanziert. Aktuell wird disku-
tiert, ob die Europdische Union ebenfalls das Recht zur unmittelbaren Besteuerung europaischer Blir-
ger und Unternehmen erhalten sollte und welche Steuern fiir diesen Zweck am ehesten geeigneten
sein konnten.

In vorliegenden Beitrag wurde ein Aspekt dieser Diskussion beleuchtet, der noch nicht viel Aufmerk-
samkeit erhalten hat: Das Hauptaugenmerk gilt der Einfiihrung einer solchen Steuer. Zu diesem Zweck
wurden die Bedingungen fiir eine Ubertragung von ,Vorschrift iiberwiegend steuerlicher Art“ in der
Umweltpolitik (Artikel 192 AEUV) von den Mitgliedstaaten auf die europdische Ebene analysiert. Als
Beispiel diente hier eine Ubertragung der straBenverkehrsbezogenen Verbrauchsteuern auf Diesel und
Benzin.

Aus allokativen Griinden kénnten diese Steuern tatsachlich auf die zentralstaatliche Ebene lbertragen
werden. Das offensichtliche Versagen der Harmonisierung sowie ineffizienter Steuerwettbewerb und -
export kennzeichnen die Steuern auf Benzin und Diesel als gute Kandidaten fiir eine Zentralisierung.

Allerdings kann eine Ubertragung dieser Steuern nur durch eine einstimmige Entscheidung der Mit-
gliedstaaten angestofRen werden. Die Vetomacht jedes Mitgliedstaates ergibt sich nicht nur aus den

16 Zur Erinnerung: Kompensationszahlungen im Bereich zwischen der Summe der herkémmlichen Eigenmittel (hier: 139,7 Mrd. Euro im Jahr

2013) und der Summe der Kraftstoffsteuereinnahmen (hier: 197,4 Mrd. Euro im Jahr 2013) kénnen unter den Bedingungen der Aufkom-
mensneutralitdt ohne weiteres finanziert werden, hierzu werden die GberschieBenden Kraftstoffsteuereinnahmen direkt als Kompensa-
tionszahlungen an die Mitgliedstaaten zurlickgeleitet (vgl. Berechnung 1 in Abbildung 5). Den zusatzlichen Forderungen hingegen, die
direkt auf die asymmetrische Kompensation zuriickzufiihren sind (Berechnungen 2 und 3), steht bei Aufkommensneutralitat kein Budget
gegeniber.
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europaischen Vertragen. Sie ergibt sich auch aus dem Status quo, da jedes Land aktiv auf ein Besteue-
rungsrecht verzichten misste, das es vorher besal}. Daher ist die Identifizierung von Steuern, die in
Folge einer Ubertragung auf die zentrale Ebene potenziell die Wohlfahrt und Effizienz!” erhéhen, eine
notwendige, jedoch keine hinreichende Bedingung fir diese Reform.

Angemessene Kompensationen fiir die Ubertragung der Steuern durch Verringerungen der herkémm-
lichen Eigenmittel sind notwendig, um die Mitgliedstaaten fir die entgangenen Steuereinnahmen zu
entschadigen und um Einnahmeerhdhungen auf der europaischen Ebene vorzubeugen. Greift man den
Gedanken der rationalen Forderungen nach (im Ergebnis) asymmetrischen Kompensationszahlungen
auf, so fiihrt die Ubertragung der Kraftstoffsteuern auf die EU zu einem Paradox der Zentralisierung:

a. Diejenigen Steuern, die am ehesten auf der europaischen Ebene zentralisiert werden sollten, sind
die von Steuerexport, ineffizientem Steuerwettbewerb und Harmonisierungsversagen betroffenen.

b. Beiden Steuern auf Kraftstoffe haben diese Bedingungen zu einer sehr heterogenen und konfusen
»Steuerlandschaft” gefiihrt.

c. GroRe Heterogenitit bei Steuersitzen und Aufkommen im Referenzzeitraum fiir die Ubertragung
flhrt zu asymmetrischer Kompensation. Je heterogener der Ausgangspunkt, desto groBer die ,, Auf-
schlage”, die gefordert werden.

d. Je hoher der aus dem Haushalt der EU geforderte Aufschlag, desto unattraktiver wird die Zentrali-
sierung des Besteuerungsrechts.

Zusammengefasst: Die Steuern, deren Ubertragung auf die zentrale Ebene am dringendsten wire, sind
besonders schwierig zu Gbertragen. Der mittelfristig fixe Haushalt der Europaischen Union ldsst nichts
anderes zu als eine aufkommensneutrale Reform der Eigenmittel. Aber unter der Bedingung von Auf-
kommensneutralitdt kann eine solche Reform nicht durchgefiihrt werden.

Wenn man sich eine europdische Steuer als Eigenmittel vorstellt, ist eine der wesentlichen zu beant-
wortenden Fragen, ob eine alte Steuer oder eine neue Steuer verwendet werden soll. Mit der obigen
Diskussion liber die Ubertragung existierender “alter” Steuern von den Mitgliedstaaten auf die europi-
ische Ebene wird scheinbar der bekannten Wahrheit von Nicolas-Frangois Canard aus dem Jahr 1801
gefolgt: — “cette grande vérité, que tout vieil impét est bon, et tout nouvel impét est mauvais.” Canards
Aussage wird oft als ein konservatives Werturteil (Miss)verstanden. Das ist es nicht; es ist eine empiri-
sche Beschreibung der Gravitationskraft bestehender Systeme. Vor mehr als 200 Jahren wusste der
franzdsische Mathematiker, Philosoph und Okonom, dass der ,status quo bias“, um den modernen
Ausdruck zu nutzen, nicht nur eine Eigenschaft individuellen Verhaltens ist. Er charakterisiert auch kom-
plexe soziale Arrangements, wie — unter anderem — Steuersysteme.

Aber sind alte Steuern tatsachlich gute Steuern, wenn es um die Einflihrung einer europaischen Steuer
geht? Auf den ersten Blick scheitert die alte Steuer. Verheil3t eine neue Steuer einen viel glatteren Ein-
stieg in eine neue Finanzierung der EU? Wenn eine ,neue Steuer” als eine Abgabe auf etwas verstanden
wird, was zuvor in den Mitgliedstaaten der EU nicht besteuert wurde, so wiirde diese nicht stérend auf

In diesem Beitrag liegt der Fokus auf Effizienzaspekten zentraler Steuern. Fir eine vertiefte Diskussion der Ubrigen Kriterien fir eine
europaische Steuer sei auf den Beitrag von Kai A. Konrad und den ersten Bericht der Hochrangigen Arbeitsgruppe Eigenmittel verwiesen.
Es sei angemerkt, dass die Besteuerung von Benzin und Diesel auch aus mit Blick auf andere Kriterien wie Transparenz und demokrati-
schen Kontrolle eine recht erfolgversprechende europaische Steuer sein dirfte.
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die Besteuerung in den Mitgliedstaaten wirken, zumindest nicht direkt.® Fiskalische Neutralitat fir die
Haushalte der Mitgliedstaaten kénnte nur durch eine zusdtzliche europdische Steuer erreicht werden,
die sowohl das Niveau der herkémmlichen Eigenmittel der Union als auch die Besteuerung in allen
Mitgliedstaaten unberihrt lasst.

Allerdings war die Frage der Kompensation ebenfalls sehr wichtig fiir die bislang bekannteste Idee einer
»,heuen” europaischen Steuer, dem Vorschlag einer Finanztransaktionssteuer. Die Europdische Kom-
mission (2012) hat die neue Steuer u.a. mit dem Argument befilirwortet, dass eine Finanztransaktions-
steuer die Eigenmittel-Beitrage der Mitgliedstaaten zum EU-Haushalt um 50 Prozent reduzieren wiirde.
Die Finanztransaktionssteuer ist heute keine realistische politische Option mehr. Dennoch zeigt ihr Bei-
spiel, dass der Unterschied zwischen der Einfiihrung einer neuen Steuer und der Ubertragung einer
alten Steuer nicht bei der Einnahmen-Zusatzlichkeit bzw. Aufkommensneutralitat liegt. Mitgliedstaaten
missten fiir beides entschadigt werden: Fir Einnahmeverluste im Falle einer existierenden Steuer oder
fir die Opportunitatskosten des Einnahmeverzichts im Fall einer neu geschaffenen Steuer. An dieser
Stelle unterscheidet sich eine neue Steuer nicht von den etablierten Steuern auf Diesel und Benzin in
den Berechnungen 2 und 3.

Am Ende bleibt Canards grande vérité zuteffend: Mit bereits vorhandenen Steuersystemen, politoko-
nomischen Uberlegungen und ein wenig menschlichem status-quo-bias ist die alte Einnahmeregelung
tatsachlich die ,,gute” Steuer, die nur schwer zu verandern ist. Rein strukturelle Veranderungen am
bestehenden mehrstufigen europaischen Steuersystem sind kaum moglich, auch wenn damit erhebli-
che positiver Wohlfahrtseffekte generiert werden kénnten.

Dies bedeutet auch, dass jede effizienzerhéhende Ubertragung von Steuern mit einer anfinglichen Er-
héhung der gesamten Steuereinnahmen und Steuerlast in Europa einhergehen muss. Dieser Gedanke
andert den Rahmen der gegenwartigen Diskussion. Ob alle Mitgliedstaaten bereit waren, mit ihren
Uberlegungen unter dieser neuen Uberschrift fortzufahren, ist eine offene Frage. Wenn sie dazu bereit
waren, waren die Steuern auf Benzin und Diesel zumindest erstrebenswert und vermutlich auch die
beste verfiigbare Option.®

Indirekt verursachen neue Steuern Verzerrungen in bestehenden Steuersystemen, nicht nur dann, wenn sie auf eine Steuerbasis erhoben
werden, die bereits besteuert wird. Vgl. Bovenberg und de Mooij (1994).

Einige Tage nach der gemeinsamen Vorstellung des Forschungsvorhabens fe 1/14 ,Zukunft der EU-Finanzen” am 14. Januar 2016 hat
Bundesfinanzminister Wolfgang Schauble vorschlagen, einen europdischen Mineraldlsteuerzuschlag als Finanzierung eine starker auf die
EU zu verlagernden gemeinsamen Flichtlingspolitik zu prifen. Hier waren die Voraussetzungen anders, d.h. eine zusétzliche gemeinsame
Aufgabe — genaugenommen, ein europdisches 6ffentliches Gut (siehe den Beitrag von F. Heinemann in diesem Band) — wiirde durch eine
zusatzliche gemeinsame Einnahme finanziert. Der Vorschlag erhalt mittlerweile auch weiteren Zuspruch von Seiten der Forschung (vgl.
2.B. Wolff, 2016). Sollte diese Idee auf politisch fruchtbaren Boden fallen und mit einer nennenswerten Umsetzungschance diskutiert
werden, wird sich vermutlich auch hier die Frage nach moglichen Kompensationen entwickeln —wegen der Verbindung zu einem (neuen)
europaischen o6ffentlichen Gut ist es aber vorstellbar, dass die Kompensationsfrage eine weniger groRe Hiirde darstellt als in der Konstel-
lation, die im vorliegenden Beitrag diskutiert worden ist.
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Licht flir Europa — Eine Stromsteuer
flir den Haushalt der Europaischen
Union

Kai A. Konrad*

Zusammenfassung:

Dieser Beitrag nutzt den ersten Bericht der Hochrangigen Arbeitsgruppe Eigenmittel als Ausgangs-
punkt flr die 6konomische Analyse einer moglichen Steuer auf den Stromverbrauch auf européischer
Ebene. Er skizziert zundachst Moglichkeiten zu deren praktischer Einflihrung und liefert Einschdtzungen
zu 6konomischen Effekten und Eigenschaften einer solchen Steuer. Bezogen auf die Liste der wiin-
schenswerten Charakteristika einer EU-Steuer im Bericht der Hochrangigen Arbeitsgruppe vergleicht
der Beitrag eine Stromsteuer mit einer Finanztransaktionssteuer. Im Ergebnis ware eine Stromsteuer
im Hinblick auf die Kriterien Einfachheit, Gerechtigkeit, Ergiebigkeit und Stabilitat, Transparenz und
demokratische Kontrolle positiv zu bewerten. Dies ist keine Empfehlung, eine solche Steuer einzufiih-
ren — aus der Analyse folgt lediglich, dass sie einigen ihrer Alternativen tiberlegen ware.

1 Max-Planck-Institut fiir Steuerrecht und Offentliche Finanzen, Kontakt: Abteilung fiir Finanzwissenschaft, Max-Planck-Institut fiir Steu-
erecht und Offentliche Finanzen 1, 80539 Miinchen, Deutschland. E-mail: kai.konrad@tax.mpg.de.
Angaben im Rahmen des VfS-Ethikkodex": Die Erstellung des Beitrags wurde durch das Bundesministerium fiir Finanzen im Rahmen des
Forschungsprojekts fe 01/14 finanziell geférdert. Der Autor war in der Bearbeitung des Beitrags ganzlich unbeschrankt. Er dankt Thiess
Buttner und anderen Teilnehmern eines Workshops im Juli 2015 fir hilfreiche Kommentare. Er tragt die wissenschaftliche Verantwor-
tung allein.
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1 Hintergrund

Am 17. Dezember 2014 hat die Hochrangige Arbeitsgruppe Eigenmittel ihren ersten, vorlaufigen Be-
richt zur zukiinftigen Finanzierung der Europaischen Union (EU) vorgestellt. Der Bericht gibt einen kur-
zen Uberblick tiber die gegenwirtige Finanzierung des EU-Haushalts, bietet eine Diagnose der Fehler
im derzeitigen System, zieht Schlussfolgerungen aus aktuellen Entwicklungen und liefert Bewertungs-
kriterien fir die Reform des gegenwartigen Systems. Es werden eine Reihe von Schlussfolgerungen
Uber die Starken und Schwachen des derzeitigen Systems gezogen. Die im Wesentlichen auf Eigenmit-
teln auf Basis des Brutto-National-Einkommens (BNE) beruhende Finanzierung trégt dazu bei, die Geld-
flisse zu stabilisieren und diesen ein hinreichendes Volumen zu geben. Zudem funktioniert das System
gut im Hinblick auf die Plinktlichkeit, mit der die Mittel auf der Européischen Ebene eingehen. Aller-
dings betonen manche politische Akteure folgende mégliche Schwéachen: (1) Die den Zahlungen zug-
rundliegenden Berechnungen sind komplex und intransparent. (2) Eigenmittel entstammen nicht ori-
gindren EU-Einnahmenquellen, sondern basieren auf Beitrdgen der Mitgliedslander. Dies erhéht die
Gefahr einer nach Netto-Gewinnern und -Verlierern polarisierten Wahrnehmung der Mitgliedstaaten.
(3) Das Jahrlichkeitsprinzip im EU-Haushalt fiihrt zu Problemen mit offenen Rechnungen am Jahres-
ende. (4) Das Einstimmigkeitsprinzip in Haushaltsfragen erschwert die Haushaltsverhandlungen. Dem-
entsprechend fasst die Hochrangige Arbeitsgruppe Eigenmittel (2014) die vier markantesten Defizite
des derzeitigen Systems folgendermalien zusammen: Mangel an Einfachheit, Transparenz, Gerechtig-
keit und demokratischer Kontrolle.

Jeder Vorschlag fiir eine Verbesserung des Systems der EU-Eigenmittel muss daher im Lichte dieser
vier Dimensionen beurteilt werden. Im Folgenden wird ein Vorschlag fir ein neues Finanzierungssys-
tem der Europaischen Union entwickelt, das auf dem Stromverbrauch in den Mitgliedstaaten basiert.
Hierzu wird unter anderem gezeigt, wie sich eine solche Steuer einfiihren lieRe, welche Hohe der Steu-
ersatz haben misste und zu welchem Aufkommen sie fliihren wiirde. Der zweite Teil dieses Beitrags
bewertet den Vorschlag anhand der von der Hochrangigen Arbeitsgruppe Eigenmittel vorgeschlagenen
Kriterien. Im letzten Teil wird der Vorschlag mit anderen vorgeschlagenen neuen Einnahmequellen
verglichen, insbesondere mit einer Finanztransaktionssteuer (FTS).

2 Der finanzverfassungsrechtliche Rahmen

Bevor die Details des Vorschlags vorgestellt werden, sollte man sich zunachst iberlegen, wie sich eine
solche Steuer in die Finanzverfassung der Europdischen Union einfligen lielRe. Die zwei zentralen Fra-
gen bei der Entscheidungsfindung hinsichtlich der EU-Haushaltseinnahmen sind (1) wer tGber die GroRRe
des Gesamtbudgets entscheidet und (2) aus welcher Art von Einnahmen sich der Haushalt speist. Diese
beiden Dimensionen sind konzeptionell verschieden und unabhéangig. Dieses Papier behandelt dabei
nur den zweiten Aspekt und lasst den ersten Aspekt auBer Acht. Die Stromsteuer kann auch umgesetzt
werden, wenn der Europaische Rat weiterhin (iber die GroRBe des EU-Haushalts entscheidet.

Der aktuelle Vertragsrahmen der EU gibt den Mitgliedstaaten starke Entscheidungsrechte bei der Be-
stimmung Uber die GesamtgroRe des Haushalts; die Entscheidung erfordert Einstimmigkeit unter den
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Mitgliedstaaten. Eine neue Steuer flr die EU, einschlieRlich einer Steuer auf den Stromverbrauch als
Teil der EU-Eigenmittel, beriihrt diese Regelung nicht. Ahnlich wie die Einnahmen aus Einfuhrzéllen
wirden solche Steuereinnahmen in den exogen gegebenen Gesamthaushalt einflieBen und die auf
dem BNE basierenden Eigenmittel oder andere Einnahmequellen, die die Grundlage fiir den derzeiti-
gen Haushalt bilden, verdrangen. Sollte die Summe aus diesen Eigenmitteln und den Einnahmen aus
Einfuhrzollen nicht zur Finanzierung des exogen festgelegten Haushalts ausreichen, dann wiirden die
BNE-basierten Beitrdge der Mitgliedstaaten diese Differenz ausgleichen. Selbst wenn die neuen Eigen-
mittel mehr Einnahmen generieren als im Rahmen des Gesamthaushalts bendtigt, ist dies mit den der-
zeitigen Bestimmungen zur Festlegung des Gesamtbudgets vereinbar. Sollten die Einnahmen den
Haushaltsrahmen Gberschreiten, wiirde dies schlicht zu negativen BNE-Abgaben fiir die Lander flhren.
Ahnlich wie im Falle der Gewinne der Europiischen Zentralbank, die zwischen den Mitgliedstaaten
verteilt werden, kdnnte dann ein Mechanismus fiir die tGberschiissigen Einnahmen greifen. Eine solche
Verteilungsregel misste auf politischer Ebene beschlossen werden.

Man kdnnte aber auch Uber eine in den Grundsatzen erneuerte Finanzordnung nachdenken, die Ent-
scheidungsrechte wie die Bestimmung des Gesamtbudgets der Europaischen Kommission und/oder
dem Europaischen Parlament zuweist. Eine solche Regelung ist offensichtlich mit der derzeitigen Form
des Lissabon-Vertrags unvereinbar und wiirde eine grundlegende Anderung der Finanzverfassung der
Europdischen Union bedeuten. Inihrer derzeitigen Gestalt ist die Europaische Union das Ergebnis eines
zwischenstaatlichen Vertrags. Daher muss die Gesamtsumme der fiir die europdischen Institutionen
bestimmten Mittel von den nationalen Parlamenten autorisiert werden. Schaffte man diese Hiirden
ab und stattete das Europaische Parlament mit dem Recht aus, tiber die GroRe seines Haushalts selbst
bestimmen zu kénnen, wiirde dies eine Anderung des Primarrechts innerhalb der EU erfordern. Sehr
wahrscheinlich missten einem solchen Schritt auch Verfassungsanderungen in einigen Mitgliedstaa-
ten vorausgehen. Es sei darauf hingewiesen, dass die Einfihrung neuer Eigenmittel unabhéngig davon
ist, ob eine solch weitgehende Verfassungsanderung der Europdischen Union in Betracht gezogen wird
oder nicht. Der hier beschriebene Vorschlag gilt fiir eine Situation, in der die GrolRe des EU-Haushalts
auf ahnliche Weise bestimmt wird wie heute, d.h. in der die Stromsteuer diesem Haushalt zuflieft und
zugleich Einnahmen aus anderen Eigenmittelquellen im gleichen Umfang verdrangt.

3 Der Vorschlag

Der Steuertarif: Die vorgeschlagene Steuer ist sehr einfach: Eine einheitliche Mengensteuer auf den
Stromverbrauch aller Verbraucher, einschlieRlich Haushalte, Kleinbetriebe, Unternehmen sowie des
offentlichen Sektors.

Um eine ungefdhre Vorstellung von der Hohe einer Mengensteuer zu geben, die einen signifikanten
Anteil des EU-Haushalts finanzieren kdnnte, betrachten wir die Stromproduktion in Europa. Sie belief
sich 2012 auf ca. 3,13 Mio. Gigawattstunden (GWh).? Das bedeutet, dass eine Steuer von 1 Cent je
Kilowattstunde Steuereinnahmen in Héhe von rund 31,3 Mrd. Euro generieren wiirde. Um den Betrag

2 http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Electricity_production,_consumption_and_market_overview/de
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zu erreichen, der bendtigt wird, um die Differenz zwischen dem derzeitigen Haushaltsvolumen und der
Summe von Einfuhrsteuern und Zollen zu schlieRen, ware eine Steuer in Hohe von 3-4 Cent je Kilo-
wattstunde erforderlich. Diese Uberschlagsrechnung basiert auf einer Reihe von vereinfachenden An-
nahmen. Die fiir diese Berechnung verwendete Bemessungsgrundlage ist die in Europa produzierte
Elektrizitat, die sich etwas von der in Europa verbrauchten Elektrizitat unterscheidet. Abweichungen
entstehen zum einen durch Netto-Importe von Elektrizitat zwischen der EU und Nicht-EU-Landern. Zu-
dem wird nicht der gesamte produzierte Strom konsumiert und vom Nutzer bezahlt, z.B. weil auf dem
Weg vom Produzenten zum Verbraucher Leitungsverluste entstehen.

Die Hohe der Steuer kann mit den derzeitigen Strompreisen in Europa verglichen werden, um abzulei-
ten, welche Bedeutung diese Steuer fiir den Strommarkt hatte. Eurostat (2014, S. 28) liefert einen
Uberblick. Es zeigt sich, dass sich die Strompreise fiir Haushalte im Jahr 2013 zwischen 9 Cent/kWh in
Bulgarien am unteren Ende und 29,2 Cent/kWh in Deutschland sowie 29,4 Cent/kWh in Ddnemark am
oberen Ende bewegten. Der in den 28 EU-Mitgliedstaaten durchschnittlich von den Haushalten zu zah-
lende Preis betrug im zweiten Halbjahr 2013 20,1 Cent/kWh. Fir industrielle Verbraucher lag der
durchschnittliche Preis bei 11,9 Cent/kWh. Demzufolge wiirden eine Steuer von 4 Cent je Kilowatt-
stunde zu einer Strompreiserhéhung fiir Endverbraucher zwischen knapp 13 Prozent in den Landern
mit den hochsten Strompreisen und nahezu 50 Prozent in den Landern mit den niedrigsten Stromprei-
sen flihren.

Der durch solch eine Steuer verursachte Anstieg der Strompreise ist niedriger als der im Jahr 2015 im
Rahmen des Erneuerbare-Energien-Gesetzes (EEG) erhobene Preisaufschlag von 6,17 Cent je Kilowatt-
stunde.? Der 4-Cent-Preisaufschlag wire ebenfalls niedriger als die auf den Stromverbrauch erhobene
Mehrwertsteuer fir deutsche Haushalte.

Wer sollte die Steuer zahlen? Die Stromsteuer sollte eine Steuer auf den tatsachlichen Stromver-
brauch in der EU sein und keine Steuer auf die Stromproduktion. Die Steuer konnte direkt vom Strom-
kunden eingezogen werden, so dass dieser fir jede genutzte Kilowattstunde zahlt. Hierdurch wére
maximale Transparenz gewihrleistet. Allerdings wiirden hohe Uberwachungs- und Umsetzungskosten
resultieren, wenn die Steuer dezentral und unabhangig bemessen und eingezogen wiirde. Entspre-
chend lage die zweite Variante nahe, keinen eigenstandigen Mechanismus zur Steuererhebung zu
schaffen, sondern die Steuer {iber die Stromrechnung einzuziehen. Da fiir die Stromnutzer in jedem
Fall eine Rechnung erstellt werden muss und sich die Menge des verbrauchten Stroms Ublicherweise
der Stromrechnung entnehmen lasst, ware es unkompliziert, die Verantwortung der Steuererhebung
den Energieversorgern zu lUbertragen. Die Stromrechnung kdnnte und sollte aus Transparenzgriinden
eine detaillierte Auflistung enthalten, welcher Anteil des Rechnungsbetrags dem Stromanbieter zu-
flieRt, welcher Anteil auf die europaische Stromsteuer und welcher auf andere Steuern und Gebihren
entfallt. Einige Verbraucher produzieren ihren Strom selbst, wie etwa groRRe Fabriken oder Industrie-
betriebe, die eigene Kraftwerke betreiben. Diese Produktion miisste ebenfalls besteuert werden, um
Verzerrungen zu vermeiden, die die eigene Produktion beglinstigen.

3 http://de.statista.com/statistik/daten/studie/152973/umfrage/eeg-umlage-entwicklung-der-strompreise-in-deutschland-seit-2000/
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Abbildung 1:  Strompreise fiir Privathaushalte (blau) und die Industrie (rot)
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Quelle: Eurostat (2014), eigene graphische Aufbereitung.

Eine dritte Alternative besteht darin, die Steuer innerhalb Europas direkt am Ort der Stromproduktion
einzuziehen, oder dort, wo Strom in die Europdische Union eingefiihrt wird. Da die Aktivitdten der
Stromerzeuger in der Regel sowieso liberwacht werden, wére dies eine weitere kosteneffiziente Mog-
lichkeit zur Einziehung der Steuer. Diese dritte Alternative ist allerdings insofern weniger attraktiv, als
dass die tatsachlich durch den individuellen Verbraucher getragene Steuer fiir diesen weniger trans-
parent ist.

In Hinblick auf das Transparenzziel ist die Variante am besten geeignet, die die Verantwortung fir die
Einziehung der Steuer dem Energieversorger zuweist. Diese Option bietet einen tauglichen Ausgleich
zwischen dem Wunsch nach Transparenz und dem Wunsch nach Kosteneffizienz.

Okonomische Inzidenz: Der Vorschlag definiert, welche Steuersubjekte fiir die Abfiihrung der Abgabe
an die Steuerbehdrde verantwortlich sind. Wie in der Steuertheorie bekannt werden Steuern teilweise
Uberwalzt. Die tatsachliche Traglast einer Steuer kann sich von der Zahllast erheblich unterscheiden.
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Wer letztlich die Last einer Steuer tragt, ist oft schwer festzustellen, da die Riickwirkungen auf das
gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht zu beriicksichtigen sind.* Unter bestimmten Bedingungen lsst
sich eine klare Aussage treffen. Wenn der Strommarkt ein Markt ist, auf dem viele Produzenten unter
vollkommenen Wettbewerbsbedingungen um die Konsumenten konkurrieren, und auf dem die Grenz-
kosten der Stromproduktion mittel- und langfristig konstant sind, dann sollte die 6konomische Last
einer Stromsteuer vollstandig durch die Stromkonsumenten getragen werden. Diese Zuordnung der
Traglast ist dann unabhangig davon, wie und an welcher Zahlstelle die Stromsteuer erhoben wird.

Das Korrespondenzprinzip: Eine Stromsteuer wiirde hinsichtlich der mit der Steuer Belasteten auf ei-
ner sehr breiten Basis beruhen. So gut wie alle Einwohner der Europaischen Union waren hiervon be-
troffen und wiirden ihren Anteil an der Steuerlast tragen. Die in der Union lebenden Menschen (und
die hier ansassigen Unternehmen) sind auch die hauptséchlichen NutznieBer der Européaischen Union.
Aus der Perspektive der 6konomischen Vertragstheorie waren sie zugleich die Prinzipale, die mithilfe
der EU-Institutionen die Leistungsschwerpunkte des EU-Haushalts bestimmen. Durch eine Strom-
steuer wirden sie zugleich zu ,,Zahlern” fiir den entstehenden Nutzen gemacht werden. Eine solche
Steuer wiirde die Finanzierungsstruktur der EU dem Korrespondenzprinzip beachtlich annahern. Das
Prinzip empfiehlt, dass die Kreise der von 6ffentlichen Tatigkeiten Betroffenen in dreifacher Hinsicht
moglichst deckungsgleich sein sollen: Diejenigen, die von den 6ffentlichen Ausgaben profitieren, soll-
ten diese Ausgaben auch finanzieren und sollten zugleich die sein, die Gber die Ausgaben entscheiden.

Ubereinstimmung mit dem Leistungsfihigkeitsprinzip: Eine weitere zu diskutierende Frage ist, ob
eine Energiesteuer gerecht ist beziehungsweise in welchem Umfang sie mit dem Leistungsfahigkeits-
prinzip vereinbar ware. Diese Frage kann sowohl auf individueller als auch auf Staatenebene gestellt
werden.

Auf der Ebene des individuellen Steuerzahlers bemisst sich die Stromsteuer proportional zum ver-
brauchten Strom. Es ist nicht leicht, die prazise Beziehung zwischen Stromnachfrage und Einkommen
bzw. einkommensbezogenen GréRen zu bestimmen. Multivariate Analysen messen oftmals Einkom-
menselastizitdten unter Berlicksichtigung weiterer Erklarungsvariablen, die selbst einkommensabhan-
gig sind, beispielsweise der GroRRe des Wohnraums oder der Anzahl der Wohnraume. Die verfligbare
Wohnflache oder die GréRe der Wohnung korreliert typischerweise stark mit dem Elektrizitats- bzw.
Energieverbrauch. Der verbleibende Einfluss (Residualeffekt) des Einkommens auf den Stromver-
brauch ist in einer solchen Analyse in der Regel sehr klein oder nicht signifikant.> Will man aber die
Vereinbarkeit der steuerlichen Belastung mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip Gberprifen, ist nicht die
Korrelation zwischen Energieverbrauch und diesem Residualeffekt des Einkommens relevant, sondern
die einfache Korrelation zwischen Einkommen und Stromverbrauch.

Im Landervergleich zeigt sich eine positive Korrelation zwischen Pro-Kopf-BIP und Pro-Kopf-Stromver-
brauch (Abbildung 2). Die Beobachtungen weit rechts im Diagramm sind die skandinavischen Lander.
Die einzelne Beobachtung in der Abbildung ganz oben ist Luxemburg. Letzteres hat viele Eigenarten,

4 Fir die Theorie zur Steuerinzidenz und Marktstruktur, vgl. Bishop (1968), Fullerton und Metcalf (2002) und Stern (1987). Fiir empirische
Ergebnisse zu Inzidenz-Effekten einer Mengensteuer vgl. Konrad, Morath und Miller (2014).

Eine der Studien, die den Wohnraum u.a. Faktoren als Kontrollvariablen bericksichtigt, ist Narayana et al. (2007). Die Autoren ermitteln
sehr unterschiedliche langfristige Einkommenselastizitaten hinsichtlich der Stromnachfrage innerhalb der G7, von denen manche sehr
hoch sind. Trotzdem ziehen sie den Schluss, dass der Energieverbrauch sich langfristig eher unelastisch zum Einkommen verhalt.
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ist aber vor allem aufgrund des extrem hohen Pro-Kopf-BIP aulRergewohnlich. Der besonders hohe
Energiekonsum in Schweden und Finnland ist vermutlich auf geographische und klimatische Griinde
sowie auf die hohe Verfiigbarkeit von Strom aus Wasser- und Atomkraftwerken zurickzufihren.

Abbildung 2:  Korrelation zwischen Stromverbrauch je Haushalt und BIP pro Kopf
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Datenquelle: Eurostat; eigene graphische Aufbereitung

Die Grafik zeigt die Kombinationen von Stromverbrauch je Haushalt und BIP pro Kopf fiir 2013 und Bevélkerungszah-
len 2013 (bzw. von 2012 fir Griechenland).

Basierend auf einer landeriibergreifenden Analyse fiir den Zeitraum 1975-2004 schatzen Yoo und Lee
(2010) die Preis- und Einkommenselastizitdten der Stromnachfrage der Haushalte. Sie ermitteln eine
Einkommens-Nachfrage-Beziehung, die einer umgekehrten U-Form entspricht, mit einer positiven Be-
ziehung zwischen Pro-Kopf-Stromverbrauch und Pro-Kopf-Einkommen fir Einkommen unter 61.379
US-Dollar (zum Preisniveau des Jahres 2000). Dies weist darauf hin, dass auf der Grundlage der aktu-
ellen BIP-Werte in nahezu allen Lander in der Stichprobe eine positive Beziehung zwischen dem Strom-
verbrauch und dem Pro-Kopf-BIP besteht. Es erscheint nicht unwahrscheinlich, dass dieser Zusammen-
hang noch weit in die Zukunft fortbesteht. Natirlich beeinflussen neben dem Bruttoinlandsprodukt
noch andere Faktoren die Pro-Kopf-Stromnachfrage. Strompreise, staatliche Regulierung und klimati-
sche Bedingungen sind offenkundige Beispiele.

An dieser Stelle soll auch darauf hingewiesen werden, dass der Stromverbrauch bereits als MaR fiir die
okonomische Aktivitat und den 6konomischen Wohlstand von Regionen verwendet wurde. Kaufman
und Kaliberda (1996) verweisen beispielsweise auf die Ergebnisse von Dobozi und Pohl (1995), nach
denen die Elastizitdt zwischen Stromverbrauch und Wirtschaftsleistung nahe 1 ist. Solche MaRe sind
nicht unumstritten, insbesondere dann, wenn sich in den Ladndern die wirtschaftliche und industrielle
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Struktur veridndert,® jedoch legen die Ergebnisse eine starke positive Korrelation zwischen ékonomi-
scher Aktivitdt und Stromkonsum nahe. Dementsprechend haben reichere Lander in der Tendenz ho-
here Ausgaben fiir elektrischen Strom. In dhnlicher Weise haben Forscher auch schon Satelliten-Karten
verschiedener Regionen bei Nacht analysiert, um die 6konomische Aktivitat und deren Veranderung
naherungsweise zu messen (fir empirische Befunde vgl. Chen und Nordhaus (2011), Henderson,
Storeygard und Weil (2012)).

Die Verwendung des Stromverbrauchs als Steuerbemessungsgrundlage bedeutet, dass reichere Haus-
halte mehr zur EU-Finanzierung beitragen, ebenso reichere Regionen. Regionen sind hier typischer-
weise nicht identisch mit nationalen Territorien, da Mitgliedstaaten aus reichen und armen Regionen
bestehen kénnen. Entsprechend reduziert eine solche Steuer die Spiirbarkeit der nationalen Beitriage
und verlagert den Fokus der Lastenverteilung auf die regionale Ebene. Dies ist eine wiinschenswerte
Eigenschaft fur Eigenmittel des EU-Haushalts. Sie stimmt mit dem Leistungsfahigkeitsprinzip tberein.

Steuervermeidung und Steuerhinterziehung: Steuervermeidung und Steuerhinterziehung sind nicht
nur in Entwicklungslandern ein grofRes Problem, sondern auch in der Europaischen Union. Die Schat-
zungen zum Ausmald der Schattenwirtschaft variieren europaweit. Interessanterweise gehért der
Stromverbrauch zu den MessgrofSen, mit denen die Abweichungen zwischen der angegebenen und
der tatsachlichen Wirtschaftsleistung geschéatzt werden. Das deutet darauf hin, dass eine Steuer auf
den Stromverbrauch schwieriger zu umgehen sein kdnnte als andere Steuern auf 6konomische Aktivi-
taten. Stromverbrauch steht in enger Verbindung zur Wirtschaftsleistung, einschlielich des Anteils,
der in der Schattenwirtschaft entsteht. Insofern wiirde ein auf dem Elektrizitatsverbrauch basierender
Finanzierungsmechanismus fiir die EU implizit auch den Teil der Wirtschaftsleitung einbeziehen, der
zwar nicht Teil der offiziellen BIP-Schatzungen ist, aber trotzdem zur Leistungsfahigkeit der Lander bei-
tragt.

Einfluss von Interessengruppen: Einer der Nachteile der Stromsteuer kdnnte ihre Anfalligkeit fur die
Einfllisse von Interessengruppen sein. So konnten viele Branchen in Deutschland durch erfolgreiche
Lobbyarbeit eine Befreiung von der EEG-Umlage erzielen, die im Wesentlichen eine Steuer auf den
Stromverbrauch darstellt (und zweckgebunden fir die Finanzierung von Subventionen ,griinen”
Stroms ist). Dies legt nahe, dass Ahnliches bei einer EU-Stromsteuer versucht werden kénnte.” Ein Un-
terschied ist, dass die EEG-Umlage auf Produzenten innerhalb Deutschlands begrenzt ist, wahrend die
EU-Stromsteuer in ganz Europa gelten wiirde. Das zentrale Argument deutscher Produzenten war, dass
die von ihnen zu zahlende Umlage einen Wettbewerbsnachteil gegeniber ihren (iberwiegend euro-
paischen) Konkurrenten darstellen wiirde. Dieses Argument verliert an Bedeutung, wenn alle Produ-
zenten in Europa diese Steuer zu zahlen hatten und damit gleiche Ausgangsbedingungen geschaffen
werden.

Zusammensetzung des EU-Haushalts: Die Stromsteuer ist mit den aktuellen Entscheidungsverfahren
Uber den EU-Haushalt vereinbar und kénnte dhnlich wie die Einnahmen aus Importabgaben und Zéllen

& vgl. z.B. Hanousek und Palda (2006)

7 Wie Martin et al. (2015) in einem anderen Zusammenhang zeigen, kénnen die tatsichlich gewahrten Ausnahmen und Subventionen fiir

bestimmte Industrien erheblich von einer effizienten Allokation einer gegebenen GroRe der Ausnahmen/Subventionen abweichen.
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behandelt werden. Ahnlich wie diese wiren die entstehenden Einnahmen wahrscheinlich regional o-
der geografisch ungleichmaRig verteilt.

Da die Unterschiede im Verbrauch in hohem MaRe mit Unterschieden des Pro-Kopf-Einkommens oder
Pro-Kopf-BIP korreliert oder gar durch diese bedingt sind, ist die Heterogenitat des Verbrauchs eine
wiinschenswerte Eigenschaft. Sie sorgt fiir eine hohere Steuerlast fiir Individuen oder Regionen mit
hoherer Leistungsfahigkeit.

Natdirlich gibt es auch weitere Griinde fiir die Ungleichverteilung des Stromverbrauchs in Europa. Ein
Grund ist, dass Strom oft fiir energieintensive Produktion, z.B. die Herstellung von Aluminium, einge-
setzt wird und sich diese Industrie oft dort ansiedelt, wo Elektrizitat produziert wird. Einige der geo-
graphischen Unterschiede sind effizienzbedingt, zum Beispiel aufgrund von Unterschieden in der loka-
len Verflgbarkeit von Strom (z.B. Wasserkraftwerke) und den Transportkosten flir Strom. Einige
Griinde spiegeln die nationale Energiepolitik in den verschiedenen Landern wieder (z.B. deren Haltung
zu Atomkraftwerken). Einige Unterschiede kénnen vermutlich auch auf die unterschiedlichen nationa-
len Regelungen hinsichtlich Preisaufschlagen oder der Subventionierung des Stromverbrauchs zuriick-
gefiihrt werden.

In Abbildung 1 oben wurden bereits die Preisunterschiede zwischen Staaten und zwischen Benutzer-
gruppen illustriert. Einige dieser Unterschiede kdnnten politisch bedingt sein. Ein starker harmonisier-
ter Markt flir Strom konnte dazu beitragen, die bestehenden Diskrepanzen zu reduzieren. Einige Un-
terschiede werden bestehen bleiben, wie die klimatischen Unterschiede zwischen Norden und Siiden,
die zu einer unterschiedlichen Stromnachfrage fiihren kénnen.

Ungeachtet dieser Unterschiede wére es weiterhin moglich, ein an das BNE angelehntes Leistungsfa-
higkeitsprinzip wie im aktuellen System anzuwenden. Angenommen m; sei der Gesamtbeitrag des Lan-
des i an den EU-Haushalt, t; die durch i erhobenen Importzélle und -abgaben und e; die in Land i gene-
rierten Einnahmen aus der Stromsteuer. Dann wdre der BNE-Beitrag das Residuumy; = m; —
ti(l—a;) — e;(1 — a,), wobei a; und a, fur die Anteile der Steuererldse stehen, die den erhebenden
Staaten zur Deckung ihrer Erhebungskosten zuflieRen.

4 Eine vergleichende zusammenfassende Bewertung

Diese Uberlegungen bieten eine Grundlage, um die Stromsteuer im Lichte der von der Hochrangigen
Arbeitsgruppe Eigenmittel vorgestellten Kriterien zu beurteilen. Eine gute Eigenmittelquelle sollte ein-
fach, transparent und gerecht sein und sie sollte die demokratische Kontrolle starken.

Die Stromsteuer lasst sich mit anderen in diesem Kontext diskutierten Steuerarten vergleichen. Eine
hervorgehobene Stellung in der politischen Debatte nimmt dabei die Finanztransaktionssteuer (FTS)
ein, mit der die Stromsteuer im Folgenden verglichen werden soll. Eine FTS ist eine Steuer, die auf das
nominelle Handelsvolumen aller oder eines Teils der Finanzwerte erhoben wird. Die Europaische Kom-
mission legte 2013 einen Vorschlag vor (EC 2013), der vorsah, die Steuer als eine Transaktionssteuer

164



S FRIEDRICH-ALEXANDER
= UNIVERSITAT
=== cRLANGEN-NORNBERG
RECHTS- UND WIRTSCHAFTS-
WISSENSGHAFTLICHE FAKULTAT

mit einer umfassenden Abdeckung und wenigen Ausnahmen (wie fiir Transaktionen auf Primarmark-
ten oder Wihrungshandel) auszugestalten. Die Steuer sollte vor allem Finanzinstitute betreffen.?

Tabelle 1: Vergleich Stromsteuer - Finanztransaktionsteuer
Kriterienliste Stromsteuer FTS
Gerechtigkeit + -
Einfachheit/Effizienz + -
Stabilitat und Ergiebigkeit + -
Transparenz ++ -
Demokratische Kontrolle ++ -

Effizienz und Einfachheit: Die Erhebung einer Stromsteuer ist so einfach wie das Eintreiben von Strom-
rechnungen. Es werden nahezu keine zusatzlichen Verwaltungskosten bei der Steuererhebung verur-
sacht. Die Befolgungskosten sind ebenfalls gering, da die Steuer einem bereits bestehenden Zahlungs-
mechanismus hinzugefiigt wird. Aufgrund der fundierten Kenntnisse (iber die Preis- und Einkom-
menselastizitaten aus der Energiedkonomik lassen sich die Inzidenz von Elektrizitat und die erwarteten
Steuereinnahmen gut abschatzen.

Die FTS ist eine Transaktionssteuer und dadurch aus Effizienzgesichtspunkten weniger attraktiv. Die
Transaktionen werden groRenteils von international agierenden Unternehmen getéatigt. Auch die Fi-
nanzmarkte sind typischerweise international; zudem kdnnte der Finanzsektor mit der Entwicklung
neuer Instrumente zur ErschlieBung von Schlupfléchern reagieren. Alle diese Punkte deuten darauf
hin, dass eine FTS wenig effizient und ihre Implementation teuer und schwierig wére.

Stabilitat und Ergiebigkeit: Der Stromverbrauch reagiert auf Einkommens- und Konjunkturschwankun-
gen. Diese Reaktion sollte allerdings dhnlich ausgepragt sein wie die des BIP oder der Umsatzsteuer-
einnahmen. Eine FTS dirfte hoherer Volatilitdt unterliegen; Finanzinnovationen und internationale
Umgehungsstrategien machen die Steuer potentiell zu einer weniger verldsslichen Einnahmequelle.

Transparenz: Die Stromsteuer schneidet auch in diesem Punkt gut ab. Die Zahlungsmodalitdten sind
fiir die Steuerzahler sowohl innerhalb des Landes als auch tber die Laindergrenzen hinweg transparent.
Die wirtschaftliche Belastung durch diese Steuer ist vergleichsweise einfach zu bewerten und leicht zu

verstehen.

8 Natirlich handeln Versicherungsgesellschaften, Pensionsfonds und andere Finanzintermediare direkt oder vielmehr indirekt im Auftrag
der Biirger und Unternehmen, da sie entweder Transaktionsauftrage im Namen ihrer Kunden durchfiihren oder unabhangig Vermégens-
werte im Auftrag von Kapitalbesitzern verwalten. Sie kénnen Finanztransaktionen zwar auch mit eigenen finanziellen Mitteln verfolgen,
jedoch gehoren diese Finanzintermediare direkt oder indirekt einzelnen Investoren.
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Im Vergleich dazu weist eine Finanztransaktionssteuer aufgrund der mehrschichtigen Eigenti-
merstruktur von Finanzanlagen und der damit einhergehenden Marktstruktur weniger eindeutig iden-
tifizierbare 6konomische Belastungseffekte auf. Es ist anzunehmen, dass ein GroRteil der Steuerlast
einer FTS von Verbrauchern getragen wiirde, die liber Lebensversicherungen und andere Formen pri-
vater Altersvorsorge Finanzwerte besitzen. Die genaue Lastenverteilung ist jedoch nicht sehr transpa-
rent.

Gerechtigkeit: Die Stromsteuer biirdet die Steuerlast der Nachfrageseite auf, im Aggregat tragen die
Lander mit dem hochsten Stromverbrauch die groBte Last. Da der Stromverbrauch eine KenngrofRe fiir
die wirtschaftliche Aktivitat im Allgemeinen darstellt und mit dem Einkommen korreliert ist, besitzt die
Steuer wiinschenswerte Eigenschaften in Bezug auf das Leistungsfahigkeitsprinzip.

Die FTS ist eine Transaktionssteuer. Das Transaktionsvolumen kann zwar auch an 6konomische Aktivi-
tat und Einkommen gekoppelt sein, allerdings ist der Zusammenhang deutlich weniger eindeutig. Dies
liegt an den verschiedenen Arten und Anldssen von Finanztransaktionen (z.B. Hochfrequenzhandel im
Vergleich zu Buy-and-Hold-Strategien). Strategien, um die Finanztransaktionssteuer zu vermeiden, ha-
ben typischerweise hohe Umsetzungskosten. Das legt nahe, dass nur Akteure mit hohem Transakti-
onsvolumen in solche Strategien investieren konnen. Dieser Effekt verwischt im Falle der Finanztrans-
aktionssteuer die Beziehung zwischen der Steuerbelastung und der wirtschaftlichen Aktivitat.

Demokratische Kontrolle: Bei der Stromsteuer sind die Gruppen der Steuerbelasteten, der Nutznieer
der EU-Leistungen sowie der demokratischen Entscheidungstrager nahezu identisch. Die Stromsteuer
steht somit in hoher Ubereinstimmung mit dem Korrespondenzprinzip. Sie verkniipft im demokrati-
schen Prozess die Entscheidungsbefugnisse mit der 6konomischen Verantwortung. Die Stromsteuer
erscheint so als ideale Steuer zur Starkung der demokratischen Kontrolle. Die Biirger Europas sind die
zentralen Profiteure der EU-Ausgaben. Diese Leistungen sind transparent fiir die EU-Biirger (oder soll-
ten es sein). Wenn sie dies nicht sind, missen die Institutionen der Europdischen Union sich dafir
einsetzen, diese Transparenz zu verbessern. Die Stromsteuer macht die Blirger zu jenen Akteuren, die
in den Haushalt einzahlen, der fiir die EU-Ausgaben verwendet wird. Die Steuer hat eine breite Steu-
erbasis, die die NutznielRer des EU-Haushaltes umfasst. Sie ist sichtbar, oder zumindest kann sie fiir die
Blirger sichtbar gemacht werden, was eine sehr wiinschenswerte Eigenschaft fiir eine Steuer ist. Zu-
dem ist schwierig, die Steuer zu vermeiden oder sie zu hinterziehen, was ebenfalls eine Starke einer
solchen Steuer ist.

Im Vergleich dazu ware die Finanztransaktionssteuer eine Steuer auf Transaktionen, die weit von den
wirtschaftlichen Aktivitaten der europdischen Biirger entfernt sind. Sie erscheint falschlicherweise als
Steuer, die nicht die Birger, sondern Finanzinstitute betrifft. Dies bewirkt, dass diese Steuer das Kor-
respondenzprinzip klar verletzt. Die NutznieBer des EU-Haushalts sind indirekt die Stimmberechtigten,
die Uber die GroBe des EU-Haushalts abstimmen. Wenn sie nicht diejenigen sind, die den Haushalt
finanzieren, entstehen Fehlanreize bei der politischen Entscheidung Gber die angemessene Haushalts-
grolle.
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5 Fazit

Die aktuelle Diskussion tber eine mogliche Reform der EU-Eigenmittel hat einige Bewertungskriterien
fiir geeignete neue Eigenmittelquellen hervorgebracht. In diesem Beitrag wurden grundsatzliche As-
pekte einer europdischen Steuer auf den Elektrizitatsverbrauch beschrieben und es wird festgestellt,
dass sie diese Bewertungskriterien weitgehend erfiillen kénnte. Eine Stromsteuer wiirde das Leis-
tungsfahigkeitsprinzip erfillen, verflgt Gber wiinschenswerte Effizienzeigenschaften und wiirde plan-
bare und bestdandige Einnahmen generieren. Zudem ware die Steuer transparent gegeniiber den Steu-
erzahlern, die wiederum weitgehend deckungsgleich mit den NutznieRern von EU-Leistungen und den
Wahlbiirgern in der EU sind. Diese Qualitaten bei der Transparenz und der demokratischen Kontrolle
machen eine EU-Stromsteuer zu einem ausnehmend attraktiven Eigenmittel-Kandidaten.
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1 Problem und Fragestellung

Das System zur Finanzierung der EU ist zurzeit asymmetrisch ausgestaltet: Einer nicht vollstandigen
aber doch weitreichenden Ausgabenautonomie steht kaum Einnahmenautonomie gegentiber. Die na-
tionale Budgethoheit unter dem Gesichtspunkt von Europaisierung und Globalisierung hangt entschei-
dend von der Verzahnung mit der EU-Finanzierung ab. Das EU-Budget mit einem Volumen von 132,8
Mrd. € 2013 ist im Vergleich zum Bundeshaushalt (311,6 Mrd. € 2013) eher begrenzt. Zahlreiche Sou-
verinititsvorbehalte im Finanzbereich? wie insbesondere das konsequente Einstimmigkeitserforder-
nis ,,sichern” damit mittelbar die Budgetverantwortung des Deutschen Bundestages. Demgegeniiber
dringt die EU auf eigene Finanzautonomie, vor allem auf eigene Besteuerungskompetenzen. Das ist
verstandlich um der leidigen und verfehlten Nettozahlerdiskussion (,juste retour”) zu entgehen; es
birgt jedoch Probleme, sofern gerade dadurch die Integrationsarchitektur grundlegend umgestaltet
werden soll. Juristisch ist die aufgeworfene Frage auf mehreren Ebenen zu untersuchen:® Welche Még-
lichkeiten einer Steigerung der Einnahmenautonomie sind ohne Anderungen des primaren Unions-
rechts, also von EUV und AEUV méglich? Sofern eine Anderung des primaren Unionsrechts diskutiert
wird stellt sich — zumindest aus deutscher Sicht — die Folgefrage, welche Grenzen die mitgliedstaatli-
chen Verfassungsordnungen einer entsprechenden Umgestaltung des europdischen Rechts ziehen.

2 Das Problem zwischen Recht und Integrationspolitik

Die Frage, ob die EU eine eigene Steuer oder eigene Steuern erheben soll, ist in erster Linie eine Frage
der integrationspolitischen Diskussion und damit eine politische Fragestellung.®* Welche Integrations-
schritte im europdischen Bereich zukiinftig zu unternehmen sind, ist ein Problem der in den rechtlichen
Rahmen eingeordneten Integrationspolitik.> Im nationalen Kontext ist relativ unbestritten, dass die
Frage, was in eine Verfassung aufzunehmen ist, jenseits des kaum je relevanten Art. 79 Abs. 3 GG, eine
(rechts-)politische Frage darstellt, da es, von ganz punktuellen Ausnahmen abgesehen, keine der Ver-
fassung Gbergeordnete Rechtsordnung mit inhaltlichen Vorgaben gibt oder geben kénnte. Ein Unter-
schied besteht hier allerdings durch die Grenzen, welche die nationalen Verfassungsordnungen ziehen
und wie sie fiir Deutschland insbesondere im Maastricht- und im Lissabon-Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts konkretisiert wurden.® Anliegen meiner Uberlegungen ist es gleichwohl Wertungskrite-
rien aufzuzeigen, welche diese integrationspolitische Frage zwar nicht allein bestimmen konnen, je-

2 Waldhoff, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 113 Rdnr. 1, Art. 311 Rdnr. 7 und &fter; ders., Steuern, in: Hatje/Miil-
ler-Graff/Wegener (Hrsg.), Enzyklopédie Europarecht, Bd. 8, 2014, § 10 Rdnr. 3.

Vgl. etwa auch Hade, Die Finanzordnung der Europaischen Union, in: Hatje/Mdiller-Graff (Hrsg.), Enzyklopadie Europarecht, Bd. 1, 2014,
§ 14 Rdnr. 57 ff., 63 ff.

Die folgenden Ausfiihrungen als Weiterentwicklung von u.a. Waldhoff, Finanzautonomie und Finanzverflechtung in gestuften Rechts-
ordnungen, VVDStRL 66 (2007), S. 216 ff.; ders., Eigene Steuern als Problem des Verfassungs- und Europarechts, in: Konrad/Lohse (Hrsg.),
Einnahmen- und Steuerpolitik in Europa, 2009, S. 47 ff.

Die vom Umfang her ausfiihrlichste Untersuchung, Traub, Einkommensteuerhoheit fiir die Europaische Union?, 2005, bezieht ihre Eror-
terungen von vornherein auf einen europdischen Bundesstaat. Rein integrationspolitische Argumentation auch etwa bei Esser, Die Da-
nen und die Bananen — zur Notwendigkeit einer EG-Verfassung, DStZ 1992, 725 (728).

®  BVerfGE 89, 155; 123, 267.
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doch zeigen, dass auch juristische Kriterien die entsprechende Diskussion steuern und bereichern kén-
nen. Es geht um die Beachtung rechtlicher Rahmenbedingungen, die — wie zu zeigen sein wird — bei
der Gestaltung der weiteren Integration anders als in einem rein nationalen Kontext vorhanden sind;
und es geht um etwas, das ich hier zunachst mit dem Schlagwort ,Stimmigkeit” oder ,Abgestimmtheit”
mit der vorhandenen Integrationsarchitektur bezeichnen méchte. Der tiefere Sinn derartiger Uberle-
gungen — losgelost von der hier zu verhandelnden konkreten Frage, ob die EU mit eigenen Besteue-
rungskompetenzen auszustatten sei — liegt meines Erachtens darin, zu zeigen, dass zum einen spezi-
fisch juristische Argumente auch die rechtspolitische Diskussion bereichern, zum anderen Interdiszip-
linaritat unter juristischer Beteiligung nur gelingen kann, wenn die notwendigen Ubersetzungsleistun-
gen vorgenommen werden.

Aus Griinden terminologischer Klarheit soll vorab geklart werden, was unter ,,eigenen Steuern der EU“
verstanden wird: In einem engeren Sinne sollen darunter nur solche Steuern gefasst werden, bei denen
die Union sowohl die Rechtsetzungs- als auch die Ertragskompetenz besitzt. Auf die Verwaltungshoheit
kommt es — ebenso wenig wie in bundesstaatlichen Zusammenhangen — nicht an. M.E. ist es auch
wenig sinnvoll, auf Harmonisierung beruhende nationale Steuern als EU-Steuern zu bezeichnen, denn
hier bleiben Teile der Rechtsetzungshoheit sowie die Ertragskompetenz beim jeweiligen Mitgliedstaat.
Die weitgehend harmonisierte Umsatzsteuer fallt somit nicht darunter: Die Rechtsetzungshoheit liegt
hier —trotz der zahlreichen Mehrwertsteuerrichtlinien’ — nach wie vor bei den Mitgliedstaaten; zudem
ist die Umsatzsteuer als Basis eines der vier Eigenmittel zwar auch an der EU-Finanzierung beteiligt,®
dies ist jedoch nicht mit finanzverfassungsrechtlicher Ertragshoheit zu verwechseln. Eine Harmonisie-
rung der Bemessungsgrundlage bei den Unternehmenssteuern ware somit erst Recht nicht erfasst.
Auch die Frage, ob die EU ihre Mitgliedstaaten auf der Harmonisierungsgrundlage zwingen kann eine
Steuer, etwa eine sog. CO2-Steuer oder eine Finanztransaktionssteuer zu erheben, bleibt ausgeklam-
mert.® SchlieRlich kénnen alle eher kosmetisch-piddagogischen Vorschlige, wie ein expliziter Ausweis
desjenigen Anteils an den mitgliedstaatlichen Steuern auf der Steuererklarung, der fiir die Finanzierung
der Gemeinschaften verwendet wird, trotz etwaiger Transparenzvorteile ausgeschieden werden.

3 Spielraume im vorgegebenen Eigenmittelsystem

Die EU finanziert sich Gber ein sog. Eigenmittelsystem (Art. 311 AEUV). Dieses soll in Abkehr von der
Beitragsfinanzierung die supranationale Integration von Mitgliedsbeitrdgen unabhangig machen und
die Union mit ,eigenen Mitteln” ausstatten.!® Die Agrarabschépfungen, die Zolleinnahmen der vollhar-
monisierten Zollunion (beides zusammen bildet die sog. traditionellen Eigenmittel), Anteile am Um-
satzsteueraufkommen sowie ein an die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Mitgliedstaaten anknip-

7 vgl. fuir einen Uberblick nur Waldhoff, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 113 AEUV Rdnr. 13 m.w.N.

8 Im Uberblick Waldhoff, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 311 AEUV Rdnr. 10; eingehender Meermagen, Beitrags-
und Eigenmittelsystem, 2002, S. 152 ff.

Fiir einen Uberblick Birk, Steuern der Mitgliedstaaten nach Gemeinschaftsrecht, in: ders. (Hrsg.), Handbuch des Europaischen Steuer-
und Abgabenrechts, 1995, § 11; jetzt am Beispiel des Vorschlags der Kommission fiir eine Finanztransaktionssteuer Wernsmann/Zirkl,
Die Regelungskompetenz der EU fir eine Finanztransaktionssteuer, EuZW 2014, 167.

Héade, Finanzausgleich, 1996, S. 427 ff.; Meermagen, Beitrags- und Eigenmittelsystem, 2002.
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fendes Eigenmittel (sog. bruttosozialproduktbezogenes Eigenmittel) sind die wichtigsten Finanzquel-

len.' Im Ergebnis ist der Grad der Finanzautonomie der Union trotz des Ubergangs zum Eigenmittel-
system nach wie vor gering. Das Letztentscheidungsrecht bei der Beschlussfassung tiber Eigenmittel
steht nicht den Organen der Union, auch nicht deren Rat, sondern den Mitgliedstaaten im Rahmen
ihrer Verfassungsordnungen zu. Diese bleiben auch insoweit ,Herren der Vertridge”.?? Durch das ge-
samte Verfahren werden die Souveranitatsvorbehalte der Mitgliedstaaten im Finanzbereich augenfal-
lig.?3 Die BSP-Eigenmittel erweisen sich letztlich als kaschierte Mitgliedsbeitrage.!

Eigene Besteuerungsbefugnisse der EU —im hier zugrunde gelegten Sinne — bestehen hinsichtlich der
Zolleinnahmen im Rahmen der durch die Art. 28 ff. AEUV aufgerichteten Zollunion. Sowohl die Zoll-
rechtsetzungs- als auch die Zollertragshoheit sind in der Hand der Union. Dariiber hinaus finden sich
eigene Besteuerungsbefugnisse nur in unbedeutenden Randbereichen: Bis zu ihrem Aufgehen in die
EG nach 50 Jahren wurde auf der Grundlage der Art. 49, 50 EGKSV die sog. Montanumlage (EGKS-
Umlage) erhoben;™ seit je besteuern die Gemeinschaften ihre Bediensteten selbst. Diese EU-Steuer
dient jedoch nicht der Finanzierung der Union, sondern stellt ein Korrelat der, um die aus ganz anderen
Griinden vorgenommene Freistellung der EU-Beamten von mitgliedstaatlichen Steuern auszugleichen.

Die Frage, ob das geltende Primarrecht eine Kompetenzgrundlage fiir EU-Steuern hergibt, muss weiter
differenziert werden: Zunachst ist Art. 311 AEUV daraufhin zu untersuchen, ob auf seiner Grundlage
auch EU-Steuern eingefiihrt werden kdnnten; dann ist die Formulierung der ,sonstigen Einnahmen“ in
Abs. 2 dieser Norm in Augenschein zu nehmen und schlielilich sind spezielle Kompetenzgrundlagen zu
untersuchen.

Die bisher wenig diskutierte Frage geht dahin, ob im Rahmen eines unveranderten Art. 311 AEUV EU-
Steuern oder andere Abgaben eingefiihrt werden kénnten, um die Einnahmenautonomie der Union
zu starken. Jenseits der oben aufgefihrten Fille, ist das bisher nicht der Fall. Art. 311 AEUV stellt zu-
nachst keine Kompetenzgrundlage fiir die sekundarrechtliche Einfiihrung von EU-Steuern dar.%® Das
dirfte unbestritten sein. Auch das deutsche Bundesverfassungsgericht hat festgestellt, dass die EU
Uber Art. 311 Abs. 1 AEUV nicht die Kompetenz-Kompetenz erhélt. Die Frage ist nur, ob ein neuer
Eigenmittelbeschluss solche Steuern als neues Eigenmittel einfiihren konnte. In Art. 311 Abs. 3 Satz 2
AEUV wird ausgefihrt, dass in einem Eigenmittelbeschluss auch neue Eigenmittel eingefiihrt und be-
stehende abgeschafft werden konnen. Die Frage spitzt sich damit darauf zu, ob auch EU-Steuern mit

1 vgl. statt anderer nur Waldhoff, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 311 AEUV Rdnr. 8 ff.
12 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 6. Aufl. 2014, § 8 Rdnr. 2.

13 Schmidhuber, Die Notwendigkeit einer neuen Finanzverfassung der EG, EuR 1991, 329 (337); Gotz, Beitragsgerechtigkeit im EU-Finanzie-
rungssystem, in: FS fiir Peter Selmer zum 70. Geb., 2004, S. 641.

1% Waldhoff, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 4. Aufl. 2011, Art. 311 AEUV Rdnr. 11.
15 Niher Meermagen, Beitrags- und Eigenmittelsystem, 2002, S. 122 ff.
1 Frenz, Handbuch Europarecht, Bd. 6, 2011, Rdnr. 1542, 3317.
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eigener Rechtsetzungs- und Ertragshoheit dazu zdhlen. Grundséatzlich wire dies denkbar.!” Ein nume-
rus clausus von Eigenmittelarten besteht grundsatzlich nicht.'® Der Eigenmittelbegriff ist im Kern for-
mell, nicht materiell zu verstehen.?® Eine Schranke ergibt sich freilich daraus, dass jeder Eigenmittel-
beschluss seinen Rechtscharakter daraus bezieht, dass er an die Zustimmung samtlicher Mitgliedstaa-
tenin Kraft tritt, Art. 311 Abs. 3 Satz 3 AEUV. Damit handelt es sich um eine Art primaren Unionsrechts,
die Mitgliedstaaten bleiben Herren der Vertrage. Die periodisch erlassenen Eigenmittelbeschliisse an-
dern daran grundsatzlich nichts. Anders ausgedriickt: Fihrte man in einem Eigenmittelbeschluss eine
echte EU-Steuer im hier entwickelten Sinn ein, bliebe diese gleichwohl unter dem einstimmigen Vor-
behalt der Mitgliedstaaten, brachte der EU keine wirkliche Finanzautonomie.? Eine vollstandige Um-
stellung auf die Finanzierung durch eigene Steuern ware demgegeniber auf der Grundlage der beste-
henden Vertrage nicht moglich, da es sich um eine Umgehung des klar in Art. 311 AEUV zum Ausdruck
kommenden Finanzierungskonzepts handelt: ,Neben Art. 311 AEUV gibt es keine Norm im Primar-

recht, die allein der Mittelbeschaffung dient.“?

Ausfihrlicher im Schrifttum diskutiert wurde die Frage, welches Ausmalf} die ,,sonstigen Einnahmen”
i.S.v. Art. 311 Abs. 2 AEUV neben den Eigenmitteln haben diirfen. Denkbare ware eine EU-Steuer auf
einer Sachkompetenzgrundlage oder durch Anderung des Primérrechts einziihren — jeweils mit dem
Zweck der Haushaltsfinanzierung. In diesem Zusammenhang wird zu Recht auf eine deutliche Prafe-
renz der Vertrage fiir die Finanzierung durch Eigenmittel festgestellt. Sonstige Einnahmen sind nur auf
der Grundlage von konkreten Sachkompetenzen in den Vertragen moglich und dirfen dann auch in
den Haushalt flieBen. Eine Quantifizierung ist hier — wie stets — freilich schwierig. Das bedeutet zu-
gleich, dass der Sach- und nicht der Finanzierungszweck im Vordergrund stehen muss.?

Davon nicht betroffen ist die Einfllhrung von EU-Steuern zur Erreichung spezieller sachpolitischer Ziele,
wie dies etwa Art. 192 Abs. 2 lit. a AEUV fir die Umweltpolitik vorsieht. Derartige Abgaben dirften
meines Erachtens sogar fir die EU-Finanzierung herangezogen werden; die primare Motivation miisste
jedoch umweltpolitischer Art bleiben. Die Ertrage solcher Lenkungssteuern diirften in den EU-Haushalt
flieRen, nicht jedoch in der Hauptsache seiner Finanzierung dienen.

4 Legitimatorische Grenzen eigener EU-Besteuerungsbefugnisse

Zu fragen bleibt, was die Tatsache, dass sich die EU nach wie vor als legitimatorisch (zumindest teil-
weise) abgeleitete Ebene darstellt, fiir eigene Besteuerungsbefugnisse der EU — in dem oben definier-

Frenz, Handbuch Europarecht, Bd. 6, 2011, Rdnr. 3319; Bieber, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje (Hrsg.), Europdisches Unionsrecht,
Bd. 4, 7. Aufl. 2015, Art. 311 AEUV Rdnr. 8, 9, der davon ausgeht, dass der Begriff ,,Eigenmittel” keine inhaltliche Qualifikation umfasst.

18 Hade, in: Hatje/Miiller-Graff (Hrsg.), Enzyklopadie Europarecht, Bd. 1, 2014, § 14 Rdnr. 42.

19 Hade, Die Finanzordnung der Européischen Union, in: Hatje/Miiller-Graff (Hrsg.), Enzyklopadie Europarecht, Bd. 1, 2014, § 14 Rdnr. 56;
einschrankend ders., ebd., Rdnr. 61.

20 Frenz, Handbuch Europarecht, Bd. 6, 2011, Rdnr. 3320.
21 Hide, Die Finanzordnung der Europaischen Union, in: Hatje/Miiller-Graff (Hrsg.), Enzyklopéddie Europarecht, Bd. 1, 2014, § 14 Rdnr. 55.

22 Hade, Die Finanzordnung der Europiischen Union, in: Hatje/Miiller-Graff (Hrsg.), Enzyklopadie Europarecht, Bd. 1, 2014, § 14 Rdnr. 53
ff.

174



FRIEDAICH:ALEXANDER
UNIVERSITAT
ERLANGEN-RORNBERG

RECHTS- UND WIRTSCHAFTS-
WISSENSGHAFTLICHE FAKULTAT

ten Sinn — bedeutet. Die Rekonstruktion demokratischer Verantwortungszusammenhange kann ei-
gene Besteuerungsbefugnisse begriinden, aber auch begrenzen helfen. Auf die deutschen Lander an-
gewendet spricht nach diesem Modell viel fiir eine starkere Finanzautonomie auf der Einnahmen-
seite,” auf die EU angewendet erweist sich das Modell als autonomiebegrenzend.?* Das Bundesver-
fassungsgericht hat die duale, zumindest teilweise aus der mitgliedstaatlichen Legitimation abgeleitete
Legitimationsstruktur der EU im Maastricht-Urteil und der darauf aufbauenden Folgejudikatur heraus-
gearbeitet; dies wurde quasi authentisch in Art. 23 GG umgesetzt.?> Der demokratische Hauptlegitima-
tionsstrang erfolgt mittelbar iber das Hauptorgan der Unionsrechtssetzung, den Rat. Die dort verein-
ten Regierungsvertreter legitimieren sich wiederum mittelbar tber ihre nationalen Parlamente bzw.
volksgewahlten Prasidenten, die sie ernennen und kontrollieren. Die eigenstandige demokratische Le-
gitimation Gber das Europdische Parlament tritt nach derzeitigem Integrationsstand erganzend legiti-
mierend, wenn auch stetig wachsend hinzu.?®

Die Finanzautonomie der EU ist auf der Einnahmenseite noch weitergehender beschrankt als auf der
kommunalen Ebene.?” Das Eigenmittelsystem (Art. 311 AEUV i.V.m. dem jeweils giiltigen Eigenmittel-
beschluss) stellt sich modellkompatibel dar: Durch funktional primares Unionsrecht auBerhalb der Ver-
trage wird ein absolut begrenzter Finanzrahmen zur Verfiigung gestellt, wahrend auf der Ausgaben-
seite das Europaische Parlament zwar nicht ein den mitgliedstaatlichen Parlamenten vergleichbares
Budgetrecht besitzt, die Gemeinschaft jedoch {iber ihre Ausgaben weitgehend autonom befindet.?®
Die Einnahmen prajudizieren vollstandig die Ausgaben. Daraus ergibt sich zwar eine betrachtliche und
nicht unproblematische Asymmetrie in der EU-Finanzwirtschaft;?° diese spiegelt jedoch den erreichten
Integrationsstand wesentlich praziser, als integrationspolitische Programme dies kénnten.*® Bezugs-
punkte sind die Mitgliedstaaten, nicht deren Biirger. Das wird auch von durchaus europafreundlichen
Autoren so gesehen: , Die Einnahmehoheit darf so lange nicht vergemeinschaftet werden, wie die po-
litischen Auffassungsunterschiede iber den Umfang und den Inhalt von Transferfliissen weiterhin tief-
greifend sind. Eine Vergemeinschaftung der Entscheidung ist in einer solchen Situation weder effektiv

Vgl. etwa jeweils m.w.N. Waldhoff, Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir die Steuergesetzgebung im Vergleich Deutschland-Schweiz,
1997, S. 99 f.; ders., Reformperspektiven der bundesstaatlichen Finanzverfassung im gestuften Verfahren, ZG 2000, 193 ff.

Flr den derzeitigen Integrationsstand ganz dhnlich Traub, Einkommensteuerhoheit der EU? 2005, S. 84 ff.
% BVerfGE 89, 155 (185 f.).

Mit dhnlichen Schlussfolgerungen wie hier Klein, Zur Frage der zuklnftigen Steuerhoheit der Europaischen Gemeinschaft, in: FS fiir Glin-
ter Wohe zum 65. Geb., 1989, S. 189 (199); teilweise anderer Akzent bei Kirsch, Demokratie und Legitimation in der Europaischen Union,
2008.

Héade, Finanzausgleich, 1996, S. 375 f., 457; Lienemeyer, Finanzverfassung der Europdischen Union, 2002, S. 256 f.; vernachldssigbar ist
hier die Eigenbesteuerung der EU-Bediensteten, Einnahmen aus BuRR-, Zwangsgeldern u.a.; auch bestehen keine nennenswerten Ver-
schuldungsmoglichkeiten; vgl. dazu Seidel, Ausgestaltung und rechtliche Begrenzung der Anleihebefugnis der Europaischen Wirtschafts-
gemeinschaft, RIW 1977, 665 ff.; Selmer, Die Anleihekompetenzen der Europdischen Gemeinschaften, in: Bockstiegel u.a. (Hrsg.), Fi-
nanzverfassung der Europdischen Gemeinschaften, 1984, S. 21 ff.; Scheibe, Die Anleihekompetenz der Gemeinschaftsorgane nach dem
EWG-Vertrag, 1988; Miinch, Die Verschuldungstatigkeit der Europdischen Gemeinschaft, 1989; Gesmann-Nuissl, Die Verschuldungsbe-
fugnis der Européischen Union, 1999.

Vgl. statt vieler Rossi, Europdisches Parlament und Haushaltsverfassungsrecht, 1997.

Vgl. nur Rossi, Europdisches Parlament und Haushaltsverfassungsrecht, 1997, S. 246 ff.; Lienemeyer, Finanzverfassung der Europaischen
Union, 2002, S. 258 ff.

Vgl. auch von Bogdandy, Européische Prinzipienlehre, in: ders. (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht, 1. Aufl. 2003, S. 149 (175 mit Fn.
106), wo die EU-Finanzverfassung als Zuspitzung des dualistischen Legitimationsmodells der Gemeinschaften interpretiert wird; ebd., S.
183, wird die Finanzverfassung als ,eigentliche Achillesferse” jeder féderalen Ordnung identifiziert.
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noch legitim oder mit dem Grundgesetz vereinbar. Auf absehbare Zeit muss die Zustandigkeit fur die

Festlegung der Finanzierungsmoglichkeiten auf der mitgliedstaatlichen Ebene verbleiben.”3!

Da Rechtsakte der Gemeinschaften nach wie vor nicht den gleichen Grad demokratischer Legitimation
aufweisen, wie mitgliedstaatliche Steuergesetze,® kann der integrationspolitisch hiufig erhobenen
Forderung nach einer EU-Steuer3® nicht gefolgt werden. In souverinitits- und damit zugleich demo-
kratiesensiblen Bereichen wie der Besteuerung versagen affirmative funktional-technokratisch Kom-
pensationsmechanismen, die in anderen Integrationsbereichen ihr Auskommen haben mogen.?* Bei
dem derzeitigen Integrationsstand des ,Staatenverbundes” besteht auch kein Beddrfnis fiir den un-
mittelbaren Durchgriff auf die Unionsbirger zur Finanzierung der Union, Erhebungsadressaten fiir die
sog. Eigenmittel bleiben die Mitgliedstaaten, der Unionsbiirger ist finanzrechtlich mediatisiert.> Fir
einen umverteilenden Finanzausgleich jenseits der aufgabengebundenen Strukturpolitik fehlen ohne-
hin die integrationspolitischen Voraussetzungen.®® Das Bundesverfassungsgericht hat im Maastricht-
Urteil den, seinem Wortlaut nach offenen bzw. missverstandlichen, Art. 311 Abs. 1 EUV (friher dhnlich:
Art. F Abs. 3 und dann Art. 6 Abs. 4 EUV) flr Deutschland verbindlich interpretiert. Diese Norm hat
folgenden Wortlaut:

,Die Union stattet sich mit den erforderlichen Mitteln aus, um ihre Ziele zu erreichen und ihre
Politik durchfiihren zu kénnen.”

Der Zweite Senat fiihrte dazu 1993 aus:

,Das Erfordernis hinreichender gesetzlicher Bestimmtheit der eingeréiumten Hoheitsrechte und
damit der parlamentarischen Verantwortbarkeit dieser Rechteeinrdumung widre [...] verletzt,
wenn Art. F Abs. 3 [heute: Art. 311 Abs. 1 AEUV] EUV eine Kompetenz-Kompetenz der Europd-
ischen Union als einer Gemeinschaft souverdner Staaten begriindete. Art. F Abs. 3 EUV ermdich-
tigt die Union jedoch nicht, sich aus eigener Macht die Finanzmittel und sonstigen Handlungs-
mittel zu verschaffen, die sie zur Erfiillung ihrer Zwecke fiir erforderlich erachtet; vielmehr wird
in Art. F Abs. 3 EUV lediglich die politisch-programmatische Absicht bekundet, dass die — die
Union bildenden — Mitgliedstaaten in den jeweils dazu erforderlichen Verfahren die Union mit

31 Oppermann/Classen/Nettesheim, Europarecht, 6. Aufl. 2014, § 8 Rdnr. 22.

Der unendliche Diskurs tber das wirkliche oder vermeintliche Demokratiedefizit auf Gemeinschaftsebene kann und soll hier nicht um-
fassend referiert werden; mit einer gehorigen Portion an Pauschalierung kénnen v.a. zwei Richtungen unterschieden werden: Abgren-
zung von und Integration in das Demokratiekonzept des Bundesverfassungsgerichts, v.a. im Anschluss an das Maastrichturteil BVerfGE
89, 155; auf dieser Linie etwa Kaufmann, Europdische Integration und Demokratieprinzip, 1997; Di Fabio, Demokratie im System des
Grundgesetzes, in: FS flr Peter Badura zum 70. Geb., 2004, S. 77 (93 ff.); auf Finanzbefugnisse bezogen Rossi, Europaisches Parlament
und Haushaltsverfassungsrecht, 1997, S. 259 ff.; Traub, Einkommensteuerhoheit der EU? 2005, S. 84 ff.; , offenere” Modelle etwa bei
von Bogdandy, Europdische Prinzipienlehre, in: ders. (Hrsg.), Europdisches Verfassungsrecht, 1. Aufl. 2003, S. 149 (171 ff.); ders., Demo-
kratie, Globalisierung, Zukunft des Vélkerrechts, in: Bauer/Huber/Sommermann (Hrsg.), Demokratie in Europa, 2005, S. 225 ff.

Vgl. etwa Weber-Grellet, Europaisches Steuerrecht, 2005, S. 24, mit dem Argument der Transparenzverbesserung der Einnahmestruktur,
allerdings erst nach ,Beseitigung des derzeitigen Demokratiedefizits”; vor der Pramisse einer Finalitdt der Union in Richtung auf einen
Bundesstaat Traub, Einkommensteuerhoheit der EU? 2005.

A.A. aus rein 6konomischer Perspektive Schick/Markt, Braucht die EU eine eigene Steuer?, DStZ 2002, 27; Wieland, Erweitern und Teilen,
ZRP 2002, 503 (507 f.), der eigene EU-Steuern als Vehikel fiir Forderungen nach einer Starkung des Demokratieprinzips in der europai-
schen Integration nutzen méchte.

35 |, E. auch Traub, Einkommensteuerhoheit (Fn. 77), S. 88.

Birk, Diskussionsbeitrag, VVDStRL 52 (1993), S. 169; differenzierend Lammers, Braucht die EU einen Finanzausgleich?, in: Probleme des
Finanzausgleichs in nationaler und internationaler Sicht, 1993, S. 189 ff.; zum Solidaritatsprinzip im Unionsrecht Calliess, Subsidiaritats-
und Solidaritatsprinzip in der Europaischen Union, 1999, v.a. 187 ff.
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hinreichenden Mitteln ausstatten wollen. Wiirden europdische Organe den Art. F Abs. 3 EUV

entgegen diesem im deutschen Zustimmungsgesetz aufgenommenen Vertragsinhalt auslegen
und handhaben, so wdre dieses Handeln vom Zustimmungsgesetz nicht gedeckt und somit in-
nerhalb des deutschen Mitgliedstaates rechtliche unverbindlich. “*”

Die seit 1993 vorgenommenen Vertragsrevisionen haben daran nichts gedandert und hatten auch nicht
die Absicht daran etwas zu dandern. Die explizite Formulierung von Art. 6 Abs. 4 EUV sollte nach dem
Verfassungsvertrag und ist nach dem Vertrag von Lissabon entfallen und durch eine weniger missver-
standliche Formulierung ersetzt werden3® — Art. 311 Abs. 1 AEUV — die fiir die hiesige Frage entschei-
dende legitimatorische Grundstruktur der Union bleibt unverdndert. Das hat das Bundesverfassungs-
gericht in seinem Urteil zum Lissabon-Vertrag bestéatigt und konkretisiert. Danach ist der Deutsche
Bundestag berufen, dem Volk gegeniiber die Summe der Belastungen der Birger zu verantworten.
Diese Verantwortung kdnne nicht auf supranationale Instanzen iibertragen werden. Uber die Figur der
Budgetverantwortung wird zugleich die zentrale Entscheidung der Koordinierung von Einnahmen und
Ausgaben (iber den Haushalt mitgliedstaatlich reserviert.?® Dies betrifft jedoch regelmaRig nicht jegli-
che Abgabe von Finanzsouveranitat, sondern das Gericht spricht von Verlusten ,,in wesentlichem Um-
fang”. Begrenzte Besteuerungsbefugnisse der EU in dem hier skizzierten Rahmen sind damit durchaus
moglich.

Dass im Rahmen der Zollunion Rechtsetzungs- und Ertragshoheit bei der Gemeinschaft liegen ist dem-
gegenliber ein nicht verallgemeinerungsfahiger Sonderfall, der durch die Sachgesetzlichkeiten der Zoll-
union erklart werden kann. Der Sonderfall der Eigenbesteuerung der EG-Bediensteten stellt kein Prob-
lem dar, da er ein unbedeutendes Volumen besitzt, auf ganz anderen Pramissen beruht und letztlich
nicht der Finanzierung der Union dient, sondern in Verbindung mit entsprechenden Besteuerungs-
immunitaten gegeniber dem mitgliedstaatlichen Zugriff Gleichheit und Unabhéangigkeit der Bediens-
teten absichert. Die ohnehin ausgelaufene EGKS-Umlage unterschied sich durch ihren beschrankten
Finanzierungszweck von den in der Gegenwart diskutierten Besteuerungsbefugnissen der Union und
besal zudem eine primarrechtlich einwandfreie Ermachtigungsgrundlage. Sofern das Priméarrecht oh-
nehin ausdriickliche Ermachtigungsgrundlagen bereitstellt wie etwa fir Umwelt-Lenkungsabgaben,
bestehen — wie bereits oben ausgefiihrt — keine durchgreifenden Bedenken. Hauptzweck muss freilich
stets die Lenkung bleiben, nicht die Finanzierung. Im Ubrigen besteht ein ,Vorbehalt des Primar-
rechts”, d.h. es wéare ein Vertragsianderung notwendig.

Der demokratiebezogene legitimatorische Ansatz bietet den Vorteil, nicht auf so umstrittene Katego-
rien wie Souveranitat oder Staatlichkeit rekurrieren zu miissen. Da Souveranitat im Inneren ohnehin
nur Volkssouveranitat sein kann, insofern also eine Gleichschaltung mit dem Demokratieprinzip be-
steht, erweist sich der sog. Souveranitatsvorbehalt der Mitgliedstaaten im Bereich der Besteuerung als

¥ BVerfGE 89, 155 (194 f.).

3 Art. -3 Abs. 5 Verfassungsvertrag: , Die Union verfolgt ihre Ziele mit geeigneten Mitteln entsprechend den Zustindigkeiten, die ihr in der
Verfassung Ubertragen sind.” Dazu Calliess, in: ders./Ruffert (Hrsg.), Verfassung der Europaischen Union. Kommentar der Grundlagen-
bestimmungen, 2006, Art. I-3 Rdnr. 42; Art. 3 Abs. 6 Vertrag von Lissabon: ,Die Union verfolgt ihre Ziele mit geeigneten Mitteln entspre-
chend den Zustandigkeiten, die ihr in den Vertragen tGbertragen sind.”

¥ BVerfGE 123, 267 (358 ff.).
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Demokratie- und d.h. Legitimationsvorbehalt. Nach geltendem Recht kénnten ohne Anderung der pri-
maérrechtlichen Grundlagen die Gemeinschaften keine Besteuerungskompetenzen ergreifen.®® Art. 311
AEUV als Basis fir die Eigenmittelbeschliisse kann nach der hier vertretenen Auffassung nur einge-
schrankt herangezogen werden, da er ein Eigenmittelsystem und kein steuerbasiertes Finanzierungs-
system stiitzt.** Ob unter den verfahrensrechtlichen Voraussetzungen der Norm die Eigenmittel mehr
oder weniger auf EU-Steuern umgestellt werden kénnten, erscheint zumindest zweifelhaft. Ob der le-
gitimatorische Ansatz insofern auch eine Ubertragung durch Vertragsdnderung ausschlieft, ist eine
offene Frage.*? Punktuelle Besteuerungsbefugnisse wiren — nach dem hier verfolgten Ansatz — zwar
unter juristischen Auspizien nicht empfehlenswert, sie wiirden gleichwohl die verfassungs- und uni-
onsrechtliche Architektur zwischen Union und Mitgliedstaaten nicht ohne weiteres sprengen, zumal
wenn sie in der Sache nicht primar einen Finanzierungszweck, sondern sonstige Zwecke verfolgten.*
Zu bedenken ware zudem, dass eigene EU-Steuern — in dem hier vorausgesetzten Sinn — Elemente
einer neuen Finanzordnung oder gar Finanzverfassung nach sich ziehen wiirden, da die Abgrenzung zu
den mitgliedstaatlichen Finanzhoheiten neue Probleme aufwerfen wiirde. Eine vollstandige Umstel-
lung des Finanzierungsmodus von der Eigenmittelfinanzierung auf die Finanzierung durch eigene Steu-
ern wiirde das Integrationsmodell sprengen und auf eine andere Stufe heben.* Das sehen selbst nach
den ,,Maastricht-Restriktionen” des Bundesverfassungsgerichts ware dies in der geltenden Legalitats-
ordnung nicht moglich.

Ein anderer Ansatz will die Verhaltnisse umkehren: Durch die Einfilhrung von EU-Steuern sollen gerade
die Demokatiedefizite — auch des Europdischen Parlaments — beseitigt werden. ,,No taxation without
representation” war ein Schlachtruf des nordamerikanischen Unabhingigkeitskampfes.*® Nach diesem
Ansatz misste er umformuliert werden in ,No representation without taxation”.*® Ahnlich wie der
Verfassungsstaat kann freilich die Union als Rechtsgemeinschaft nur eine Richtung beschreiten: Zuerst
missen die legitimatorischen Voraussetzungen geschaffen werden, dann konnen weitere Kompeten-
zen Ubertragen werden. Weder der Rechtsstaat noch die Union als Rechtsgemeinschaft kénnen sich
rechtswidriger Konstellationen — und sei es als eine Art politischer ,Katalysator” — zur Verbesserung
mangelnder Legitimation bedienen. Loste in Nordamerika im 18. Jh. mangelhafte demokratische Legi-
timation in Besteuerungsfragen eine Revolution aus, die dann freilich eine neue und bis heute vorbild-

40 Férster, in: Bleckmann, Europarecht, 6. Aufl. 1997, Rdnr. 1441; Hélscheidt, ebd., Rdnr. 1263; E. Klein, Der EinfluR des Europarechts auf
das deutsche Steuerrecht, in: Lehner (Hrsg.), Steuerrecht im Europaischen Binnenmarkt, 1996, S. 7 (27).

4 vgl. auch Traub, Einkommensteuerhoheit der EU? 2005, S. 63 ff.
42 Recht groRziigig Ohler, Mehr Mut zur Steuerpolitik in Europa, EuZW 1997, 370 (373).

4 Meermagen, Beitrags- und Eigenmittelsystem, 2002, S. 175 ff.; groRziigiger Bleckmann/Hélscheidt, Gedanken zur Finanzierung der EU,
DOV 1990, 853 (857); Magiera, Zur Finanzverfassung der Europdischen Union, in: GS fiir Eberhard Grabitz, 1995, S. 409 (412 f.); Weber-
Grellet, Europaisches Steuerrecht, 2005, § 5 Rdnr. 6: Eigene Europasteuer als erganzendes Finanzierungsinstrument.

4 Forster, in: Bleckmann, Europarecht, 6. Aufl. 1997, Rdnr. 1441; Wieland, Erweitern und Teilen, ZRP 2002, 503 (507 f.).

4 Manifestiert etwa in der Petition des Kolonialparlaments von New York gegen das Zuckergesetz vom 18. Oktober 1764, abgedruckt bei
Adams/Adams (Hrsg.), Die amerikanische Revolution und ihre Verfassungen 1754-1791, 1987, S. 27; zum historischen und sozio6kono-
mischen Hintergrund Adams, Die Vereinigten Staaten von Amerika, 1977, S. 31; Dippel, Die Amerikanische Revolution 1763-1787, 1985,
S. 43 ff. Insgesamt auch Waldhoff, Geschichte von Besteuerung, StuW 2014, S. 19 ff.

4% Soweit ersichtlich erstmals durch Haberle, Diskussionsbeitrag, VVDStRL 66 (2007), 340 (341); auch Franzius, Demokratisierung der Euro-
paischen Union, EuR 2013, 655 (664); in der Sache zuvor ahnlich, freilich ohne diese Schlagworte, Wieland, Erweitern und Teilen, ZRP
2002, 503.
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liche Legalitat schuf, kann nicht durch einen quasi-revolutionaren Akt — Einflihrung von Besteuerungs-
befugnissen, ohne dass die kompetenziellen und legitimatorischen Voraussetzungen dafiir vorliegen —
ein legitimatorisch ,besserer” Zustand erzwungen werden.

5 Schluss

Eigene EU-Steuern mit Rechtsetzungs- und Ertragshoheit der Union sind jenseits der Z6lle und der Ei-
genbesteuerung der EU-Bediensteten auf der Grundlage der geltenden Vertrage nur begrenzt moglich:
Vor allem als nicht primar fiskalisch motivierte Abgaben, sofern die jeweilige Sachpolitik diese Hand-
lungsmoglichkeit gestattet. Sie dirften nicht mit der Hauptmotivation eingefiihrt werden, den EU-
Haushalt zu finanzieren. Durch einen neuen Eigenmittelbeschluss konnten auch EU-Steuern eingefiihrt
werden. Diese wirden freilich die Einnahmenautonomie der EU nicht entscheidend starken, da sie im
Rahmen und System der Eigenmittelbeschliisse verbleiben wiirden und diese stets der einstimmigen
Annahme durch samtliche Mitgliedstaaten bediirfen. Legitimatorisch gibt es Grenzen fir eigene Be-
steuerungsbefugnisse aus der dualen Legitimationsstruktur der Union, wie sie sich insbesondere in der
einschlagigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zeigen.
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