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Die Mehrwertsteuer: Ziele, Entwicklung, Systematik,Brtiche

I. Umsatzsteuersystem

Die Mehrwertsteuer bzw. nach deutscher Terminoldg@eUmsatzsteuer ist eine allgemeine Ver-
brauchsteuer. Steuerschuldner sind zwar grundsiétmlur Unternehmer. Die Steuerlast sollen
jedoch die privaten Endverbraucher tragen. Diesl wadurch bewerkstelligt, dass die Umsatz-
steuer im Preis der Ware oder Dienstleistung ankitererber von Waren oder Dienstleistungen
weitergewalzt wird. Man spricht daher auch von eimglirekten Verbrauchsteuer. Der Unter-

nehmer fungiert also nur als ,Steuereinsammlert digch die Steuer nicht selbst belastet werden
soll. Unternehmer kdnnen deshalb in der Regel Ens¢attung der auf sie Uberwdalzten Umsatz-

steuer — den sog. Vorsteuerabzug — geltend machen.

Daraus ergeben sich zwei Grundprinzipien des Urstatersystems: Zum einen der gleichheits-
rechtliche Grundsatz einer gleichmaRigen Belastalleg Endverbraucher entsprechend der Hohe
ihrer Konsumaufwendungen. Zum anderen aus Untereedicht das Neutralitéatsprinzip: Die

Umsatzsteuer soll nicht Verzerrungen im WettbevdebUnternehmer untereinander hervorrufen
(gleichheitsrechtliche Dimension), und sie solhsmdglichst nicht auf Unternehmensstrukturen

und Unternehmensorganisation auswirken (freihallgliehe Dimension).
Il. EG-Rechtliche Uberlagerung

Die Gesetzgebungshoheit fur die Umsatzsteuer Viegtergrindig beim Bund. Tatsachlich han-
delt es sich bei der Umsatzsteuer aber um einehdo@: rechtliche Richtlinien weitgehend har-
monisierte Steuer. Alle wesentlichen Strukturmedemand viele tatbestandstechnische Details
sind in der sog. Mehrwertsteuer-Systemrichtliniebusdlich vorgegeben. Der deutsche Gesetz-
geber kann hiervon nur punktuell und nach Genehnggilurch den Europaischen Rat abwei-

chen.
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Nur in gewissen, eng umgrenzten Bereichen verblgiot nationalen Gesetzgeber steuerpoliti-
scher Spielraum. Er bezieht sich vor allem auf Eiefihrung und Ausgestaltung bestimmter

Sonderregime etwa fur die Landwirtschaft. Daneb@mien bis zu zwei ermafiigte Steuersatze fur
bestimmte Guter optional eingefiihrt werden, ebdiasm der Regelsatz innerhalb einer Bandbrei-
te von 15 % bis 25 % frei festgelegt werden. Auéh Einzelheiten des Steuerverfahrens sind

weitgehend den Mitgliedstaaten tberlassen.

Bei der Austibung des verbleibenden politischen Esmes muss sich der deutsche Gesetzgeber
sowohl an den Vorgaben der deutschen Verfassunguals am europarechtlichen Neutralitats-

grundsatz messen lassen.

I1l. Reformbedarf

1. Vortberlegungen

Das harmonisierte Mehrwertsteuerrecht und damih alie deutsche Umsatzsteuer weisen unbe-
streitbar einen grof3en Reformbedarf auf. Die Unssater ist in relativ hohem Male betrugsan-
fallig. Die EG-Richtlinien sind teilweise luckenhader unprézise, was zu Rechtsunsicherheit
fuhrt. Eine Vielzahl von Einzelregelungen steht Widerspruch zu zentralen Prinzipien des
Mehrwertsteuersystems oder bewirkt unverhaltnisggil®8elastungen fir die Unternehmen.

Schlief3lich hat das Subventionsunwesen auch im Matsteuersystem Einzug gehalten.

Mein Kollege Paul Kirchhof hat im Hinblick auf dee®efizite im vergangenen Sommer ein voll-
stéandig neu formuliertes Umsatzsteuer Gesetzbudelengt. Mein Anliegen ist bescheidener: Ich
will nur drei zentrale Felder benennen, auf deremdeéutsche Gesetzgeber ohne langwierige und
im Ergebnis ungewisse Befassung européischer Grnemueh kurzfristig Reformen anpacken

konnte und sollte.
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2. Reduzierung der Belastungen fir die Unternehmen

An erster Stelle zu nennen sind hier die mit dershlizsteuererhebung verbundenen Belastungen
fur die Unternehmen selbst. Nach Konzept und Beteystgrund der Umsatzsteuer ist eine steuer-
liche Belastung der Unternehmen an sich ausgesdrodafir sorgt grundsatzlich der Vor-
steuerabzug. Gleichwohl kann die Umsatzsteuererigetir Unternehmen vor allem in zweierlei

Hinsicht Belastungen mit sich bringen:

Zu nennen ist zunachst die Beanspruchung im Stetfahren als Steuerschulder, neudeutsch
compliance burdenDiese Belastung ist fur einen gleichméafigen Stalieug zwar unvermeid-
bar; die Umsatzsteuer kann technisch nicht beinbNaeicher ansetzen. Sie darf aber nicht unver-
haltnisméaRig sein. Denn der Unternehmer wird edidigungslos als Steuereinsammler fir den
Fiskus tatig, wahrend dieser selbst zum BeispreMarwaltungsentgelt fur die Weiterleitung von
Kirchensteuer an die Kirchen erhebt. Die Inanspmatime der Unternehmen darf daher nicht

unnotige Kosten und unzumutbare Risiken bewirken.

Ich will hier exemplarisch nur auf das drangendstéegen eingehen: die Reduktion der Anfor-
derungen an die Dokumentations- und Nachweisp#itlitei grenzuberschreitenden Warenliefe-
rungen innerhalb der EG. Hier hat ein BMF-Schreibear jingst fur Rechtssicherheit gesorgt.
Die Anforderungen sind aber immer noch zu kompiexUmfang teils unnétig und exzessiv und
werden zudem von der Finanzverwaltung zu rigideagdhabt. Nicht wenige kleine und mittlere
Unternehmen werden dadurch vom Exportgeschéft igdinabgeschreckt. Hier mussen die An-
forderungen auf ein vernlnftiges Mald zuriickgenommerden. Sicherlich ist eine sorgféltige
Geschaftsabwicklung unter Beachtung auch der Isdéere des Fiskus geboten. Es durfen aber
nicht redliche Unternehmen einseitig fur die Besniggken im System haftbar gemacht werden.
Geboten ist insoweit vielmehr der weitere Ausbasl Besikomanagements in der Finanzverwal-

tung und die Intensivierung der zwischenstaatlictierwaltungskooperation.

AulRerdem konnen auch die Modalitdten der Steuecbtung erhebliche Belastungen fiur die
Unternehmen mit sich bringen. Zu nennen ist higraliem die regulare Sollbesteuerung der Un-
ternehmen schon im Zeitpunkt der Leistungserbriggwselbst wenn der Zahlungseingang des
Kunden noch lange auf sich warten lasst. Der Fisésst sich also sein Steueraufkommen von
den Unternehmern vorfinanzieren. Gerade in Krisggzemit sich verschlechternder Zahlungs-

moral fuhrt dies zu einem unzumutbaren Liquiditdtseg bei den Unternehmen. Zwar ist dieses
3
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Regime von der EU vorgegeben; ein vollstandiger rgdneg zur Ist-Besteuerung wie von der

FDP gefordert ist daher nicht ohne weiteres moghkatware zudem auch nur sachgerecht, wenn
sich auch die — volumenmaliig freilich geringereviorsteuererstattungen nach dem Ist-Prinzip
richten wiirden. Ein begrenzter Ubergang zur Ist@esung nur von Ausgangsumsatzen stellt
den Fiskus aber per Saldo nicht schlechter als@lstandiger Ubergang auf der Haben- und der
Sollseite; auch lasst die EG-Richtlinie insoferneeAusnahme zu. Die alte Regierungskoalition
hat schon eine Ausdehnung der Istbesteuerung duéBe mit bis zu 500.000 Euro Jahresumsatz
beschlossen, allerdings befristet bis Ende 2014 .nBue Koalition sollte hier ein Zeichen setzen,

die Befristung aufheben und die Ausnahme schriggvebch weiter ausdehnen.

3. Gewahrleistung von Wettbewerbsneutralitat und EGRechtskonformitat

Handlungsbedarf besteht ferner bei der Gewahrlagstion Wettbewerbsneutralitéat. Die Vorga-
ben des EG-Rechts hierzu sind eindeutig und ergsiobnunter zwei Gesichtspunkten: Zum ei-
nen muss zwingendes Richtlinienrecht im Lichte BEsrechtlichen Neutralitatsprinzips ausge-
legt und dementsprechend umgesetzt werden. Zunremdérfen verbleibende steuerpolitische
SpielrAume im Einklang mit dem Neutralitatspringgnutzt werden. Letzteres betrifft etwa das
deutsche Regime der Besteuerung verbundener Uhteame das Personengesellschaften wett-
bewerbswidrig diskriminiert. Doch schon bei der IRimienumsetzung weist die deutsche Um-
satzsteuer zum Teil erhebliche Defizite auf. IcH hier nur zwei Problempunkte mit besonderer

Breitenwirkung herausgreifen:

Nach 8§ 4 Nr. 11b sind die ,unmittelbar dem Postwedienenden Umsétze der Deutschen Post
AG" generell von der Umsatzsteuer befreit. Dieshisten Widerspruch zu zwingenden EG-
Rechtsvorgaben, wonach nur der Bereich der soguesaldienstleistungen zu befreien ist, und
zwar bei jedem Anbieter. Das Firmenkundengesclséfdamit grundsatzlich zu besteuern, das
Privatkundengeschéaft hingegen muss bei allen ¢etlaserden, die sich zu Universaldienstleis-
tungen bereiterklaren. Dieses Gebot der Wettbewerligalitat hat dieses Jahr auch der EuGH
nochmals bekraftigt. Allerdings: Einen positiversialeffekt sollte man sich von den ndétigen
Anpassungen nicht versprechen: Denn eine durchdehBesteuerung auch des Privatkundenge-
schafts, ist nur auf EG-Ebene zu erreichen, imiAdlang ware sie richtlinienwidrig. Firmenkun-

den wiederum kénnen die in Rechnung gestellte Urstater tberwiegend als Vorsteuer geltend
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machen. Dartber hinaus kann dies dann aber aucbalitsche Post hinsichtlich ihres eigenen

Leistungseinkaufs. Per Saldo sind daher eher Aufkenseinbul3en zu erwarten.

Die Herstellung von Wettbewerbsneutralitat ist é&rdringend geboten in der Besteuerung von
Dienstleistungen der 6ffentlichen Hand, also vderalim Bereich kommunaler Betriebe. Das
deutsche Umsatzsteuergesetz steht hier nicht ifarignmit den europarechtlichen Vorgaben,
was sich vor allem aus zwei jingeren EntscheidunitenEuGH ergibt. So ist etwa die derzeit
noch vorgesehene Steuerverschonung von Parkemdéitekommunale Parkplatze wegen der
Wettbewerbsverzerrungen zu Lasten gewerblicher RBader klar EG-rechtswidrig. Daneben
missen nach wie vor Vollzugsdefizite im Bereich sienon bestehenden Besteuerungsvorgaben
beseitigt werden, die vor allem zu Lasten kleined wmittlerer Wettbewerber gehen. Hier sind

freilich vor allem die Landesfinanzverwaltungenayeert.

4. Verbesserung der Steuersystematik / Reduzierungpn Privilegien

Unbedingt erforderlich ist schliel3lich eine verlsets Systematik des Umsatzsteuerrechts. Zwar
sind manche Unzuldnglichkeiten EG-rechtlich vordege in vielerlei Hinsicht besteht aber auch
auf Ebene der deutschen Gesetzgebungshoheit ndchi€@pngspotenzial. So ist etwa die Rege-
lung zur Besteuerung des vom Umsatzvolumen her shdobdeutsamen Streckengeschéfts im

internationalen Handel unnétig kompliziert und adiéen fehlkonzipiert.

Mit dem Bemihen um bessere Systematik zu verbinstedie grindliche Durchforstung von
Steuerprivilegien. Dabei ist besonders auf zweicbéspunkte zu achten:

Zum einen verlangt das BundesverfassungsgericiRexint die Transparenz entsprechender Be-
gunstigungen. Mindestens steuersystematisch ugketrdist etwa die verkappte Subventionie-

rung der Landwirtschaft. Was formal als unscheieabBauschalbesteuerungsregelung daher-
kommt, bewirkt in Wahrheit eine milliardenschwerenw&ndung zu Lasten des Umsatzsteuerauf-

kommens. Hier ist jedenfalls ein offener AusweisGsetz als Subvention geboten.

Zum anderen bedurfen Steuervergiinstigungen als isbhwag von der gleichheitsrechtlich fun-
dierten Grundregel, dass alle Konsumaufwendungenvdebraucher entsprechend ihrer Hohe
auch gleich hoch zu belasten sind, einer besond®gehtfertigung. Besonders augenfallig ist dies
bei den Steuerbefreiungen und bei den ermaligeme&atzen. Dabei muss man sich zunachst

vor Augen halten, dass auch die Steuerbefreiungergebnis nur auf die Gewéhrung eines er-
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mafigten Steuersatzes hinauslaufen. Denn die $&fusiung hat zur Folge, dass der leistende
Unternehmer keinen Vorsteuerabzug geltend machénktawird daher versuchen, diese nicht-
abziehbare Steuer an seinen Kunden weiterzuwatemass diese faktisch ermaRigt belastet
werden. Weil aber diese Pseudo-SteuerbefreiungereEl@lich zwingend vorgegeben sind, kon-

zentriere ich mich im Folgenden auf die ermaRig@truesatze

Fur sie lassen sich im Wesentlichen finf Rechgartgsansatze ausmachen. Um es aber gleich
vorwegzunehmen: Sie vermodgen das derzeitige Korgiatnwvon ermalligt besteuerten Waren

und Dienstleistungen nur zu einem sehr geringehzligiechtfertigen:

Grundsatzlich geboten ist eine Steuerverschonungenmeich der Aufwendungen fir das Exis-
tenzminimum. Dabei hat an sich das Steuerecht declvorrang vor dem Sozialrecht. Denn der
Einzelne darhach Mdglichkeiticht durch die steuerliche Belastung Gberhaugtt 2rm Sozial-

fall gemacht werden. Der Vorbehalt des Moglicherelsmun aber gerade im Umsatzsteuerecht
als einer indirekten, nicht unmittelbar beim Vetraer erhobenen Steuer eine besondere Rolle:
Vielfach lasst sich namlich nicht verlasslich typien, ob bestimmte Waren oder Dienstleistun-
gen im Einzelfall einem existenziellen, einem régeh oder sogar einem Luxusbedarf dienen.
Ein Paradebeispiel hierfur sind die Steuerermafgjgaritir Lebensmittel. Ein Grol3teil der derzeit
ermalRigt besteuerten Waren und Dienstleistungerhisthin generell nicht lebensnotwendig, wie
etwa Schnittblumen, Tierfutter oder Briefmarkensdomgen. Geradezu paradox ist es etwa auch,
Kaffee ermaligt zu besteuern, aber zugleich eisétzliche Kaffeesteuer zu erheben. Ich pladie-
re daher dafur, nur einen kleinen Kernbestand arelvanter diesem Aspekt weiterhin ermafigt
zu besteuern. Dies sind vor allem elementare Gramamgsmittel, Heilhilfsmittel, Bicher und
Zeitungen; neu aufzunehmen wéren auRerdem Arzneinida hier an sich sogar eine Nullbe-
steuerung geboten ware, sollte auch nur der EGhauh Mindestsatz von 5 % gewahlt werden.
Im Ubrigen ist ein Ausgleich tiber das einkommerestézhe Existenzminimum bzw. die Sozial-

systeme angezeigt.

Die ermaligten Satze taugen nicht als InstrumenUraverteilung. Es lasst sich fur die aller-

meisten SteuerermalRigungen nicht feststellen, elag®mmensschwache Haushalte fir die ent-
sprechenden Giuter einen signifikant hoheren Arlbeds Einkommens aufwenden wirden als
wohlhabende Haushalte. Vielfach wird es sich sogagekehrt verhalten, so etwa bei Theaterbe-
suchen, beim Verzehr von Jakobsmuscheln oder beaini ¥on Pferden — alles ermafiigt besteu-

erte Umsétze. Es liegt eben in der Natur der Urasauer al$ndirekter Steuer, deren Steuertrager
6
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aus Sicht des Fiskus anonym bleibt, dass sie zuedeilungszwecken weitaus weniger geeignet
ist als die personalisierte Einkommensteuer. Priduit und bei den Sozialabgaben sollten Be-

muihungen zur Entlastung der Bezieher kleiner urtdarer Einkommen ansetzen.

Auch zur Subventionierung von Unternehmen ist emafigter Umsatzsteuersatz grundsatzlich
nicht geeignet. Denn die Umsatzsteuer ist ja damagklegt, auf den Verbraucher abgewalzt zu
werden. Unter normalen Wettbewerbsverhaltnisseerivalb einer Branche wird dies auch gelin-
gen. Entlastet wird somit in erster Linie der Veunrher, nicht der Unternehmer. Uber die Sinn-
haftigkeit von Verbrauchersubventionierung mag nmankinzelfall wie etwa beim Schwimm-

badbesuch streiten kénnen. In den allermeistererfr@iber ist sie entweder in freiheitsrechtlich
bedenklicher Weise bevormundend — der Kinobesuet beglnstigt, der Besuch des Freizeit-
parks nicht — oder sie sind ersichtlich verfehlwer sich Reitpferde leistet, braucht keine Steuer-
stutze. Fur die Unternehmen wiederum haben Dirbkesutionen nach alledem einen weitaus

hoéheren Wirkungsgrad, wenn man sie denn fir unéritble halten sollte.

Gerade in jlingerer Zeit wird sodann vermehrt geligemacht, Steuerermalf3igungen seien unbe-
dingt erforderlich, um steuerliche Verzerrungen imternationalen Wettbewerb zu verhindern.
Dagegen ware im Grundsatz nichts einzuwenden. emm unmittelbare Wettbewerber im Aus-
land deutlich geringer besteuert werden, kann datsthe Unternehmer ohnehin nicht die regula-
re Umsatzsteuer Uberwalzen, will er keine Marktteteerlieren. Der Verbraucher wird also so
oder so ermaligt belastet, der Unternehmer bei Adwey des Regelsteuersatzes aber system-
widrig belastet. Im Ergebnis sind SteuerermaRigarger aber regelmalig dennoch die falsche
Losung, denn es mangelt ihnen eklatant an Zielggkaw. So verlangt derzeit etwa eine starke
Lobby die Senkung der Satze fur Hotels und Gastro@ainter Hinweis auf ermafiigte Steuersat-
ze im Ausland. Aber ist die Frankfurter Bahnhofsaige oder Hamburger Dénerbude wirklich
einem auslandischen Wettbewerbsdruck ausgesetet?drbhen enorme Steuereinbuf3en durch
Mitnahmeeffekte. Geschaftskunden wiederum kdnngelnegl3ig ohnehin jegliche Umsatzsteuer
als Vorsteuererstattung wieder zurlickerlangenssid also indifferent. Wirklich betroffen ist
daher im Wesentlichen nur die grenznahe Tourisndusinie. Falls politisch gewtinscht, sollte ihr
besser durch gezieltere MaRBnahmen geholfen weenkbar wiare etwa eine teilweise Uber-
nahme des Arbeitgeberanteils zur Sozialversichefiingie dort Beschaftigten; damit ware zu-
gleich ein klarer beschaftigungspolitischer Akzgesetzt. Umsatzsteuerrechtlich Iasst sich die

Problematik jedenfalls nur koordiniert auf EU-Ebémélen Griff bekommen.
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Ahnliches gilt schlieRlich fir das Argument, ibemé&Rigte Satze etwa fiir die Renovierung von
Privathausern lie3e sich Schwarzarbeit eindammanhAier waren in hohem Mal3e Mithnahme-
effekte und ein geringer Wirkungsgrad zu erwarf@ann auch 7 % USt nebst Sozialangaben
bieten noch hinreichend Anlass fiir ohne-Rechnunselte. Wenn tberhaupt, sollten auch hier
gezieltere Anreize zur Steuerehrlichkeit geschafferden, etwa durch die Ausweitung der schon

bestehenden Verglinstigungen in der Einkommensteuer.

Der Wildwuchs bei den ermafiigten Satzen sollteieBlth auch deshalb beschnitten werden,
weil er fur die Unternehmen haufig erhebliche Almgrengsschwierigkeiten provoziert. So kon-
nen beispielsweise bei der Imbissbude SenftubenMiiteimer dariber entscheiden, welcher

Steuersatz angewendet wird.
Fazit:

Der Wirtschaftsstandort Deutschland braucht veliiss systematisch folgerichtige steuerliche
Rahmenbedingungen. Das gilt sowohl fir das Unteneeisteuerrecht als auch fur das Umsatz-

steuerrecht.

UbermaRige Belastungen der Unternehmen durch exedditwirkungs- und Nachweispflichten
im Steuerverfahren, einseitige Risikozuweisungeth umsachgerechte Zahlungsmodalitaten sind

zu beseitigen.
Wettbewerbsverzerrende Besteuerungsunterschiedgemésigeebnet werden.

Steuerprivilegien und Verschonungssubventionen gghduf den Prifstand, zumal in Zeiten

leerer Kassen.



