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1. [Einleitung

Few countries have the luxury of redesigning their tax systems so
radically, which explains why systemic reform should be of such
central concern to tax theorists as well as practitioners.

Newbery (1997), S. 178

It is one of the more curious features of the academic (in contrast
to policy) concerns of public economics that while these [tax]
principles are set out very clearly in text book expositions,
remarkably little effort is devoted to putting the principles into
practice when it comes.

Newbery und Revesz (1998), S. 211

1.1. Motivation der Arbeit

Seitdem Ramsey (1927) mit seiner Arbeit ein véllig neues Forschungsgebiet
begriindete, nimmt das Interesse an der Herleitung optimaler Besteuerungs-
prinzipien einen prominenten Platz in der finanzwissenschaftlichen Forschung
ein. Beinahe genauso weit zuriick geht die Tradition der wirtschaftspolitischen
Beratung im Bereich Steuerpolitik, die mit der Tétigkeit von Kaldor (1955)
begann, der im fritheren Ceylon eine grundlegende Reform der persénlichen
Einkommensteuer propagierte und diese als Berater begleitete. Dennoch muss
der Beobachtung von Newbery und Revesz (1998) zugestimmt werden, dass es
nach wie vor an Umsetzung von theoretisch fundierten Besteuerungsprinzipien
in der Praxis mangelt. Erstaunlich ist in jedem Fall, in welch unzureichender
Weise sich die Forschung bislang mit der Verbindung von Theorie und Praxis
auseinander gesetzt hat.!

!Dies erscheint allerdings weniger erstaunlich, wenn man die Anreize betrachtet, denen ein
Wissenschaftler heute unterliegt, da fiir die wissenschaftliche Karriere die theoretisch fun-
dierte Beschiftigung mit steuerpolitischer Praxis wenig forderlich ist. Diese Einschitzung
teilt auch Krupp (1999, S.140): ,Man schitzt die wissenschaftliche Entwicklung sicher
nicht falsch ein, wenn man darauf hinweist, dass die Distanz zwischen dem, was in der
Politikberatung verwendbar ist und dem, was wissenschaftlich Anerkennung vermittelt,
immer groéfler geworden ist.*
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Dabei kann kein Zweifel bestehen, dass es ein enormes Interesse daran gibt,
nicht nur theoretisch fundierte Prinzipien abzuleiten, sondern diese auch auf
ihre Anwendbarkeit zu priifen. Die seit den US-Steuerreformen von 1980 und
1986 losgetretene Reformwelle in den westlichen Industrieldndern ist noch
nicht beendet, was prinzipiell fiir anhaltenden Bedarf nach einem besserem
Verstindnis der praktischen Umsetzung theoretischer Prinzipien spricht. Das
grundsétzliche Interesse an der optimalen Ausgestaltung eines Steuersystems
in der Praxis wurde mit dem Zusammenbruch der sozialistischen Planwirt-
schaften in den 1990er Jahren nochmal verstirkt. Die seitdem stattfindende
Transformation von der fritheren Zentralplanung hin zu einem marktwirtschaft-
lichen System hat die Notwendigkeit einer Reform der Staatssektors und ins-
besondere der Staatseinnahmen verdeutlicht. Die von Martinez-Vazquez und
McNab (2000) als ,, Tax Reform Experiment* bezeichneten Anstrengungen zur
Reform der Steuersysteme in Ost- und Siidosteuropa sind nicht nur fiir Prakti-
ker, sondern gerade fiir die Wissenschaft von besonderem Interesse: Hier geht
es — im Unterschied zu den in Industrielindern in der Regel stattfindenden
Teilreformschritten — um die empirisch seltener zu beobachtende Form der
grundlegenden Neukonzeption von Steuersystemen.

Die vorliegende Arbeit befasst sich mit Steuerreformen in Transformati-
onsldndern im Sinne dieses , Tax Design“ und beleuchtet insbesondere die
Rolle wirtschaftspolitischer Beratung. Wirtschaftspolitische Beratung im Be-
reich Steuerpolitik ist bislang noch weniger Gegenstand wissenschaftlicher For-
schung gewesen als die steuerpolitischen Ergebnisse selbst. Dies ist — in An-
lehnung an die eingangs zitierte Aussage von Newbery (1997) — umso erstaun-
licher, wenn man sich die Bedeutung und die Rolle steuerpolitischer Berater
vergegenwirtigt. Gerade in Transformationsléndern war mit Beginn der Trans-
formationsphase de facto kein steuerpolitisches Know-how vorhanden, so dass
eine enorme Nachfrage nach Beratung bestand. Ein Grofteil der in den osteu-
ropéischen Transformationslindern verabschiedeten Steuerreformen war auch
ein Ergebnis externer Beratung.

Diesbeziiglich sind zwei Themenkomplexe von Interesse: Erstens, gibt es
einen funktionierenden Markt fiir wirtschaftspolitische Beratung im Bereich
Steuerpolitik? Wie funktioniert er und gelten die gleichen Mechanismen wie
auf jedem anderen Markt? Zweitens, wie sicht moderne steuerpolitische Bera-
tung aus, d.h. was unterscheidet inhaltlich ,,gute“ von ,;schlechter” Beratung?
Nach welchen Kriterien sollten konkrete Empfehlungen eines Beraters evalu-
iert werden?

Wihrend der erste Themenkomplex grundsétzlicher Natur ist, kann die KI4-
rung der Frage nach inhaltlicher Qualitdt nur bis zu einem gewissen Grad
allgemein gehalten werden. Allgemein ableitbar ist sicherlich die Abgrenzung
qualitativ hochwertiger Empfehlungen. Dies beriihrt das eingangs angesproche-
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ne Forschungsgebiet der optimalen Besteuerung, wobei es aus praxisorientier-
ter Sicht um die Verbindung theoretischer Erkenntnisse mit praxistauglichen
Konzepten zu ihrer Umsetzung gehen muss. Hier ist eine interdisziplindre Her-
angehensweise erforderlich, welche die normativ 6konomischen Erkenntnisse
mit der juristischen Kodifizierung verbinden sollte. Was die Evaluierung kon-
kreter Empfehlungen betrifft, ist es jedoch sinnvoll, iiber allgemeine Analysen
hinauszugehen und die Tétigkeit von Beratern anhand konkreter Fallstudien
eines Landes zu untersuchen.

Die vorliegende Arbeit beschrankt sich deshalb auf die Darstellung und Un-
tersuchung der Tétigkeit des Internationalen Wihrungsfonds (IWF) in Kroa-
tien und Bosnien-Herzegowina. Der IWF hat sich in den vergangenen Jahren,
nicht zuletzt aufgrund der gestiegenen Nachfrage nach Beratung in den Trans-
formationsldndern, zu einem ,Global Player“ steuerpolitischer Beratung entwi-
ckelt. Obwohl er kein explizites Mandat zur Beratung im steuerpolitischen Be-
reich hat, begriindet der IWF sein Engagement mit der Bedeutung fiskalischer
Stabilitdt fiir die makrodkonomischen Ziele und fiir Stabilitit des Zahlungs-
bilanzsystems. Die Politik des IWF in Kroatien und Bosnien-Herzegowina ist
fiir die Zwecke dieser Arbeit von besonderem Interesse, weil in beiden Lindern
eine grundlegende Reform des gesamten Steuersystems vollzogen wurde bzw.
im Falle Bosniens derzeit vollzogen wird. Die Analyse beschrénkt sich dabei
auf die Reform der Mehrwertsteuer und die Reform der Einkommens- und
Gewinnbesteuerung,.

Die Untersuchung der Empfehiungen des IWF ist auch hinsichtlich der sp&-
testens seit dem Meltzer-Report stark diskutierten Frage von Interesse, ob der
IWF sich in seiner zukiinftigen Arbeit auf wenige Kernaktivitdten beschrin-
ken sollte.? Die Ergebnisse der vorliegenden Arbeit sind als Beitrag zu dieser
Debatte zu verstehen, in der die steuerpolitische Rolle des IWF bislang nicht
thematisiert wurde. Reformpolitisch ist dies von Interesse, weil erhebliche Res-
sourcen auf diesen Bereich verwendet werden und es & priori keineswegs ein-
deutig ist, dass der IWF iiberhaupt steuerpolitisch aktiv sein sollte.

1.2. Zielsetzung der Arbeit

Die vorliegende Arbeit hat sich drei Ziele gesetzt. Nach einer — bislang in der
Literatur nicht erfolgten — Darlegung der steuerpolitischen Arbeit des IWF
in Transformationsldndern geht es zunéchst um die theoretische Analyse des
Marktes fiir wirtschaftspolitische Beratung. Ziel der Analyse ist die Gewin-

2Die Diskussion iiber die Ausrichtung von IWF und Weltbank wird bereits seit langem
gefiihrt — fiir einen Uberblick hierzu vgl. Krueger (1997). Fiir eine Diskussion des Meltzer-
Reports vgl. Mikesell (2001).
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nung einer theoretischen Basis, um den Markt fiir steuerpolitische Beratung
besser zu verstehen. Dies wiederum steht in direktem Zusammenhang mit
folgender Frage: Soll wirtschaftspolitische Beratung im Bereich Steuerpolitik
iitberhaupt von einer internationalen Organisation wie dem IWF angeboten
werden? Dieser grundsétzlichen Frage sollte nachgegangen werden, bevor es
zu einer weiteren Analyse beziiglich der vom IWF vermittelten Inhalte kommt.

Ein zweites Ziel dieser Arbeit ist die Ableitung eines theoretisch fundierten
Referenzrahmens (Benchmark) fiir die Konzeption der Mehrwertsteuer sowie
der Ausgestaltung der Einkommens- und Gewinnbesteuerung. Jeweils getrennt
fiir die einzelnen Steuerarten wird ein kurzer Uberblick iiber die Methodik und
die wichtigsten Erkenntnisse der Optimalsteuerliteratur gegeben. Auf dieser
Basis wird schliefllich diskutiert, inwiefern die theoretischen Ergebnisse eine
Orientierung fiir die praktische Ausgestaltung geben kdnnen. Darauf aufbau-
end wird ausfiihrlich auf die technische Ausgestaltung der jeweiligen Steuer-
arten eingegangen. Die Ableitung von Benchmarks stellt ein eigenstédndiges
Ziel wissenschaftlicher Forschung dar. Im Rahmen dieser Arbeit erfiillen die
Benchmarks jedoch zudem den Zweck, dass sie als Bezugspunkt fiir die spatere
Evaluation der konkreten IWF-Empfehlungen im Rahmen der Linderfallstu-
dien herangezogen werden sollen.

Ein drittes Ziel ist die Evaluation der Steuerreformen in den beiden hier
untersuchten Lindern sowie die Evaluation der diesbeziiglichen IWF-Empfeh-
lungen. Obwohl die grundlegende Reform des kroatischen Steuersystems — mit
der Reform der Einkommens- und Gewinnbesteuerung ab 1994 und der Re-
form der Mehrwertsteuer ab 1998 — wegen ihrer konsequenten Ausrichtung an
einem lebenszeitlichen bzw. konsumorientierten Leitbild der Besteuerung in-
ternational Beachtung gefunden hat, waren die konkreten Reformmafinahmen
und die konzeptionelle Ausgestaltung bislang nicht Gegenstand einer umfas-
senden Analyse. Mit Ausnahme eines jiingst erschienenen Beitrags von Keen
und King (2002) zur kroatischen Gewinnsteuer waren die bisherigen Beitriige
deskriptiver Natur.? Mit der vorliegenden Arbeit wird der Versuch unternom-
men, diese Liicke zu schlieBen. Dabei geht es in der Evaluierung auch um die
Einordnung des Reformsystems in die theoretische Diskussion und um den
Bezug zum erwéhnten Benchmark. Die Steuerpolitik in Bosnien ist aufgrund
ihrer Aktualitit von der Forschung noch nicht thematisiert worden. Ahnlich
wie in Kroatien zu Beginn der 1990er Jahre, wird derzeit das System der
Einkommens- und Gewinnbesteuerung grundlegend reformiert. Dabei handelt
es sich um Reformansétze, die in Anlehnung an den kroatischen Weg eine sys-
tematisch konzipierte steuerliche Belastung des Lebenseinkommens vorsehen.
In einem Teilgebiet Bosniens wurde bereits eine Gesamtreform beschlossen, die

3Vgl. Schmidt et al. (1996), Wagner und Wenger (1996) und Rose und Wiswesser (1998).
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seit 01.01.2004 in Kraft ist. Anders als die Einkommens- und Gewinnsteuer
ist die Mehrwertsteuer in Bosnien noch in einer frithen Planungsphase, wes-
halb sie im Rahmen dieser Arbeit, auch mangels zuginglicher Daten, nicht
behandelt wird.

Die Kurzdarstellung der Steuerreformen in Kroatien und Bosnien sowie die
sich jeweils anschlieflende Evaluation der Reformen sind schliefllich ein geeig-
neter Bezugspunkt fiir die Analyse der IWF-Steuerpolitik in beiden Léindern.
Unter Steuerpolitik werden in dieser Arbeit lediglich die konzeptionellen Emp-
fehlungen des IWF verstanden, nicht aber die umfassende Politik gegeniiber
dem jeweiligen Land, die in der Regel makrotkonomische Beratung, Kreditver-
einbarungen etc. umfasst. Letzteres wiirde den Rahmen dieser Arbeit spren-
gen.

1.3. Methodik und Aufbau der Arbeit

Mit Teil I wird die Grundlage fiir die weitere Vorgehensweise gelegt. In Kapi-
tel 2 wird dargelegt, nach welchen Kriterien sich Steuerreformen und damit
Steuerreformberatung beurteilen lassen. In der Frage der Analyse 6konomi-
scher Sachverhalte konkurriert die traditionelle finanzwissenschaftliche Ana-
lyse, die typischerweise einen wohlwollenden Zentralplaner voraussetzt und
normativ geprégt ist, mit dem Public Choice-Ansatz. Seit einigen Jahren wird
der Gegensatz zwischen beiden Disziplinen aufgeweicht. Vertreter der Neuen
Institutionenskonomik (NIO) haben auf Vorziige und Defizite beider Ansitze
hingewiesen und schlagen alternativ eine stirker institutionenorientierte Her-
angehensweise vor. Die vorliegende Arbeit greift methodisch auf die Ansitze
von Williamson (1985, 2000b) und Dixit (1996) zuriick, die das Konzept der
Transaktionskosten in die wirtschaftspolitische Analyse einfithren. Dabei wird
argumentiert, dass der Transaktionskosten-Ansatz auch fiir die Analyse und
Evaluation steuerpolitischer Fragen geeignet ist und eine sinnvolle Ergiinzung
des bisherigen normativ-analytischen Ansatzes ist. Es werden Beispiele fiir
potentielle Anwendungen diskutiert, auf die in den spéteren Kapiteln zuriick-
gegriffen wird. Das Kapitel schlieft mit zwei Abschnitten zur empirischen Re-
levanz steuerpolitischer Beratung, wobei die Darlegung der steuerpolitischen
Arbeit des IWF in den ost- und siidosteuropiischen Transformationslindern
im Mittelpunkt steht.

Kapitel 3 befasst sich mit dem Markt fiir das Gut ,,wirtschaftspolitische Be-
ratung“. Es geht um die zentrale Frage, ob eine Organisation wie der IWF aus
normativer Sicht iiberhaupt Beratung anbieten sollte. Es wird in der vorlie-
genden Arbeit argumentiert, dass es sich bei wirtschaftspolitischer Beratung
nicht um ein gewShnliches Gut handelt, da ein Qualititsproblem das Zustande-
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kommen eines perfekten Marktes u.U. verhindert. Dies kann fiir die Tatigkeit
einer multilateralen Organisation in diesem Bereich sprechen. Dabei gilt es
aber kritisch zu hinterfragen, ob hier der IWF die richtige Organisation ist.

Teil II behandelt die theoretische Konzeption der Mehrwertsteuer (MWSt)
und die Analyse ihrer Umsetzung in Kroatien einschliellich der Politik des
IWF. Kapitel 4 gibt zunéichst einen Uberblick iiber die theoretischen Grund-
lagen der Giiterbesteuerung und diskutiert im Anschluss daran den Beitrag
optimalsteuertheoretischer Ergebnisse fiir die Ausgestaltung der MWSt. Aus-
fiihrlichen Raum nimmt die Herleitung eines praxisrelevanten Benchmark be-
ziiglich der Konzeption der MWSt ein. Im Kapitel 5 wird dann untersucht, wie
die Reform der MWSt in Kroatien vollzogen wurde und wie diese zu bewerten
ist. In diesem Kapitel wird auch die Politik des IWF dargelegt und vor dem
Hintergrund des Benchmark evaluiert.

Teil III befasst sich mit der theoretischen Konzeption der Einkommens-
und Gewinnbesteuerung und ihrer Umsetzung in Kroatien und Bosnien. In
Kapitel 6 wird analog zu oben zunichst ein Uberblick tiber die theoretischen
Grundlagen der Einkommens- und Gewinnbesteuerung gegeben, um daraus
einen Referenzrahmen abzuleiten. An diesem Benchmark l4sst sich die kon-
krete Ausgestaltung in der Praxis messen. In den Kapiteln 7 und 8 wird aus-
fiihrlich auf die Reform der Einkommens- und Gewinnbesteuerung in Kroa-
tien eingegangen, wie sie 1994 umgesetzt wurde. Dabei werden verschiede-
ne Aspekte angesprochen, die in bisherigen Darstellungen nicht thematisiert
wurden. An die Analyse der Steuerreform schlieft sich die Evaluation der
IWF-Empfehlungen. Kapitel 9 gibt eine ausfiihrliche Darstellung und Analy-
se der neuen Einkommens- und Gewinnbesteuerung in Bosnien, die in einem
Teilgebiet Bosniens seit 01.01.2004 in Kraft ist. Auch hier gilt es, die IWF-
Empfehlungen kritisch zu betrachten.

Kapitel 10 fasst die Ergebnisse der Arbeit zusammen. Dabei sind die Er-
kenntnisse iiber die Funktionsweise des Markts fiir wirtschaftspolitische Be-
ratung aus Teil I sowie die Ergebnisse hinsichtlich der IWF-Arbeit aus den
Fallstudien der Teile II und III zu wiirdigen. Mégliche Schlussfolgerungen fiir
die zukiinftige Arbeit des IWF werden diskutiert.



Teil I

Wirtschaftspolitische Beratung, Steuern und der IWF






