HOCHRANGIGE GRUPPE
,EIGENMITTEL"

Zusammenfassung und Empfehlungen




Mario Monti, Chairman
Daniel Daianu
Clemens Fuest
Kristalina Georgieva
Ivailo Kalfin

Alain Lamassoure
Pierre Moscovici
Ingrida Simonyté
Frans Timmermans

Guy Verhofstadt




Dezember 2016

Zusammenfassung

Ill

Einrichtung und Auftrag der Hochrangigen Gruppe ,Eigenmitte und erster

Bewertungsbericht

Die Hochrangige Gruppe , Eigenmittel“ wurde eingerichtet, um Uberlegungen anzustellen,
wie die Einnahmenseite des EU-Haushalts transparenter, einfacher, gerechter und
demokratisch rechenschaftspflichtig gestaltet werden kann.

In ihrem ersten Bewertungsbericht, der Ende 2014 vorgestellt wurde, hat die Gruppe das
bestehende Eigenmittelsystem hinsichtlich seiner positiven Aspekte sowie in Bezug auf
den — sowohl bei den Einnahmen als auch bei den Ausgaben - erheblichen
Verbesserungsbedarf genauestens untersucht.

Es wurden Kriterien zur Bewertung der Fortschritte entwickelt und Fragen fiir die weiteren
Untersuchungen erarbeitet. Dies ging Uber die normale technische Analyse der
verschiedenen Einnahmequellen hinaus, indem verfahrenstechnische und rechtliche
Implikationen sowie die politischen und institutionellen Abhangigkeiten einbezogen
wurden.

Im Laufe der Erorterungen der Hochrangigen Gruppe ,Eigenmittel”, die 2015 und 2016
stattfanden, wurden die Dringlichkeit und die Relevanz dieser Untersuchung durch die
zahlreichen Krisen unterstrichen, die als Weckruf dienten und deutlich machten, dass eine
sehr viel engere Zusammenarbeit auf EU-Ebene erforderlich ist: Die Fliichtlingskrise zeigte
deutlich die Liicken bei der Freizligigkeit im Schengen-Raum auf; die zahlreichen
terroristischen Anschldage in den Jahren 2015 und 2016 — vor allem in Frankreich —
machten deutlich, dass ein verstarktes gemeinschaftliches Handeln dringend erforderlich
ist, um die innere und duRere Sicherheit der Mitgliedstaaten zu gewahrleisten; und nicht
zuletzt erinnern uns die existenziellen Risiken, die mit dem weltweiten Klimawandel
einhergehen, daran, dass die EU eine langfristige Schicksalsgemeinschaft ist und dass
diese Gemeinschaft — wenn sie mit einer Stimme spricht und sich gemeinsamen Zielen
verpflichtet — Einfluss auf globale Losungen nehmen kann. Die EU hat sich in den letzten
Jahren sehr schwer getan, diesen Herausforderungen zu begegnen und die
Handlungsfahigkeit der EU neu auszurichten; dies unterstreicht, welche entscheidende
Bedeutung inzwischen finanziellen Ressourcen bei der internen und externen Lésung der
dringendsten Fragen zukommt.

Die Einfiihrung und Teil | des Berichts erlautern, warum ein funktionierender EU-Haushalt
von groRer Bedeutung ist. AuRerdem wird dargelegt, warum eine substanzielle Reform
erforderlich ist, bei der Anderungen auf der Einnahmenseite fester Bestandteil einer
umfassenderen Umgestaltung des Mehrjahrigen Finanzrahmens (MFR) sind. Der Bericht
zeigt ferner auf, welche Elemente des derzeitigen Systems gut funktionieren und daher
beibehalten werden sollten.

Die spezifischen Merkmale des EU-Haushalts, des MFR und des Eigenmittelsystems im
Vergleich zu den nationalen Systemen



Die Feststellung, dass der EU-Haushalt ein ,,Gebilde sui generis” ist, soll nicht einfach seine
Komplexitat verschleiern. Im Zuge der Erorterungen der Hochrangigen Gruppe
»Eigenmittel” wurde rasch klar, dass ein Grof3teil der scharfen Kritik, des Misstrauens und
der manchmal sogar fehlgeleiteten Entscheidungen auf die falschliche Annahme
zurickzufiihren ist, dass der EU-Haushalt nichts anderes als einfach ,,nur® ein 29. Haushalt
,fur Brissel” sei. Diese Ansicht ignoriert jedoch die Tatsache, dass die Entscheidungen, die
in Bezug auf den EU-Haushalt getroffen werden, grofRtenteils mittelfristiger Natur sind.

Beim EU-Haushalt handelt es sich vor allem um einen Investitionshaushalt mit einigen
redistributiven Funktionen zur Umverteilung zwischen den Mitgliedstaaten. Sein Zweck
besteht hauptsachlich in der Férderung der gemeinsamen politischen Mallnahmen und
Ziele der EU, in der auf mehrere Jahre ausgelegten Unterstiitzung der Weiterentwicklung
des gemeinschaftlichen Besitzstands (Acquis communautaire) sowie in der Bereitstellung
von Startkapital flir mittel- bis langfristige Investitionen. Flexibilitdat und Moglichkeiten der
Einflussnahme bei kurzfristigen Kriseninterventionen bleiben ein Schwachpunkt, der ganz
eindeutig behoben werden muss. Der Haushalt ist zu klein flr eine wahre antizyklische
Wirtschaftsstabilisierung und substanzielle UmverteilungsmaBnahmen, die ein
Hauptpfeiler der nationalen Haushalte sind, oder fiir das, was nach orthodoxer Auffassung
von einem ,Bundes“-Haushalt gefordert wiirde.

Und schlielich darf der Haushalt grundsatzlich nur als ausgeglichener Haushalt
verabschiedet werden, was das Einnahmesystem bestimmt. Aufgrund dieser Anforderung
miussen die Einnahmen die Ausgaben decken, die jedes Jahr vom Europaischen Parlament
und dem Rat beschlossen werden (und zwar ex-ante in Hohe der Zahlungszuweisungen).
Das bedeutet, dass der EU-Haushalt kein jahrliches Defizit aufweist, dass er nicht durch die
Aufnahme von Geld auf den Finanzmarkten finanziert wird und somit keine 6ffentlichen
Schulden anhauft. Um neu entstehendem Bedarf auf der Ausgabenseite und
Unwadgbarkeiten auf der Einnahmenseite auszugleichen, wird der einheitliche Abrufsatz
fir die auf dem Bruttonationaleinkommen (BNE) beruhenden restlichen
Ausgleichsbetrdge in regelmaRigen Abstanden neu angepasst, um den jeweiligen exakten
Bedarf zu decken.

Dieser letzte Punkt ist entscheidend, wenn man verstehen will, wohin eine Reform des
Eigenmittelsystems entsprechend den von der Gruppe vorgelegten Empfehlungen fiihren
wirde. Unerwartete Einnahmen aufgrund von GeldbulRen fiir WettbewerbsverstéRe oder
unerwartet hohe Zolleinnahmen bedeuten nicht zusatzliche Ausgabemdglichkeiten,
sondern niedrigere BNE-Beitrdage. Die Hohe der jahrlich genehmigten Zuweisungen sowie
die MFR- und Eigenmittelobergrenzen sind verbindliche SicherheitsmaBnahmen zur
Wahrung der Haushaltsdisziplin. Der vorliegende Bericht konzentriert sich daher
schwerpunktmafRlig auf die Frage, was im Rahmen der derzeitigen institutionellen
Gegebenheiten reformiert werden kann, und zwar unter Berlicksichtigung der Tatsache,
dass die Steuerkompetenz weiterhin auf der nationalen Ebene liegt, und angesichts des
allgemeinen Zwangs zur Wahrung der Haushaltsneutralitdat, damit die geplante Reform
des Eigenmittelsystems keine zusatzliche Steuerbelastung fiir die Blirger der EU zur Folge
hat.

Begriffe und Definitionen, Europdischer Mehrwert, Nettosalden

Der Bericht klart konzeptionelle Fragen und Schlisselbegriffe vor allem mit dem Ziel, die
Unterschiede zwischen einer ,europaischen Steuer”, Eigenmitteln (einige davon ,echter”
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als andere) und anderen Einnahmequellen aufzuzeigen. Die Vertrage geben der EU nicht
die Kompetenz, Steuern zu erheben, sondern statten die Union mit ,Eigenmitteln” aus,
damit diese ihre Ziele verwirklichen kann (Artikel 311 des AEUV), wobei gleichzeitig die
Steuerhoheit der Mitgliedstaaten bewahrt wird.

Der Begriff EU-Eigenmittel wird in den nationalen Haushalten leider auf sehr
unterschiedliche Art und Weise ausgelegt. Dies macht Vergleiche zwischen den
Mitgliedstaaten fast unmoglich und fihrt zu begrifflichen Verzerrungen, bei denen
bestimmte Eigenmittel in der Tat als nationaler Transfer oder ,Kosten“-Posten und nicht
als Mittel betrachtet werden, die der EU ,gehdren”. Ein erster Schritt in Richtung mehr
Transparenz ware daher die Eigenmittel als das anzuerkennen, was sie sind, und diese
Beitrage an die EU in klarer, standardisierter Form in den nationalen Haushalten
auszuweisen.

Der Bericht analysiert ferner auch, wie der Begriff des europaischen Mehrwerts (der als
der Wert definiert werden kann, der aus einer EU-Intervention entsteht und zwar
zusatzlich zu dem Wert, der durch das Handeln eines Mitgliedstaats allein entstanden
ware) in kiinftige Haushaltsbeschliisse zur Ausgabenseite einflieRen kann. Unter
Bericksichtigung der jingsten Trends und Entwicklungen in der EU-Politik legt die Analyse
fur uns den Schluss nahe, dass der EU-Haushalt nicht so veraltet ist, wie vermutet werden
konnte, da er erheblichen Veranderungen unterworfen war, dass er aber noch immer zu
wenig auf die Aufgaben fokussiert ist, die den groRten europdischen Mehrwert generieren
wirden.

Es ist auffallend und nicht tragbar, dass — wenn es um die Grunddaten geht, die alle
Mitgliedstaaten fiir ihre Positionierung in den Haushaltsdebatten zugrunde legen, d. h. ihr
Haushaltsgleichgewicht — der europaische Mehrwert vollig auBer Acht gelassen wird. Das
Haushaltsgleichgewicht wird errechnet, indem schlicht gegenibergestellt wird, welche
Beitrdage ein Mitgliedstaat leistet und was ihm von der Ausgabenseite her zugewiesen
wird. Nach dieser Methode wird jeder Euro, der einem Land zugewiesen wird, als ,Kosten”
fir alle anderen betrachtet, d. h. dass jeglicher europaischer Mehrwert, der aus der EU-
Politik entsteht und von dem einige oder alle Mitgliedstaaten profitieren, demnach vollig
unbericksichtigt bleibt. Dabei wird an dieser Stelle nicht verurteilt, dass der eigene
,Nutzen” aus dem EU-Haushalt berechnet wird; das ist ein natlirliches oder zumindest
unvermeidliches Bestreben. Was aber irrefihrend ist und der EU und auch den
Mitgliedstaaten selbst schadet, ist, dass ein eng gefasster und einseitiger Indikator zum
einzigen Mals fur ein Kosten-Nutzen-Verhaltnis wird.

Der Bericht legt dar, dass ein umfassenderes Mal} fir den kollektiven Nutzen der EU-
Politik, fir die wirtschaftlichen Synergien, die grenziibergreifenden Wirkungen und die
positiven externen Ergebnisse gefunden werden sollte. Dies wiirde nicht nur die Realitat
genauer abbilden, sondern hoffentlich auch helfen, das ,Juste retour”-Dilemma (der
angemessenen Rendite) zu liberwinden, das den EU-Haushalt — und weitergehend somit
die EU — zu einem Nullsummenspiel und nicht zu dem eigentlich zu erwartenden Win-Win-
Instrument gemacht hat. Da diese Methode eingefiihrt wurde, um den Rabatt flr das
Vereinigte Konigreich zu berechnen, eréffnet der Austritt des Vereinigten Kénigreichs aus
der EU und damit das Auslaufen des ,Britenrabatts“ — wie auch des , Rabatt-Rabatts” —
eine einzigartige Moglichkeit, zu prifen, wie wir die wahren Kosten und den echten
Nutzen der EU messen kdnnen.



Teil Il erortert Bausteine fiir eine umfassende Reform und untersucht mogliche
Optionen.

Die Gruppe hat systematisch mit einer Reihe bestimmter Kriterien zur Bewertung und zum
Vergleich verschiedener Arten von Einnahmequellen gearbeitet. Die meisten dieser
Kriterien sind unstrittig und werden allgemein fir 6ffentliche Steuereinnahmen verwendet
wie beispielsweise die Kriterien Effizienz, Hinlanglichkeit und Stabilitdit der
Einnahmequellen. Andere Kriterien, wie beispielsweise Gerechtigkeit, sind auf EU-Ebene
komplexerer Natur und schwerer zu verstehen, was auf einen weiteren wesentlichen
Unterschied zu den nationalen Haushalten zuriickzufiihren ist: nach dem derzeitigen
System leisten nur die Mitgliedstaaten Steuerzahlungen an den EU-Haushalt, nicht die 510
Millionen EU-Blrger, die nur indirekt zu ihm beitragen. Dies erklart, warum die
Mitgliedstaaten generell die BNE-Eigenmittel stark favorisieren, da diese als ein Mal} fir
eine gerechte Lastenteilung betrachtet werden. So wie das System jedoch zurzeit
umgesetzt wird, ergibt sich — zusammen mit den Korrekturen und Reduzierungen, die
einigen Mitgliedstaaten eingerdumt werden — ein ,regressives” System. Dies ist — in
Anbetracht der demokratischen Rechenschaftspflicht — jedoch problematisch. Wiirde man
den EU-Haushalt aus der Sicht des steuerzahlenden Biirgers bzw. des Verbrauchers im
Binnenmarkt betrachten, ergabe sich ein anderer Begriff von ,Gerechtigkeit”, was zu neue
Formen der fiskalischen Aquivalenz fiihren wiirde.

Einige der verwendeten Kriterien sind EU-spezifischer, wie z. B. der europaische Mehrwert
und die Subsidiaritdt, die hochstflexible steuerliche Bemessungsgrundlagen erfordern;
letztere missen von der hochsten europaischen Fiihrungsebene angegangen werden, da
die nationale Ebene aus Angst vor Steuerwettbewerb zunehmend zogerlich an dieses
Thema herangeht. Dieser Imperativ der Fiskallogik ist jedoch weniger einfach auf das
Eigenmittelsystem anzuwenden.

SchlieBlich macht sich der Bericht in hohem Malie fiir neue Eigenmittelquellen stark, die
zur Umsetzung der EU-Politik und zum Erreichen der politischen Ziele der EU,
insbesondere in Bezug auf die wirtschaftliche, soziale und 6kologische Nachhaltigkeit,
beitragen konnen. Einige Steuern oder Abgaben, die beispielsweise zur Bekampfung des
Klimawandels oder zur Forderung von Energieeffizienz erhoben werden, gelten auf
nationaler Ebene seit langem als eine Mdoglichkeit, vorrangige politische Ziele lber eine
Besteuerung voranzubringen. Einen vergleichbaren Ansatz kdnnte die Einflihrung einer
koordinierten Steuer in den Mitgliedstaaten darstellen, von der ein Teil der Einnahmen in
den EU-Haushalt flieBen wiirde und somit dann Teil der EU-Politik ware. Wir haben uns
daran gewohnt, dass politische Zielsetzungen auf EU-Ebene groRtenteils durch Ausgaben
und Zuschisse dargestellt werden. Eine bessere Verknipfung der Eigenmittel (oder
anderer Einnahmen) mit den allgemeinen politischen MaRnahmen hatte dieses Zerrbild
korrigieren kénnen.

Der Bericht bestdtigt friihere Erkenntnisse, dass es keine einzige ideale Option gibt,
sondern nur mehrere geeignete.

Neben den Elementen des bestehenden Systems, die gut funktionieren und beibehalten
werden sollten, und denen, die aufgegeben werden sollten, hat die Gruppe auch
verschiedene andere mogliche neue Einnahmequellen detailliert geprift, die auch bereits
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von den meisten Analysten und Akademikern als solche ermittelt wurden. Demnach
konnte eine umfassende und tragfahige Reform des Eigenmittelsystems auf einer
Kombination neuer Finanzmittel basieren, die aus den Bereichen Produktion, Verbrauch
und Umweltpolitik generiert werden. Zu diesem Zeitpunkt erscheint es konstruktiver, eine
breite Palette moglicher Einnahmenquellen vorzustellen, die die erforderlichen
Eigenschaften erflllen, als unndtigen Widerstand gegen eine bestimmte Option
aufzubauen.

- Zu den moglichen neuen Eigenmittelquellen, die mit dem Binnenmarkt und einer
Koordination im Steuerbereich in Zusammenhang stehen, zdhlen ein reformiertes MwSt-
Eigenmittelsystem (das das bestehende ersetzt), eine EU-Korperschaftsteuer, eine
Finanztransaktionssteuer und weitere Finanzaktivitatssteuern. Diese , Kandidaten” hatten
den Vorteil, dass sie zu einem besseren Funktionieren des Binnenmarkts beitragen und,
insbesondere im Falle der MwsSt.-Eigenmittel und der Koérperschaftsteuer, neben der
Finanzierung des EU-Haushalts auch eine gerechtere Besteuerung foérdern und zur
Bekdmpfung von Steuerbetrug und -vermeidung beitragen.

- Zu den Kandidaten in Verbindung mit der Energieunion, der Umwelt-, Klima- und
Verkehrspolitik gehéren eine  CO2-Abgabe, Erlose aus dem europdischen
Emissionshandelssystem, eine Stromsteuer, eine Kraftstoffsteuer (oder allgemein eine
Verbrauchssteuer auf fossile Brennstoffe) und eine indirekte Besteuerung von in
Drittlandern mit hohen Emissionen hergestellten Importwaren. Auch diese Kandidaten
wirden zu einem besseren Funktionieren des Binnenmarkts beitragen, sofern ein
unkoordiniertes Ausufern solcher Steuern vermieden wird; ferner wirden sie eine
Verbindung zwischen der Finanzierung des EU-Haushalts und der EU-Politik herstellen.

AbschlieBend ist festzuhalten, dass Eigenmittel nicht die einzige mdgliche
Einkommensquelle fir die EU sind. Moégliche andere Einnahmequellen wurden in den
bisherigen Uberlegungen bisher vernachlissigt, doch kénnten diese zu einem
erganzenden Element im Finanzierungskorb werden. Solche andere Einnahmen kdnnen
sich direkt aus den sekundaren EU-Rechtsvorschriften ergeben und aus Bereichen wie
Grenzkontrollen, dem digitalen Binnenmarkt, Umweltschutz oder Energieeffizienz (z. B.
die bereits geplanten Emissionsiberschreitungsabgaben fiir Kraftfahrzeuge) stammen.
Einige der oben als mogliche neue Eigenmittelquellen genannten Mdglichkeiten kdnnten
in Abhangigkeit von der geplanten rechtlichen Gestaltung und den mdoglichen politischen
Kompromissen auch Kandidaten fiir ,,andere Einnahmequellen” sein.

Teil Il priift praktische Wege, wie beispielsweise die Differenzierung, bevor mégliche
Komponenten einer globalen europaischen Finanzreform, die sowohl auf die Ausgaben-
als auch auf die Einnahmenseite anwendbar sind, vorgestellt werden.

Seit vor mehr als 20 Jahren die ersten Uberlegungen in Bezug auf eine Differenzierung
angestellt wurden, ist es zu einer allgemein anerkannten Losung geworden, dass eine
vorausschauende Politik, die noch nicht ausgereift genug ist, um auf der gesamten EU-
Ebene Zustimmung zu finden, von einer Koalition der Willigen vorausgehend
angenommen werden kann. Differenzierung bezeichnet in der Regel eine Politik, die von
einer Kerngruppe von Mitgliedstaaten verfolgt wird, die fahig und gewillt ist,




vorauszugehen; dabei wird angenommen, dass die Ubrigen Mitgliedstaaten spater
nachfolgen werden.

Dies wirkt sich natlrlich auf die Einnahmenseite aus, bei der Lindern, die von der
Nichtbeteiligungsklausel Gebrauch machen oder die in den Genuss eines Rabatts
kommen, bereits ein gewisses Mal} an Differenzierung eingeraumt wird. Die Hochrangige
Gruppe ,Eigenmittel” hat daher diesen Punkt geprift, um mogliche kiinftige Optionen zu
ermitteln.

Die Gruppe ist der Auffassung, dass eine einheitliche, vollstandige und koharente
Haushaltsfinanzierung die Regel bleiben sollte und dass eine Fragmentierung des EU-
Haushalts viele Risiken mit sich bringt, insbesondere in Bezug auf die demokratische
Rechenschaftspflicht und die Effektivitat. Jede Abweichung sollte daher eine Ausnahme
bleiben, klar begriindet sein und gegen die lbliche im Vertrag vorgesehene Finanzierung
der EU-Politik abgewogen werden; im Vertrag wird davon ausgegangen, dass alle
Mitgliedstaaten teilnehmen, dass die Haushaltsgrundsatze Einheit und Vollstandigkeit
(Gesamtdeckung) gewahrt werden sowie dass Entscheidungen entsprechend der
Gemeinschaftsmethode getroffen und die spezifischen Merkmale des MFR und des
Eigenmittelbeschlusses respektiert werden.

Im Bericht wird anschlieBend untersucht, unter welchen Umstanden eine Differenzierung
gerechtfertigt sein kdnnte. Mit dem Verfahren der verstarkten Zusammenarbeit bieten die
Vertrage Vorreitern die Moglichkeit voranzugehen. Ein Beispiel hierfir ist die
Finanztransaktionssteuer, die zunachst auf der Ebene der EU-28 abgelehnt, aber von einer
Gruppe von zehn Mitgliedstaaten eingefiihrt wurde. Die VorstofRe fur Mitglieder der
Eurozone kénnten ein weiteres Beispiel hierfliir werden, und der Bericht nennt spezifische
Einnahmequellen, die in diesem Zusammenhang relevant waren. Eine gewisse
Differenzierung kénnte daher ein Element im gesamten kiinftigen Kompromisspaket sein.

AbschlieBend schlagt der Bericht mogliche Komponenten einer globalen europaischen
Finanzreform vor, die sowohl auf die Ausgaben- als auch auf die Einnahmenseite
anwendbar sind:

- Umstrukturierung des MFR mit héheren Ausgaben fiir gemeinsame o6ffentliche
Guter, die auf das Erreichen eines hoheren europdischen Mehrwerts abzielen und
die der jeweiligen Art der Herausforderung gerecht werden;

- Einbeziehung neuer Eigenmittel — zusatzlich zu den traditionellen Eigenmitteln und
den BNE-Eigenmitteln — die die klassischen Kriterien der Hinlanglichkeit und der
Stabilitdit sowie vertikale und horizontale Aspekte der ,Gerechtigkeits®-
Anforderungen erfiillen und an politische Ziele gebunden sind;

- Erkundung neuer Einnahmequellen, die sich aus der EU-Politik und EU-
Programmen ergeben, die nicht als Eigenmittel sondern als einfache Einnahmen in
den EU-Haushalt flieRen kdonnten;

- Umsetzung minimaler Verfahrensreformen;

- Einbeziehung von Elementen der Differenzierung, wie beispielsweise die verstarkte
Zusammenarbeit, sofern diese nach strengen MaRstdaben gerechtfertigt sind.

Die anstehenden Verhandlungen Uber den nachsten MFR werden vor einem
aullergewohnlichen Hintergrund stattfinden: eine bislang beispiellose Skepsis in Bezug auf
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die EU (und zum ersten Mal die Aussicht, dass einer ihrer Mitgliedstaaten sie verlasst);
eine sich weitende Kluft zwischen den Haupttatigkeitsfeldern der EU und den
Erwartungen ihrer Birger; und der neue Handlungsbedarf in Bereichen, die bisher nicht zu
den Prioritaten der EU zahlten.

Wahrend der grofite Teil dieser Herausforderungen zunachst die Ausgabenseite des EU-
Haushalts oder Bereiche zu betreffen scheint, die eher durch Regulierung als durch
Ausgabenprogramme angegangen werden konnten, ist die lang vernachldssigte Frage der
EU-Finanzierung der Grund, warum es heute so schwierig ist, uns den Herausforderungen,
denen wir gegenilberstehen, zu stellen. Manche sind der Auffassung, dass die starke
Unterstlitzung fur die Beibehaltung des Status quo bei der EU-Finanzierungsstruktur —
insbesondere von Seiten der Mitgliedstaaten — schlicht die unvermeidbare Folge einer
unzureichenden Ausgabenpolitik ist. Andere behaupten dagegen das Gegenteil, namlich:
dass politische Unzulanglichkeiten durch ein zu starres Finanzierungssystem erklart
werden konnen. Es ist hochste Zeit, dieses Dilemma zu beheben.

Die Reform der Haushaltseinnahmen ist weder ein Selbstzweck noch ein Allheilmittel flr
alle Haushaltskrankheiten. Sie sollte vielmehr als eine Komponente der anhaltenden
Bemihungen gesehen werden, dass Vertrauen in die Handlungen der EU und deren
Legitimitat wieder herzustellen, indem das EU-Eigenmittelsystem einfacher, transparenter
und gerechter wie auch demokratisch gestaltet wird.



Empfehlungen

In Ubereinstimmung mit ihrem Auftrag stellt die Hochrangige Gruppe ,Eigenmittel” im
Folgenden den Prasidenten des Europdischen Parlaments, des Rats der Europaischen
Union und der Europdischen Kommission ihre Empfehlungen vor. Diese Empfehlungen
bauen auf denen des ersten Bewertungsberichts, auf der von ihr in Auftrag gegebenen
externen Studie und den Erorterungen auf, die im Rahmen der Konferenz lber die
kiinftige Finanzierung der Europdischen Union am 7. und 8. September 2016 mit den
nationalen Parlamenten gefiihrt wurden.

1) Die Einnahmenseite des EU-Haushalts erfordert eine Reform. Diese sollte zusammen mit einer
Reform der Ausgabenseite erfolgen, um den neuen Prioritdten der Gegenwart Rechnung zu

tragen.
Die Effektivitait des allgemeinen EU-Haushalts hdngt von dessen Fahigkeit — und der
Wahrnehmung dieser durch die Offentlichkeit — ab, die EU-Priorititen anzugehen und zur

Bewadltigung der Herausforderungen beizutragen, denen unsere Birger in ihren Leben
gegeniberstehen, gleichgiiltig ob diese wirtschaftlicher, sicherheitsbezogener und geopolitischer
Natur oder sozialer oder kultureller Art sind.

Diesem Bestreben wird das derzeitige Finanzierungssystem nicht gerecht, das allmahlich zu einem
System nationaler Beitrage geworden ist, bei dem der EU-Haushalt als ein Nullsummenspiel
zwischen ,Nettozahlern” und , Nettoempfangern“ empfunden wird. Darlber hinaus kénnte durch
ein solches System ein nicht tragbares Verhiltnis zwischen Zahlungen und Verpflichtungen
entstehen, das genauestens beobachtet werden muss.

Ein reformiertes Eigenmittelsystem sollte dazu beitragen, dass wir unsere politischen Ziele
erreichen, und dabei gleichzeitig die Aufgabe erfiillen, den EU-Haushalt mit entsprechenden
Mitteln auszustatten und die Verabschiedung des Haushalts zu erleichtern. Die EU-Blrger
verdienen einen Haushalt, der allen Herausforderungen direkt gerecht wird, gleichgiiltig wann ein
Handeln auf EU-Ebene erforderlich wird. Die Vorbereitungen fir den nachsten Mehrjdhrigen
Finanzrahmen (MFR) werden demnéchst beginnen. Sie werden in einem aufergewdhnlichen
Umfeld stattfinden, das helfen kénnte, die traditionellen Hindernisse zu Gberwinden, die bisher
einer Reform auf der Einnahmenseite im Wege standen. Der kommende MFR wird Gelegenheit
bieten, neu zu beurteilen, wie der EU-Haushalt die Mitgliedstaaten und die europdischen Blirger
effizienter und effektiver unterstiitzen kann. Dabei ist es von entscheidender Bedeutung, das
Beste aus dieser Gelegenheit zu machen. Das heillt, es sollte auch eine Prifung der
Einnahmenseite sowie des Umfangs und der Zusammensetzung der Ausgaben vorgenommen
werden, um die Ziele des EU-Haushalts mit den an ihn gestellten Anforderungen in Einklang zu
bringen.

2) Folgende Grundsitze sollten der Reform zugrunde liegen:




Europaischer Mehrwert: In Zeiten knapper offentlicher Mittel und wachsenden
Finanzbedarfs muss der EU-Haushalt auf Bereiche von hdochstem ,Europaischen
Mehrwert” oder auf europdische Kollektivglter fokussieren, bei denen MaBnahmen auf
EU-Ebene nicht nur relevant, sondern unverzichtbar sind bzw. bei denen die nationalen
Finanzierungsmoglichkeiten nicht ausreichen, um unsere europdischen Ziele zu erreichen.
Die Kommission sollte anhand konkreter Beispiele aufzeigen, dass eine zielgerichtete,
selektive  Verwendung eines zentralen Haushalts zu GroRenvorteilen und
Effizienzgewinnen fiihren und externe Angelegenheiten besser bewaltigen kann.

Subsidiaritit: Alle Anderungen in der Zusammensetzung der EU-Eigenmittel sollten den
diesbezliglichen Entscheidungskompetenzen der nationalen Behdrden Rechnung tragen;
auf der Ausgabenseite sollte jede Reform einer Subsidiaritatspriifung unterzogen werden,
um zu ermitteln, auf welcher Ebene die Ausgaben am besten getatigt werden sollten: auf
subnationaler, nationaler oder europdaischer Ebene.

Haushaltsneutralitat: Der Umfang des Haushalts wird zum einen durch die
Eigenmittelobergrenze und zweitens, d. h. auf der Ausgabenseite, durch den MFR
bestimmt. Die Struktur der EU-Finanzierung hat als solche keinen Einfluss auf den Umfang
des EU-Haushalts. Die Einfihrung neuer Eigenmittel oder anderer Einnahmearten wiirde
daher — wenn alles andere gleich bleibt — zu einer Reduzierung der BNE-basierten
Beitrdage fihren und kdnnte somit einen gewissen Handelsspielraum fiir die nationalen
Haushalte oder die nationale Fiskalpolitik schaffen.

Allgemeine Steuerlast: Neue Eigenmittel sollten fir den Steuerzahler in der EU keine
Erh6hung der steuerlichen Belastung bedeuten. Durch eine Verringerung der nationalen
Beitrage, einhergehend mit verstarkt auf die Politikfelder mit hoherem Mehrwert — wie
beispielsweise die Sicherung der AulRengrenzen oder die Verteidigung — fokussierten EU-
Ausgaben soll im Gegenteil eine bessere europdische Governance erreicht werden, was
Einsparungen fiir die Haushalte der Mitgliedstaat bedeuten kann.

Synergien: Angesichts der EU-Haushaltszwdnge und dem Druck auf die offentlichen
Ausgaben im Allgemeinen sollte versucht werden, die meisten europaischen Ziele durch
eine verstarkte Komplementaritat zwischen der EU-Ebene und den nationalen Ebenen zu
erreichen. Dabei sollte in Politikfeldern mit hohem europadischen Mehrwert bzw. in
Situationen, wo nationale Finanzierungsmoglichkeiten nicht ausreichen, um ein
europdisches offentliches Gemeingut zu schaffen, verstarktes Augenmerk auf Synergien
zwischen dem EU-Haushalt und der nationalen Finanzierung gerichtet werden. Dieser
Ansatz ist unverzichtbar, wenn die Legitimitat der EU und der 6ffentlichen Ausgaben im
Allgemeinen wiederhergestellt werden soll.

Einheit des Haushalts: Der Grundsatz der Einheit des EU-Haushalts sollte verstdndlicher
dargestellt und beibehalten werden; ,Satelliten“-Haushalte sollten streng auf begriindete
Falle begrenzt werden und einer geordneten parlamentarischen Kontrolle unterliegen.

Der EU-Haushalt und seine Finanzierung sollten fiir die Biirger transparenter und leichter
verstiandlich sein, so dass die Vorteile der EU, und nicht nur ihre Kosten, deutlich
erkennbar sind. Dies wiirde die allgemeine demokratische Gestaltung des EU-Haushalts
verbessern.



e Eigenmittel sollten nicht nur auf hinlangliche, solide und gerechte Art und Weise zur
Finanzierung des EU-Haushalts verwendet werden. Sie sollten auch so gestaltet sein, dass
sie die EU-Politik in zentralen Kompetenzbereichen der EU unterstiitzen: Starkung des
Binnenmarkts, Umwelt- und KlimaschutzmaBnahmen, Energieunion und Verringerung der
fiskalischen Heterogenitat im Binnenmarkt.

Eine in diesen Grundsatzen verankerte Reform ware nicht nur in vollem Malle gerechtfertigt,
sondern hatte auch andere Vorteile: So wiirde eine sichtbare Verbindung zwischen der Politik der
EU und ihren Prioritaten hergestellt, die Haushaltskohdrenz auf EU- und nationaler Ebene wiirde
allgemein verbessert und ein tragfahiges Finanzierungssystem gefordert.

3) Einige Elemente des bestehenden Systems funktionieren gut, sind einfach, gerecht und
effizient und sollten deshalb beibehalten werden:

- Der Grundsatz des Haushaltsausgleichs, der zusammen mit der Eigenmittelobergrenze und dem
MPFR wichtig ist, um die Haushaltsdisziplin zu gewahrleisten;

- Traditionelle Eigenmittel (Zélle), die einen Referenzwert fiir echte EU-Einnahmen darstellen und
deren Erhebungsverfahren zufrieden stellend sind;

- BNE-Eigenmittel, sofern diese als ausgleichende und wirklich erganzende Finanzmittel verwendet
werden.

4) Die geeignetsten Optionen fiir neue Eigenmittel

IM

Die Hochrangige Gruppe ,Eigenmittel” hat verschiedene mogliche Optionen eingehend geprift,
mit dem Ziel, einen verbesserten Einnahmenmix vorzuschlagen, der alle erforderlichen
Eigenschaften eines gut funktionierenden, stabilen, transparenten und gerechten
Eigenmittelsystems erfillt. Dabei hat die Gruppe erkannt, dass eine umfassende und tragfahige
Reform des Eigenmittelsystems auf einer Kombination neuer Finanzmittel basieren konnte, die aus
den Bereichen Produktion, Verbrauch und Umweltpolitik generiert werden. So bestehen die
besten Optionen, die EU-Ziele und den europaischen Mehrwert miteinander zu verknipfen, in den

Bereichen:

a. Binnenmarkt und Steuerkoordinierung: Ein reformiertes MwSt.-Eigenmittelsystem (das
das bestehende System ersetzt), Korperschaftsteuer-Eigenmittel, eine
Finanztransaktionssteuer oder andere Finanzaktivitatssteuern hdtten den Vorteil, dass sie
das Funktionieren des Binnenmarkts verbessern. Darliber hinaus wirden sie, insbesondere
im Falle des reformierten MwSt.-Eigenmittelsystems und der EU-Korperschaftsteuer, eine
gerechtere Besteuerung fordern und zur Bekdampfung von Steuerbetrug und -vermeidung
beitragen — wobei die MwSt. die einzige bereits durch EU-Recht erfasste Steuer ist.

b. Energieunion/Umwelt-/Klima-/Verkehrspolitik: die CO2-Abgabe, die Einbeziehung der
Erlose des europadischen Emissionshandelssystems, eine Stromsteuer, eine Kraftstoffsteuer
(Besteuerung fossiler Brennstoffe/Verbrauchssteuern), oder indirekte Besteuerung von in
Drittlandern mit hohen Emissionen hergestellten Importwaren.
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Die neuen Eigenmittel kdnnten zusammen mit dem neuen MFR eingefiihrt werden. Diese
Einflhrung konnte schrittweise erfolgen oder an bestimmte Bedingungen geknlipft werden wie
beispielsweise eine hinreichende Harmonisierung der Steuerbemessungsgrundlage oder eine
gerechte Umstellung auf das neue System.

Die Gruppe ist der Ansicht, dass das Ziel einer kiinftigen Reform sein sollte, den grofSten Teil der
EU-Ausgaben Uber echte Eigenmittel'zu finanzieren.

5) Priifung weiterer méglicher Einnahmen, die sich aus der EU-Politik ergeben

Eine Finanzierung des Haushalts kdnnte auch (iber andere Einnahmen als Eigenmittel erfolgen und
sollte daher gepriift werden. So sollten zum Beispiel Erlése aus Versteigerungen oder andere
Einnahmen, die sich aus der EU-Politik — beispielsweise aus Grenzkontrollen, dem digitalen
Binnenmarkt, dem Schutz der Umwelt oder der Energieeffizienzpolitik
(Emissionsiiberschreitungsabgaben fir Kraftfahrzeuge) oder aufgrund von EU-Kompetenzen
ergeben, unter der Aufsicht des Europdischen Parlaments und des Rates grundsatzlich in den EU-
Haushalt einflieBen. Da diese Einnahmen in direkter Verbindung mit der EU-Politik stehen, sind sie
ibersehbar und leicht verstindlich. Uber ihre Verwendung wiirde von Fall zu Fall zu entscheiden
sein. So konnten sie verwendet werden, um den allgemeinen Haushalt zu finanzieren und somit
die nationalen Beitrdage zu verringern; sie kénnten aber auch auf der Ausgabenseite als Riicklage
verbucht oder fir einen spezifischen Zweck vorgesehen werden.

6) Versuch einer umfassenderen und genaueren Definition der Begriffe , Kosten®, , Nutzen“ und
,Nettosalden”

Die derzeitige Wahrnehmung des EU-Haushalts als ein Nullsummenspiel wird der Dimension des
europdischen Mehrwerts der EU-Politik nicht gerecht. AuRerdem besteht die Tendenz, vorab
bereitgestellte Ausgaben der Mitgliedstaaten der gegenwadrtigen oder kinftigen EU-Politik
vorzuziehen, obwohl letztere einen eindeutigen europdischen Mehrwert aufweist wie
beispielsweise die interne und externe Sicherheit, die Bekampfung des Klimawandels, Forschung
und Verteidigung. NaturgemaR bleiben auch Vorteile unbericksichtigt, die nicht messbar sind wie
die Teilnahme am weltweit gréBten Binnenmarkt oder die Zugehorigkeit zu einem Schwergewicht
im Welthandel und bei den Klimaverhandlungen.

Die Gruppe empfiehlt dieses Problem auf zwei verschiedene Weisen anzugehen. Die erste besteht
in der Einflihrung alternativer Einnahmequellen, die nicht als nationale Beitrdge empfunden,
sondern als Finanzmittel wahrgenommen werden, die mit der europaischen Dimension in direkter
Verbindung stehen.

Die zweite Alternative besteht in einer kritischen Prifung der bisherigen Methode der
Nettosalden, die zur Berechnung des Korrekturmechanismus fir das Vereinigte Konigreich

Ein Mitglied der Gruppe ist der Auffassung, dass angesichts des derzeitigen institutionellen Rahmens der
EU eine Abschaffung der MwSt.-Eigenmittel und eine Vereinfachung des Systems der nationalen Rabatte
das Finanzierungssystem in Bezug auf die einschldgigen Kriterien erheblich verbessern wiirde und dass
viel weniger flr eine Einfllhrung neuer Eigenmittel spreche.
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eingefiihrt wurde, sowie in der Entwicklung zusatzlicher Indikatoren oder Instrumente, die liber
die derzeitigen Berechnung von Nettosalden hinausgehen und eine umfassendere Bewertung der
Kosten und des Nutzens von EU-Haushaltsinterventionen ermdglichen. Diese Methode und/oder
die zusatzlichen Indikatoren missen den kollektiven Nutzen der EU-Ausgaben wie auch die Kosten
und Vorteile, die fiir die einzelnen Mitgliedstaaten entstehen, besser verdeutlichen. Zu diesen
Kosten und Vorteilen zdhlen die Finanzstrome, die durch EU-Haushaltsinterventionen in den
Mitgliedstaaten freigesetzt werden wie z.B. die mit EU-Finanzierungsinstrumenten
einhergehenden Investitionen, oder auch sonstige Formen finanzieller Beihilfen der EU. Dadurch
wird deutlich werden, dass der Vorteil eines Mitgliedstaats nicht zwangslaufig auf Kosten der
anderen geht. Zu diesem Zweck sollte eine Studie in Auftrag gegeben werden.

7) Korrekturen und Rabatte

Der Austritt des Vereinigten Konigreichs aus der EU bedeutet das Ende des fiir das Vereinigte
Konigreich vorgesehenen Korrekturmechanismus und der damit verbundenen ,Rabatte vom
Rabatt“. Und dies wiederum entzieht dem derzeitigen statistisch ermittelten MwsSt-
Eigenmittelsystem einen Grof3teil seiner Grundlage.

Generell sollten auf der Einnahmenseite alle Korrekturmechanismen abgeschafft werden. Der
Ausgleich zwischen den Eigenmitteln sollte so gestaltet werden, dass auf jegliche
Korrekturmechanismen verzichtet werden kann. Sollte ein Mitgliedstaat durch die eine oder
andere Eigenmittelressource in besonderem Malie belastet werden, so sollte diese Belastung
durch eine spezifische, zeitlich und nominal begrenzte Ausgleichsleistung gelindert werden, die
vorzugsweise pauschal berechnet wird. Ein solcher Ansatz wiirde das Eigenmittelsystem einfacher
und gerechter machen.

8) Uberpriifung der vertikalen Kohirenz der EU und der nationalen Haushalte innerhalb des
Europaischen Semesters

Es wird empfohlen, die Verbindung zwischen dem EU-Haushalt und dem allgemeinen Rahmen zur
Steuerung der Fiskalpolitik zu starken, um Synergien zu generieren und die Steuerlast moglichst zu
minimieren.

Auf der Ausgabenseite ware die Kohdrenz zwischen den EU- und den nationalen
Haushaltsausgaben ein Hauptaspekt einer jeden Reform, wobei jedoch mehrere Grundsatze zu
bericksichtigen sind — die Notwendigkeit, die Ausgaben auf der richtigen Ebene zu tatigen (EU-
Ebene oder nationale Ebene), die Ermittlung gemeinsamer Ziele fir den EU-Haushalt und die
nationalen Haushalte sowie die Qualitdit der o6ffentlichen Finanzen (wachstumsfordernde
Ausgaben).

Auf der Einnahmenseite sollten bessere Kanale fir die Verbreitung von Informationen Uber die
nationalen Haushaltsverfahren, das europdische Haushaltsverfahren und das Europdische
Semester eréffnet werden, damit die nationalen Beitrdage zum EU-Haushalt klar verstéandlich sind
und antizipiert werden kénnen und damit gemeinsame Ziele besser aufeinander abgestimmt
werden konnen. Eine vergleichbare Ausweisung der Eigenmittel in der Haushalts- und
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Rechnungsfiihrung der nationalen Haushalte ware ein erster Schritt in diese Richtung und wiirde
die parlamentarische Kontrolle erleichtern.

9) Einrdaumung eines gewissen MaRes an Differenzierung (géométrie variable)

Die wichtigen Haushaltsgrundsatze der Einheit und der Gesamtdeckung der Einnahmen sollten
weiterhin der , Ausgangspunkt” aller Reformbemihungen bleiben und nicht in Frage gestellt
werden. Nur wenn einige Mitgliedstaaten wiinschen in bestimmten Bereichen der EU-Integration
weiterzugehen, konnte eine Differenzierung auf der Einnahmenseite eine tragfahige Option
darstellen, und zwar:

- fur die Weiterentwicklung der Eurozone. In diesem Zusammenhang wéare auch eine
Zweckbindung von Einnahmequellen fiir bestimmte Ausgabenposten leichter zu rechtfertigen.
Einige von der Gruppe untersuchte Kandidaten konnten fiir die Eurozone in Frage kommen, so
z. B. die Finanztransaktionssteuer, mogliche Beitrdge des Bankensektors oder die Seigniorage-
Einnahmen, die von der Europaischen Zentralbank stammen.

- im Rahmen der verstarkten Zusammenarbeit fir Politikfelder, in denen es eine Koalition
der Vorreiter gibt (sprich neue Politikfelder wie z. B. die Verteidigung).

IM

Die Hochrangige Gruppe ,Eigenmitte
bestehenden europaischen Vertragen vereinbar sind und im Rahmen des nachsten MFR umgesetzt

ist der Ansicht, dass diese Empfehlungen mit den

werden kénnen. Sofern in diesem Bericht vorausschauende Uberlegungen angestellt werden, die
nur durch eine Reform des Vertrags umgesetzt werden kdnnen, wird darauf explizit hingewiesen.
In jedem Fall aber darf nicht vergessen werden, dass fiir eine Anderung des
Eigenmittelbeschlusses, nach Konsultation des Europadischen Parlaments, ein einstimmiger
Beschluss aller Mitgliedstaaten erforderlich ist, sowie Ratifizierung entsprechend der jeweiligen
nationalen Verfahren.
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