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MITTEILUNG DER KOMMISSION AN DEN RAT UND AN DAS EUROPAISCHE
PARLAMENT

uber MaRRnahmen zur Anderung des MwSt-Systems fiir die Betrugsbekampfung

HINTERGRUND

Der Rat ,, Wirtschaft und Finanzen* vom 5. Juni 2007 ersuchte die Kommission, zwei
»weitergehende" Mal3nahmen zur Bekampfung des MwSt-Betrugs zu prifen:

¢ die Besteuerung innergemeinschaftlicher Umsdtze und

e die Schaffung der Mdoglichkeit einer fakultativen Anwendung der algemeinen
Verlagerung der Steuerschuldnerschaft (generelles Reverse-Charge-System).

Des Weiteren bat der Rat die Kommission, zu prifen, ob in einem interessierten
Mitgliedstaat ein befristetes Pilotprojekt zur Anwendung eines generellen Reverse-
Charge-Verfahrens durchgefhrt werden kann.

Auf seiner Sitzung vom 4. Dezember 2007 ersuchte der Rat die Kommission
nachdrtcklich, die Ergebnisse ihrer Arbeiten zu solchen weitergehenden Mal3nahmen
vorzulegen, damit diese im ersten Quartal 2008 erértert werden konnen. Mit
vorliegender Mitteilung leistet die Kommission diesem Ersuchen Folge.

In Bezug auf die Besteuerung innergemeinschaftlicher Umséize bat der Rat die
Kommission, zundchst einmal die Mdglichkeit zu untersuchen, solche Umsétze im
Abgangsmitgliedstaat zu besteuern, und sich dabel auf folgende Aspekte zu
konzentrieren:

e die generellen Auswirkungen eines Clearing-Verfahrens auf die Haushalte der
Mitgliedstaaten und insbesondere auf  Uberwiegend , importierende”
Mitgliedstaaten und auf Uberwiegend ,,exportierende” Mitgliedstaaten;

e eine grobe Schédzung der zusdtzlichen Kosten fir Steuerzahler und
Steuerverwaltungen, die durch die Einfihrung der  Besteuerung
innergemeinschaftlicher Umsétze entstehen,

e das Risiko fur neue Betrugsformen und die Eignung zur Bekampfung bereits
bestehender Betrugsformen;

¢ die Verteilung von Verantwortlichkeiten und Risiken zwischen dem Mitgliedstaat
des Abgangs, in dem die Steuer gezahlt wird, und dem Mitgliedstaat der Ankunft,
in dem die Steuer abgezogen wird;

o Wetthewerbsaspekte der Besteuerung innergemeinschaftlicher Umsédtze im
Verhdltnis zu nationalen Steuerregelungen und im Vergleich zum bestehenden
System.
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In Bezug auf das Konzept eines generellen Reverse-Charge-Verfahrens bat der Rat
die Kommission, folgende Aspekte zu prifen:

e die Auswirkungen auf Mitgliedstaaten, die das Reverse-Charge-Verfahren nicht
anwenden, insbesondere auf deren Haushalte, auch unter dem Aspekt der
Wettbewerbsfahigkeit ihrer Unternehmen;

¢ die Kohdrenz und Harmonisierung des Mehrwertsteuerrechts in der EU;

o die Kosten der Anwendung eines Reverse-Charge-Verfahrens fur Steuerpflichtige
und Verwaltung;

e die Betrugsverlagerung in andere Mitgliedstaaten, die ein Reverse-Charge-
Verfahren nicht anwenden;

¢ das Risiko neuer Betrugsformen;

e die Mdglichkeit der Durchfihrung eines befristeten Pilotprojektes in einem
interessierten Mitgliedstaat.

ZIEL DIESER MITTEILUNG

In Anbetracht der relativ kurzen Zeit, die der Kommission zur Verfigung stand,
basieren die Ergebnisse der Analyse vor allem auf einigen speziellen Studien eines
Beraters (die nur von begrenztem Wert sind), auf den Antworten der Steuerbehérden
in Fragebdgen, auf Kommentaren der Wirtschaft und auf Analysen der
Kommissionsdienststellen. Auch wenn einige Fragen moglicherweise eingehender
und grandlicher untersucht werden sollten, konnen anhand der ersten Ergebnisse
bereits einige Fragen an den Rat formuliert werden, damit die Kommission Leitlinien
fur kiinftige Arbeiten erhdlt.

Die Detailanalyse ist im beigefugten Arbeitspapier der Kommissionsdienststellen
enthalten. Auf der Grundlage dieser Analyse wird in vorliegender Mittellung der
Sachstand bei den verschiedenen Optionen zur Anderung des derzeitigen MwSt-
Systems in Bezug auf die Punkte erlautert, um deren Prifung der Rat die
Kommission ersucht hat, und es werden politische Fragen aufgeworfen, die nach
Auffassung der Kommission vom Rat zu beantworten sind. Weitere Arbeiten zur
Anderung des MwSt-Systems zur Bekampfung von Steuerbetrug sind nur dann
sinnvoll, wenn der Kommission eindeutige und prézise Leitlinien zu diesen Fragen
gegeben werden und die Steuerbehtrden weitere verwertbare Beitrage leisten.

BESTEUERUNG INNERGEMEINSCHAFTLICHER L IEFERUNGEN IM
ABGANGSMITGLIEDSTAAT

Seit 1987 befurwortet die Kommission bei der Mehrwertsteuer das
Herkunftsandprinzip als einzigen Weg, um enen echten Binnenmarkt
herbeizufihren. Ausgangspunkt der Vorschldge von 1987 und 1995 war die
Harmonisierung der Mehrwertsteuersatze oder zumindest eine starke Anndherung
der Sdtze, um Wettbewerbsverzerrungen auszuschlief3en. Allerdings waren die
Mitgliedstaaten damals nicht bereit, ihre Souverénitét bei der Festlegung der
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3.1

Mehrwertsteuersatze aufzugeben und an dieser Haltung hat sich bis heute nichts
geandert. Daher hat die Kommission durch die Konzeption eines Systems zur
Besteuerung innergemeinschaftlicher Lieferungen ein System entworfen, das auf
eine so weit reichende Harmonisierung verzichtet. Dieses Konzept beruht auf dem
Grundsatz, dass die nationalen MwSt-Sitze weiter gelten. Die einzige Anderung
bestiinde darin, die Steuerbefreiung fur innergemeinschaftliche Lieferungen durch
eine Besteuerung zum Satz von 15% zu ersetzen. Wendet der Mitgliedstaat, in den
Waren geliefert werden, einen hoéheren Satz an, fliefdt ihm diese zusétzliche
Mehrwertsteuer zu. Wendet er dagegen einen niedrigeren Satz an, weil ein oder
mehrere ermaligte MwSt-Sétze gelten (in einigen Mitgliedstaaten auch der
Nullsatz), gewahrt der Erwerbsmitgliedstaat dem Steuerpflichtigen, der den
innergemeinschaftlichen Erwerb tétigt, eine Gutschrift. Entsprechend kann der
Mitgliedstaat, in den die Lieferung erfolgt, die Mehrwertsteuer einziehen, die sich
aus einer Einschrankung des Vorsteuerabzugsrechts des Kaufers ergibt. Auf diese
Weise konnen unterschiedliche Mehrwertsteuersdtze in den Mitgliedstaaten nicht zu
Wettbewerbsverzerrungen fuhren.

Ergebnisse der Analyse durch die Kommission

Die Besteuerung innergemeinschaftlicher Lieferungen dirfte eine geeignete Losung
fur das Problem des Karussellbetrugs sein. Andere Arten des Betrugs wirden damit
aber keinesfalls vermieden, denn die Besteuerung innergemeinschaftlicher
Lieferungen konnte Moglichkeiten erdffnen, bel solchen Geschéften andere bereits
existierende Betrugsmethoden anzuwenden. Zum gegenwartigen Zeitpunkt lasst sich
dlerdings nicht abschdtzen, wie sich die Einfihrung der Besteuerung
innergemeinschaftlicher Lieferungen im Abgangsmitgliedstaat insgesamt gesehen
auswirken wurde. Des Weiteren muss den Wettbewer bsaspekten umfassend
Rechnung getragen werden. Auch wenn kaum zu erwarten ist, dass die Unterschiede
zwischen einem gemeinsamen Satz von 15% und den derzeit in den Mitgliedstaaten
angewandten Steuersdtzen eine grofRe Wirkung hétten, werfen die potenziellen
Auswirkungen auf den Cashflow durchaus Fragen auf. Angesichts der Tatsache, dass
sich innergemeinschaftliche Lieferungen gegenwaértig auf 2 400 Mrd. EUR pro Jahr
belaufen, mussten die Unternehmen Mehrwertsteuer in der Groéfenordnung von
360 Mrd. EUR finanzieren, was verschiedene Auswirkungen auf den Cashflow
haben konnte, die nur sehr schwer zu quantifizieren sind, weil sie von individuellen
Umsténden abhangen, beispielsweise von dem Verhdtnis zwischen liefernden und
erwerbenden Unternehmen sowie zwischen  Steuerpflichtigen und ihren
Steuerverwaltungen. Solche individuellen Umstdnde lassen sich nicht
verallgemeinern und es wéren detaillierte Untersuchungen erforderlich, um zu einer
zuverlassigen Schlussfolgerung zu gelangen. Allerdings ist offensichtlich, dass die
KMU durch eine Besteuerung innergemeinschaftlicher Lieferungen zusétzlich
belastet werden durften, weill sie auf dem nationalen Markt in Fragen der
Vorfinanzierung ohnehin bereits benachteiligt sind.

Weitere Kosten fur die Steuerpflichtigen hangen im Wesentlichen von den
Berichtspflichten ab, die sowohl fur die Besteuerung innergemeinschaftlicher
Lieferungen als auch fur das bendtigte Clearingsystem erforderlich sind. Nach
Ansicht der Kommission durften in dieser Hinsicht monatliche Zusammenfassende
Meldungen des Lieferanten und des Erwerbers ausreichen. Bei den damit
verbundenen Kosten handelt es sich im Wesentlichen um einmalige, langfristig kaum
ins Gewicht fallende Umstellungskosten. Eine Verkirzung des von den
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Zusammenfassenden Meldungen erfassten Zeitraums wird im Rahmen des
derzeitigen Systems ohnehin bereits ins Auge gefasst (die Kommission arbeitet an
einschldgigen Vorschldgen, um dem Ersuchen des Rates ,, Wirtschaft und Finanzen*
vom Juni 2007 nachzukommen) und die Ausdehnung der Berichtspflicht auf
Steuerpflichtige, die Gegenstande erwerben, durfte nur begrenzte Kosten
verursachen.

Es scheint sehr schwierig, die Kosten fur die Steuerverwaltungen mit einiger
Genauigkeit zu schdtzen. Die Antworten der Mitgliedstaaten auf den Fragebogen
haben in dieser Hinsicht nicht viele Anhaltspunkte ergeben.

Fur die Mitgliedstaaten dirfte die wichtigste Frage die Funktionsweise des
Clearingsystems sein. Die Kommission wiirde im Gegensatz zu der Position, die sie
1996 eingenommen hat, ein mikrodkonomisches bilaterales Clearing auf der
Grundlage Zusammenfassender Meldungen vorziehen, das den Mitgliedstaaten
genug Spidraum lasst, um im Rahmen gemeinsamer Leitlinien, die noch zu
entwerfen sind, die Funktionsweise eines solchen Clearings genau festzulegen. Da
die gegenwartigen Vorschriften Uber das Vorliegen der Steuertatbesténde bel
innergemeinschaftlichen Umsétzen nicht ausreichen wirden, um zu gewéhrleisten,
dass die Steuererkldrung des Lieferanten, die Entrichtung der Steuer, die
Zusammenfassende Meldung des Lieferanten, die Zusammenfassende Meldung des
Kéufers und der Vorsteuerabzug durch den Kéufer im selben Zeitraum erfolgen,
mussten die Angaben in den Zusammenfassenden Meldungen, die auch fir das
Clearing herangezogen wiurden, auf ausgestellten und erhaltenen Rechnungen
beruhen. Aus Grinden der Einheitlichkeit missten dann fur inlandische Umsétze
dieselben Regeln gelten.

Von dem Clearingsystem wéren alle Mitgliedstaaten betroffen — je nach ihrer
relativen Handelshilanz missten sie entweder an andere Mitgliedstaaten Zahlungen
leisten oder sie wirden Zahlungen erhalten. Im Prinzip mussten alle Mitgliedstaaten
Zahlungen leisten und Zahlungen erhaten. Nach der Gesamtbilanz der
Handel sstatistik wéren 16 Mitgliedstaaten insgesamt gesehen ,, Nettoempfanger* und
die Ubrigen 11 Mitgliedstaaten , Nettozahler”. Fur die 16 Mitgliedstaaten belief sich
2006 der Uberschuss bei den Erwerben im Verhdltnis zu den Lieferungen insgesamt
gesehen auf rund 200 Mrd. EUR. Bei einem MwSt-Satz von 15% hétten diese
Mitgliedstaaten von den anderen Mitgliedstaaten Steuerzahlungen in Hohe von
30 Mrd. EUR zu erwarten. Dieser Betrag ist unter dem Gesichtspunkt zu sehen, dass
der Wert innergemeinschaftlicher Lieferungen fur die meisten Mitgliedstaaten
zwischen 10% und 20% der Gesamtlieferungen ausmacht, so dass die
Mitgliedstaaten sich immer noch darauf verlassen konnten, 80% bis 90% ihres
gesamten Mehrwertsteueraufkommens von ihren eigenen Steuerpflichtigen zu
erheben.

Den Winschen des Rates entsprechend hat sich die Kommission zum gegenwartigen
Zeitpunkt noch nicht mit den komplizierten Details der Funktionsweise dieses
Clearingsystems befasst. Um Haushaltsdefizite zu vermeiden, misste allerdings die
erste Zahlung zwischen Mitgliedstaaten ganz kurze Zeit nach dem Bezugsmonat
erfolgen und der Saldo wére in geeigneten Abstanden (von sechs und zwolf
Monaten) ,,endgultig” auszugleichen. Zum jetzigen Zeitpunkt ist es jedoch wichtiger,
dass die Mitgliedstaaten erkennen, welche Pflichten sie haben wirden. So wirde ein
Mitgliedstaat dem Mitgliedstaat des Erwerbers stets die auf der Zusammenfassenden
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3.2.

Meldung des Lieferanten ausgewiesene Mehrwertsteuer schulden, auch wenn
Letzterer die Steuer nicht an den Fiskus abgefiihrt hat. Der Mitgliedstaat des Kunden
wirde seine Steuerpflichtigen auf die Ubliche Weise kontrollieren, um
sicherzustellen, dass se nicht zu vied Mehrwertsteuer auf die
innergemeinschaftlichen Erwerbe abgezogen haben. Wenn diese Grundsétze
angewandt werden, wdare jeder Mitgliedstaat motiviert, die Mehrwertsteuer
ordnungsgemal3 zu erheben und zu kontrollieren. Fur den Fall, dass Differenzbetrage
offen bleiben, die nicht aufgeklart werden kénnen, wird vorgeschlagen, dass beide
Mitgliedstaaten etwaige Ausfélle zu gleichen Teilen tragen, wodurch gewahrleistet
wird, dass beide daran interessiert sind, eine ordnungsgemal3e Kontrolle auszutiben.

Fazit zur Besteuerung innergemeinschaftlicher Lieferungen

Aus der Analyse, die die Kommission in dem vom Rat bestimmten Zeitrahmen
durchfihren konnte, geht hervor, dass en System zur Besteuerung
innergemeinschaftlicher Lieferungen positive Elemente enthdlt. Von den
festgestellten Schwachpunkten ist keiner schwerwiegend genug, um das System
abzulehnen.

Allerdings gibt es einen Punkt, der nach Ansicht der Kommission geklart werden
muss, bevor das System weiter geprift wird. Auf der politischen Ebene wére die
schwierigste Frage, ob die Mitgliedstaaten bereit sind, ihre Steuereinnahmen
von Transferzahlungen aus anderen Mitgliedstaaten abhangig zu machen. Da
bis zu 10% der gesamten Mehrwertsteuereinnahmen betroffen sein kdnnen und das
Gesamtvolumen EU-weit rund 30 Mrd. EUR betragt, stellt sich die Frage, ob die
Mitgliedstatten bereit sind, sich in eine solche Abhangigkeit zu begeben.

Wenn diese Frage bejaht wird, ist die Kommission bereit, die Funktionsweise des
Clearingsystems detaillierter zu erlautern und sie wirde die Analysen abschlief3en,
die fur die spezielle Konzeption der Steuerregelung benétigt werden. Ein solches
Vorhaben erfordert alerdings weitere Beitrage der Steuerverwaltungen.

Wird die Frage verneint, wére ein System mit einem Clearingmechanismus
ausgeschlossen. Die einzige Alternative in diesem Fall wéare die Besteuerung
innergemeinschaftlicher Lieferungen am Bestimmungsort und der Rat musste
gegenuber der Kommission erkléren, ob diese Alternative weiter geprift werden soll
oder nicht. Allerdings mochte die Kommission deutlich darauf hinweisen, dass eine
solche Alternative die Einfuhrung einer einzigen Anlaufstelle erfordern wirde (was
der Rat und das Européischen Parlament ohnehin unterstiitzten), und dass sie eine
Besteuerung zum zutreffenden Satz im Mitgliedstaat des Erwerbs ermoglichen
wirde. In diesem Fal wae en gemeinsamer Satz von 15% fir
innergemeinschaftliche Lieferungen Uberflissig. Davon abgesehen wéren die Kosten
fUr Steuerpflichtige und Steuerverwaltungen niedriger.

Nach Ansicht der Kommission sind dies die Punkte, zu denen der Rat weitere
Leitlinien vorgeben muss, damit entschieden werden kann, ob die Option einer
Besteuerung innergemeinschaftlicher Lieferungen weiter gepr tft werden sollte.
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VERLAGERUNG DER STEUERSCHUL DNERSCHAFT (REVERSE CHARGE)
Ergebnisse der Analyse der Kommission

Nach Ansicht der Kommission wirde die Einfihrung einer generellen Verlagerung
der Steuerschuldnerschaft (Reverse Charge) den Karussellbetrug und andere Arten
von Betrug beim Vorsteuerabzug erheblich verringern. Die Kommission befurchtet
alerdings, dass die Verlagerung der Steuerschuldnerschaft bei den Mitgliedstaaten
letztendlich zu Einnahmeausféllen aufgrund anderer, neuer Betrugsarten fuhren
kann.

Um solche neuen Betrugsarten — in erster Line den unversteuerten Verbrauch und
den Missbrauch von Mehrwertsteuer-ldentifikationsnummern — zu bekampfen,
muisste das System von verschiedenen Malinahmen flankiert werden, die es
komplizierter machen und die Belastung von Unternehmen und Steuerverwaltungen
erhGhen.

Zunéchst einmal durfte es erforderlich sein, einen Schwellenwert anzuwenden, um
die Gefahr eines unversteuerten Endverbrauchs zu begrenzen. Ein solcher
Schwellenwert dirfte eine grofRere Komplikation bedeuten, denn er wirde
Unterscheidungen erfordern, die gegenwartig nicht vorgenommen werden und die
nicht der wirtschaftlichen Realitét entsprechen. Zudem sind fir die praktische
Anwendung neue Definitionen erforderlich, die ale denkbaren Félle abdecken.

Zweitens wirde das System zwischen Steuerpflichtigen, die im Rahmen des
Verfahrens zur Verlagerung der Steuerschuld Kaufe tétigen kénnen und allen
anderen Personen unterscheiden, wodurch den Steuerpflichtigen mit der
entsprechenden  Identifizierung neue Pflichten auferlegt wirden. Die
Steuerverwaltungen missten Instrumente entwickeln und anbieten, damit die
Unternehmen ihren Pflichten nachkommen konnen und sie muissten fir die
Rechtssicherheit sorgen, die die Unternehmen benétigen, um sich zwischen der
Anwendung des normalen Mehrwertsteuersystems und dem Verfahren der
Verlagerung der Steuerschuld zu entscheiden. Es sollte nicht Ubersehen werden, dass
alle Steuerpflichtigen beide Systeme wahrscheinlich parallel anwenden mussten, was
grof3e Komplikationen verursacht. Zudem wirde das System zu einer Zunahme von
Erstattungen fuhren, weil Steuerpflichtige die Vorsteuer auf kleinere Kaufe nicht
mehr verrechnen kénnten, da ihre Ausgangsumsétze im Verfahren der Umkehrung
der Steuerschuld nicht mehr besteuert wiirden. Da die Mitgliedstaaten bereits einen
unverhdtnisméalig hohen Anteil ihrer Ressourcen fur die Uberprifung von
Ruckforderungen einsetzen, mussten sie ihre personellen Mittel weiter aufstocken,
um zu gewdhrleisten, dass Steuerpflichtige, deren Steuererklarung eine Steuerschuld
ausweist ist, wie bisher kontrolliert werden. Dies konnte sich unmittelbar auf die
Effizienz der Mehrwertsteuer als Einnahmequelle fir die Mitgliedstaaten auswirken.

Drittens mussten Berichtspflichten eingefiihrt werden, die einen einfachen Abgleich
der Angaben von Lieferanten und Kaufern ermoglichen, um den Wegfall der
fraktionierten Zahlungen zu kompensieren. Solche Pflichten mussten noch welter
verfeinert werden, um ein einheitliches Berichtswesen zu gewéhrleisten, das
inkongruente Daten verhindert.
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Welche Zusatzkosten ein solches System den Unternehmen verursachen wirde, ist
noch nicht ganz klar. Allein die Berichtspflichten wéren bei ihrer EinfUhrung mit
einem einmaligen, erheblichen Kostenaufwand verbunden, zu dem noch die
laufenden Kosten hinzukamen. Das fir die Unternehmen mit Abstand teuerste
Element bei ener Verlagerung der Steuerschuldnerschaft ist jedoch die
ordnungsgemalie Anwendung eines Schwellenwerts. In einer aktuellen Studie des
Instituts ,,KMU Forschung Austria“ fur die Wiener Wirtschaftskammer werden die
einmaligen Kosten fur KMU auf 12 750 bis 20 000 EUR veranschlagt und die
laufenden Kosten auf 6 000 bis 9300 EUR pro Jahr. Laut einer etwas dlteren
deutschen Studie wiirden sich die Kosten fur deutsche Steuerpflichtige auf insgesamt
16 bis 2Mrd. EUR in dem Jahr belaufen, in dem die Verlagerung der
Steuerschuldnerschaft eingefiihrt wird, und die laufenden Kosten betriigen jahrlich
zwischen 100 und 200 Mio. EUR.

Die Kosten fur die Steuerverwaltungen wirden zum grofen Teil von den
Kontrollmal3nahmen abhéngen, die die Behorden durchfiihren wirden. Wéhrend
einerseits steigende Einnahmen zu verzeichnen wéren, weil der Betrug beim
Vorsteuerabzug weitgehend reduziert wirde, waren andererseits in anderen
Bereichen spezielle Kontrollen unvermeidlich. Bei der Verlagerung der
Steuerschuldnerschaft wére die Mehrwertsteuer grofdtenteils von den Endlieferanten
in der Produktionskette zu entrichten, die in vielen Landern moglicherweise kleiner
und weniger zuverlassig sind a's die wenigen Grof3unternehmen, die gegenwartig in
den meisten Mitgliedstaaten einen grof3en Teil der Mehrwertsteuer zahlen. Die
Kontrolle des Einzelhandels erfordert aufgrund der Wesensmerkmale dieses Sektors
mehr Ressourcen, insbesondere wenn alle Einzelhandler steuerfreie Lieferungen
erhalten. Neue, detallierte Berichtspflichten fur alle Unternehmen in der
Volkswirtschaft wirden auch neue Formen des Riskomanagements erfordern, um
den neuen, umfangreichen Informationsfluss bewdéltigen zu konnen. Da die
Identifikation der Steuerpflichtigen noch wichtiger wére als im jetzigen System,
waéren ein hoherer Aufwand und zusétzliche Ressourcen erforderlich. Des Weiteren
muss die allgemeine Kontrolle aller Unternehmen — und nicht nur derjenigen, die
Mehrwertsteuer entrichten — beibehalten werden, damit die Umleitung von Waren
und Dienstleistungen in die Schattenwirtschaft verhindert wird. In ihren Antworten
auf den Fragebogen waren die Mitgliedstaaten kaum dazu in der Lage, das Ausmal3
der mutmaldichen Kosten fir die Verwaltungen zu beziffern.

In den Antworten der Mitgliedstaaten gab es nur wenige konkrete Hinweise darauf,
wie sich die Anwendung eines Systems zur Verlagerung der Steuerschuldnerschaft
auf andere Mitgliedstaaten auswirken konnte. Aus den Antworten ging jedoch
hervor, dass ein sehr strenges Kontrollsystem fur erforderlich gehalten wird, um
andere Mitgliedstaaten vor negativen Auswirkungen zu schitzen, die eine solche
Verlagerung haben konnte. Es wird die Auffassung vertreten, dass die
Verwaltungszusammenarbeit verbessert werden muss, um dieser neuen Situation
gerecht zu werden.

Es gibt kaum Hinweise darauf, dass bei der Einflhrung spezieller Malinahmen zur
Betrugsbekampfung betrligerisches Verhaten in andere Mitgliedstaaten verlagert
wird. Da solche Malinahmen bisher aber bereichsspezifisch waren, wird beflrchtet,
dass eine allgemeinere Mal3nahme wie die Verlagerung der Steuerschuldnerschaft
eine andere Wirkung entfalten konnte.

DE



DE

4.2.

4.3.

Koharenz mit dem geltenden MwSt-System

Nach Ansicht der Kommission wiirde sich eine so grundlegende Anderung des
MwSt-Systems infolge der fakultativen Einflhrung einer algemeinen Verlagerung
der Steuerschuldnerschaft ganz erheblich auf die Kohérenz und die Harmonisierung
des MwSt-Systems der EU und auf den Umfang seiner kinftigen Entwicklung
auswirken.

Die Rechtsvorschriften der EU werden gegenwértig vor dem Hintergrund eines
gemeinsamen Rahmens entwickelt und entworfen. Gébe es in der Européischen
Gemeinschaft zwel grundverschiedene MwSt-Systeme, so missten bei  der
Ausarbeitung und Erdrterung von Rechtsakten beide Systeme berticksichtigt werden.
Es ware aulRerst schwierig, ein solches duales System weiter zu entwickeln, um dem
sich verandernden Binnenmarkt gerecht zu werden. Das gilt insbesondere bel den
jeweils vollig verschiedenen Verpflichtungen, die sich aus den unterschiedlichen
Systemen ergeben. In einer solchen unausgewogenen Situation ware die kinftige
Harmonisierung der Mehrwertsteuer stark geféhrdet, denn die Mitgliedstaaten hétten
je nach dem von ihnen angewandten System ein unterschiedliches Interesse an
V erbesserungen.

Daher ist es wichtig, zu erkennen, dass die fakultative Verlagerung der
Steuerschuldnerschaft vom derzeitigen Stand der Harmonisierung, die den
Unternehmen im Binnenmarkt zugute kommt, wegfihrt. Die zusétzlichen
Komplikationen fur die Unternehmen, mit denen eine fakultative Verlagerung der
Steuerschuldnerschaft verbunden wére, dirften die Verwirklichung der Wachstums-
und Beschéftigungsziele der Gemeinschaft beeintréchtigen, die davon abhangen, die
Belastung der Unternehmen zu verringern. Ein solches System wirde insbesondere
der bisher verfolgten Mehrwertsteuerstrategie widersprechen, die darauf abzielt, die
Funktionsweise der Mehrwertsteuer im Binnenmarkt durch die Entlastung der
Unternehmen und die Schaffung von Rechtssicherheit weiter zu vereinfachen.

Schlussfolgerungen zur Verlagerung der Steuer schuldner schaft

Ein allgemeines System zur Verlagerung der Steuerschuldnerschaft waére
zweifelsohne ein neues Konzept, das sowohl positive al's auch negative Folgen haben
konnte. Unabhéngig von einem abschlief3enden Urtell ber das System ist allerdings
mit dem Konzept einer fakultativen Verlagerung der Steuerschuld insofern ein
grofleres Problem verbunden, as sich dieses Konzept grundlegend vom derzeitigen
System unterscheidet. Die Verlagerung der Steuerschuldnerschaft wirde die
Festlegung eines zweiten Systems auf EU-Ebene erforderlich machen und sich damit
negativ auf das Funktionieren des Binnenmarktes auswirken. Des Weiteren wirde es
sowohl die Harmonisierung as auch die Maoglichkeiten fir eine weltere
V erbesserung des MwSt-Systems beeintrachtigen.

Hinzu kommt, dass der fakultative Charakter einer algemeinen Verlagerung der
Steuerschuldnerschaft die Kosten fur die Unternehmen erhéhen und wesentlich zur
Entstehung neuer Betrugsarten innerhalb der EU beitragen wiirde.

Daher sollte ein allgemeines System zur Verlagerung der Steuer schuldner schaft
nach Ansicht der Kommission entweder EU-weit zwingend sein oder das
K onzept sollte aufgegeben werden.
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5.1.

MOGLICHKEIT EINES PILOTPROJEKTS FUR EINEN BEFRISTETEN ZEITRAUM IN
EINEM INTERESSIERTEN MITGLIEDSTAAT

Ergebnisse der Analyse der Kommission

Im Lichte der oben erlauterten Analyse ist die Kommission noch nicht davon
Uberzeugt, dass das algemeine Modell zur Verlagerung der Steuerschuldnerschaft
geeignet wére, das MwSt-System besser gegen Betrug abzusichern. Sie raumt ein,
dass es eine abschreckende Wirkung auf Karussellbetriiger hétte, hat aber Bedenken
hinsichtlich der anderen Auswirkungen einer solchen Umstellung. Allerdings muss
sie betonen, dass die Analyse des Systems zur Verlagerung der Steuerschuld
uberwiegend hypothetischer Art ist, weil keine echten Erfahrungen vorliegen, aus
denen Lehren gezogen werden konnten. Da empirische Daten fehlen — bisher wird in
keinem Land der Welt ein solches System angewandt — erlauben die bisherigen
Anaysen keine endgultige Entscheidung. Da bei einer weiteren Prifung der Frage
wegen des hypothetischen Charakters das Problem dasselbe waére, koénnte nach
Auffassung der Kommission nur ein Pilotprojekt in einem Mitgliedstaat eine
fundiertere Antwort auf die vom Rat aufgeworfenen Fragen ermdglichen.

Es muss allerdings betont werden, dass das Ziel eines Pilotprojekts die Erprobung
einer obligatorischen allgemeinen Verlagerung der Steuerschuldnerschaft wére, da
wegen des Binnenmarktes und der Tatsache, dass durch eine solche Verlagerung das
gemeinsame Mehrwertsteuersystem de facto abgeschafft wirde, nicht ins Auge
gefasst werden kann, nur einigen Mitgliedstaaten zu gestatten, das MwSt-System auf
diese Weise zu verandern.

Ein Pilotprojekt misste so angelegt sein, dass einerseits moglichst viele Erkenntnisse
darlber gewonnen werden koénnen, wie ein solches System funktioniert, und
andererseits weder der Mitgliedstaat, der sich freiwillig dafir gemeldet hat, noch
irgendein anderer Mitgliedstaat gréf3eren Risiken ausgesetzt werden.

In dieser Hinsicht ist es wichtig, dass die Volkswirtschaft des freiwilligen
Mitgliedstaats eine reprasentative Grofde hat, aber nicht von so Uberragender
Bedeutung ist, dass der innergemeinschaftliche Handel beeinflusst wirde.

Ein Pilotprojekt ware naturgemald befristet. Der Zeitraum sollte so bemessen sein,
dass die erforderlichen Ergebnisse erzielt werden und die Kosten, die den
Steuerpflichtigen bei der Umstellung auf das System und dann schliefdlich bel der
Ruckkehr zum herkdmmlichen MwSt-System entstehen, nicht unverhdtnismaliig
hoch sind. Das Pilotprojekt sollte Aufschluss Uber Folgendes geben:

e Inwiefern trégt die Verlagerung der Steuerschuldnerschaft wirklich dazu bei, den
Betrug zu begrenzen und zu verringern? Hierzu wére festzustellen, inwieweit sich
die betrugsbedingten MwSt-Ausfélle insgesamt gesehen verringern und um
welche Arten von Betrug es sich dabei handelt.

¢ Inwiefern stellen neue Arten von Betrug eine echte Gefahr dar und mit welchen
Mal3nahmen kann das Risiko am besten verringert werden? Dabel wéaren die
Entwicklungen bel einzelnen Betrugsarten und die Kontrollmal3nahmen zur
Einddmmung des Betrugs laufend zu beurteilen. Dabel ist zu beachten, dass es
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5.2.

sich nicht um Malinahmen handeln sollte, die bereits im derzeitigen System
Erfolg versprechend sind.

e Die Kosten der Anwendung des Systems und die Frage, ob diese Kosten im
richtigen Verhdtnis zu den Vortellen stehen, die sich fur die offentliche Hand
ergeben.

Das Pilotprojekt miisste auch ein Uberwachungssystem umfassen, das Transparenz
gewdhrleistet und Aufschluss Uber etwaige negative Folgen fir andere
Mitgliedstaaten gibt. Im Interesse der Ausgewogenheit wird vorgeschlagen, eine
Lenkungsgruppe zu bilden, in der das betreffende Land, die Kommission und
zumindest die benachbarten Mitgliedstaaten vertreten sind.

Nach Auffassung der Kommission sollte das Pilotprojekt eine Laufzeit von
mindestens funf Jahren haben, da statistische Daten, mit denen seine Wirkung
beurteilt werden kann, frihestens nach drei Jahren vorliegen wirden. Es kdnnte auch
ein langerer Zeitraum erwogen werden, da Betriiger moglicherweise zogern, neue
Betrugsarten zu entwickeln, wenn sie wissen, dass das Pilotprojekt nur fir kurze Zeit
l&uft.

Die Kommission ist bereit, zusammen mit alen Delegationen in der Arbeitsgruppe
Nr.1 die Einzelheiten fur die Anwendung einer allgemeinen Verlagerung der
Steuerschuldnerschaft in einer Versuchsphase auszuarbeiten. Sodann konnte die
Kommission auf der Grundlage dieser Arbeiten einen Vorschlag fur den
entsprechenden Rechtsakt vorlegen.

Schlussfolgerung zu dem Pilotproj ekt

Die Verlagerung der Steuerschuldnerschaft ist ein Konzept, das zum gegenwartigen
Zeitpunkt nicht ausgeschlossen werden kann und auch nicht ausgeschlossen werden
sollte, well es unbestreitbare Vorteile bietet. Da es sich aber um ein System handelt,
das sich grundlegend vom jetzigen System unterscheidet, konnte es niemals
fakultativ eingefiihrt werden, ohne das reibungslose Funktionieren des
Binnenmarktes zu beeintréchtigen. Da eine Entscheidung tber die Einfihrung eines
solchen Systems verfriiht wére, solange keine empirischen Daten Uber das System
vorliegen, wird der Rat ersucht,

e zu prufen, ob ein Pilotprojekt geplant werden sollte, um festzustellen, ob die
Verlagerung der Steuerschuldnerschaft eine geeignete Mal3nahme zur
Bekampfung des MwSt-Betrugs ware, und

o falls die Durchfiihrung eines solchen Pilotprojekts in Betracht kommt, zu
bestatigen, dass die Kommission mit den Vorbereitungen beginnen sollte,
damit ein Land, das sich hierzu freiwillig bereit erkléart, auf der Grundlage
der in der vorliegenden Mitteilung ausgefihrten Bedingungen ein
Pilotprojekt einleiten kann.
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