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0  Zusammenfassung

Dem Fiskus entgehen durch nationale und internationale Betrugsdelikte im Be-
reich der Umsatzsteuer jéhrlich zweistellige Milliardenbetrage. Dariiber hinaus
lasst es das System der Umsatzsteuer zu, sich durch steuerliche Gestaltungen
auf Kosten der Aligemeinheit ungerechtfertigte Vorteile zu verschaffen.

Der Bundesrechnungshof hat die Praxis der Umsatzbesteuerung mehrfach ge- |
prift. Er zeigt in diesem'Bericht eine Reihe. von Handlungsoptionen fiir den Ge-
setzgeber auf, die in ihrer Tragweite unterschiedlich weit gehen. Welcher Vor-
schlag als geeignet anzusehen ist, ist eine Frage der wirtschafts- und geséll-

schaftspolitischen Bewertung.

0.1 Innergemeinschaftlicher Karussellbetrug (Abschnitt I, Tz. 1)

Der ﬁnah'zielle‘Schaden allein durch Umsatzsteuerkarusselle innerhalb der
Gemeinschaft wird auf anndhernd 12 Mrd. Euro pro Jahr geschatzt. -Dés An-
fang des Jahres 2002 in Kraft getretene Steuerverkiirzungsbekampfungsgesetz
(StVBG) hat noch nicht den gewiinschten Erfolg zur Bekémpfung der Umsatz-

steuerkarusselle gezeigt.

" Bei einem Umsatzsteuerkarussell liefert ein inlandischer Unternehmer
hochpreisige Wirtschaftsgiter und erhélt diese ohne ne’nneAnswerte Preisauf-
schlage Uber eine Kette von innergemeinschaftlichen Vertragspartnern, Zwi-
schenhandlern sowie in- und. ausléndischen Scheinfirmen zuriick. Innerge-
meinschaftliche Lieferungen sind umsafzst_euerfréi; Lieferungen innerhalb eines
Mitgliedstaates hingegen umsatzsteuerpﬂichtig. Deshalb sind die Scheinfirmen
- verpflichtet, fir die Weiterlieferung von Waren im Inland Umsatzsteuer abzu-
fihren. Die Betreiber dieser Scheinfirmen kommen der Verpflichtung jedoch
nicht nach, nachdem sie die Wirtschaf’tsgﬁter weitergeliefert und in Rechnung
~ gestellt haben. Sie setzen sich entweder mit der vom Abnehmer erhaltenen
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Umsatzsteuer ins Ausland ab oder vewvenden dle Umsatzsteuer, um die Prelse
der Waren zu ermaBigen und ruindsen Preiswettbewerb zu fahren.

- Als MafBnahmen zur Bekémpfung der Umsatzsteuerkarusselle schlagt der Bun-

~ desrechnungshof vor:

. Nach §25d 'Umsatzsteuergéseiz (UStG) haftet ein Unternehmer fﬁr die
Steuer aus einem \)orangegangehén -Um.satz nur, wenn er bei Abschluss
eines Verfrages positiv Kenntnis davon hatte, dass der Aussteller der
Rechnung schuldhaft keine Umsatzsteuer zahlen wiirde. Da diese positive
Kenntnis kaum nachzuweisen ist, war es b|sher nicht mogllch ein am Ka-
russell beteiligtes Untemehmen fir die Umsatzsteuer als Haftungsschuld-

ner heranzuziehen.

In § 25 d Abs. 1 S. 1 UStG sollte deshalb die Formuherung ,,Kenntms hatte

durch die verschérfende Formuherung zhatte Kenntnis haben kénnen® oder
auBerstenfalls ,hétte Kenntnis haben mussen“ ersetzt werden (Abschnitt I,
Tz 1.3). | |

e Umeine i‘nnergemeinschaftliche Lieferung steuerfrei durchfiihren zu diirfen,
~muss der Lieferer u. a. die Unternehrhereigenschaft des Lief’erungsadres?
saten nachweisen. Diesen Nachweis kann er u.}a. durch Vorlage einer ent-
sprechenden Bestéatigung des Bundesamtes fiir Finanzen fiihren. Dadurch

kommt er in den Genuss des Veftréuensschutzes gemaB §6a Abs. 4
UStG und kann die Lieferung auch dann weiter als steuerfrei béhandern,_
wenn die Voraussetzungen hierfiir tatsachlich nicht vorliegen. Diese Ver- |
trauensschutzregelung gemaB § 6 a Abs. 4 UStG ist in der Vergangenheit
héufig missbraucht worden und sollte deshalb ersatzlos gestrichen werden.
Alternativ misste § 6 a Abs; 4 UStG so eingeschrénkt werden, dass der
Nachweis tber die Unternehmereigenschaft des 'LieferUngsadressaten

- nicht allein Uber eine Auskunft beim Bundesamt fiir Finanzen erbracht wer-
den kann (Abschnitt Il, Tz. 1.4). '

e Zudem solite die Gegenseitigkeit der Strafverfolgung fiir Taten, die im In-
land begangen werden, deren steuerliche Folgen aber in einem anderen
EU-Mitgliedstaat eintreten, auf europaischer Ebene vereinbart werden. Bei
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den anstehenden Verhandlungen sollte Deutschland eine Vorreiterrolle
tbernehmen (Abschnitt Il, Tz. 1.5).

0.2 Kettenbetrug im Baugewerbe (Abschnitt Il, Tz. 2)

Durch Werkvertragsunternehmen mit tatsichlichem oder vorgeblichem Aus-
landssitz sowie durch unseriés arbeitende Subunternehmen und Scheinfirmen
gehen nach Einschéatzung des Bundesministeriums der Finanzen (Bundesmi-
nisterium) jahrlich etwa 64 Mrd. Euro Ste.u‘er_einnahmen verloren. Ein erhebli-
cher Teil davon entféllt auf die iilegale Betatigung im B_augewerbe. Die_FinanZ-
behdrden kénnen gezielt eingeschaltete Subunternehrﬁerketten' — &hnlich wie
die grenzijbersch.reiténden Umsétzsteuerkarusselle — meistens nicht bis zum
Anfang zuriickverfolgen. Eine Vielzahl auslandischer Werkvertragsunternehmer
wird faktisch nicht besteuert. Die Bauabzugssteuer hat diese Besteuerungssi-

tuation bis jetzt nicht verbessert.

Beim Kettenbetrug im Baugewerbe wirken tief gestaffelte Ebenen von Unter-
nehmén und Subunternehmen zusammen. Die Initiatoren dieser Ketten verfol-
- gen zunéchst das Ziel, die Unternehmer- und Arbeitgebereigenschaft so ge-
nannter Kolonnenschieber zu verschleiern. Das ist die Ebene, die mit der tat-
sachlichen Bauausfiihrung beauftragt ist. Weiterhin erhalten die Unternehmer
auf den oberen Ebenen der Kette bis hin zum Generalunternehmer von den
Subunternehmern Rechnungen mit gesondertem Umsatzsteuerausweis, aus
denen sie den Vorsteuerabzug und den Betriebsausgabenabzug geltend-ma-
chen. Dié Subunternehmer sind leicht austauschbar und lassen sich schnell
durch andere ersetzen. Weder die Kolonnenschieber noch die Subunternehmer
auf den unteren Ebenen der Betrugskette zahlen Steuern oder filhren Sozial-

abgaben ab.

Zur Verbesserung der Beéteuerungssituation im Baugewerbe schlagt der Bun-

| desrechnungshof vor:

e Um die Besteuerung ausléandischer Werkvertragsunternehmer im Baube-
reich sicherzustellen und illegaler Betatigung wirksam zu begegnen, sollten
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flachendeckende Baustellenkontrollen vor Ort sowie eine konsequente
strafrechtliche Verfolgung die Voraussetzungen fiir einen besseren Geset-
zesvollzug schaffen (Abschnitt Il, Tz. 2.6.1).

Bei der Bauabzugssteuer erteilten die Finanzémter in mehr als 95 % aller
Falle eine Freistellungsbeschéinigung, mit der der Leistungsempfé‘hger ei-
ner Bauleistung von der Steuerabzugsverpflichtung befreit wird. Die beab-
sichtigte Verlagerung der Besteuerung auf den 4Leistungsempféhger findet
~damit nicht statt. Das Freistellungsverfahren sollte deshalb kiinftig so ge-
staltét werden, wie der Gesetzgeber es angestrebt hat. Mit gezielten Kon-
trollen vor Ort sollte risikobehafteteh .Freistel_lungsantréigen nachgegangen
werden (Abschnitt Il, Tz. 2.6.2). |

Das Verfahren der Bauabzugssteuer schiitzt (iber seine Rechtssicherheits-
klausel auch unseriése Unternehmer. So kénnen die Finanzbehdrden z. B. |
den Betriebsausgabenabzug auch beim unredlichen Empfanger einer Bau-
leistung nicht kirzen, wenn dieser den Steuerabzugsbetrag angémeldet
und abgefiihrt oder eine gultige Freistellungsbescheinigung vorgelegt hat.
Die RechtssicherheitsklauSel sollte‘d_eshalb so gefasst werden, dass keine
Rechtssicherheit eintritt, wenh im Nachhinein betriigerische Akti_vité‘ten
nachgewiesen werden, von denen der Leistungsempfanger Kenntnis hatte
oder den Umstéanden nach hétte Kenntnis haben missen (Abschnitt Il, Tz.
2.6.2). '

Ein Wechsel der Steuerschuldnerschaft nach 6sterreichischem Vorbild im
gesamten Baubereich (',,reverse-charge-'ModelI“) solite gepriift werden. Fir
, diése Lésung ware die Zustirrimung des Rates der Europdischen Union
(Rat) auf Vorschlag der Kommission der Européischen Gemeinschaften
(Kommission) nach Artikel 27 der Sechsten EG-Richtlinie einzuholen (Ab-
schnitt Il, Tz. 2.6.3).

Zusétzlich sollten die Méglichk'eiten} einer steuerlichen Generalunterneh-
merhaft_un'g nach sozialversicherungsrechtlichem Vorbild (§ 28 e SGB V)
fir die gesamte Subunternehmerkette gepriift werden (Abschnitt II, Tz.
2.6.3).
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« Die Zusammenarbeit zwischen der Steuerverwaltung und den Behdrden

der Arbeits- und ZollvenNaltUng solite auf allen Ebenen verbessert und in-
tensiviert werden (Abschnitt Il, Tz: 2.6.3). - |

o Mittelfristig sollte eine nationale Betrugsbek&dmpfungsbehérde nachvfranz_é')-
sischem Vorbild erwogen werden, die ihr Personal aus Mitarbéiterinnen und
Mitarbeitern der 'ZoIIvenNa'Itung und der Bundesanstalt fiir Arbeit sowie wei-
terén Ermittlungskraften def Steuerverwaltung rekrutieren kénnte. Dadurch
entstiinden keine zusétzlichen Personalausgaben (Abschhitt I, Tz. 2.6.3).

0.3 Globalzession (Abschnitt Il, Tz. 3)

Die Globalzession ist im Kreditgeschaft ein wéit verbreitetes Instrument, um .
Kreditforderungen abzusichern. Weil die 'Verpflichtung, Umsatzéteuer abzufih-
ren, bei einer Globalzession nicht auf den neuen ForderUngsinhaber Ubergeht,
kommt es nach Schétzung des Bundesrechnungshofes zu jéhrlichen Umsatz-
- steuerausféllen im dreistelligen Millionénbereich. ' ‘

Bei einer Globalzession tritt der Kreditnehmer (Zedent) seine gegenwartigen
und zukinftigen Forderungen gegenﬁber Kunden zur Sicherung eines Kredites
an den Kreditgldubiger (Zessionar) ab. Kommt-es zum Sicherungsfall und der
Zessionar zieht die Forderungen ein, sd ist er nach derzeitiger Rechtslage nicht
verpflichtet, die in den eingezogenen Bruttoforderungen enthaltenen Umsatz-
steuerbetrage abzufiihren. Der Zedent allein bleibt weiterhin verpflichtet, die in
den vom Zessionar vereinnahmten Fordérungen enthaltenen Umsatzsteuerbe-
trage bei’m Finanzamt anzumelden und abzufiihren. Es kommt dann zu Um-
satzsteuerausfallen, wenn Unternehmen nach Einziehung der abgetretenen
Forderqngen durch deh_ Zessionar insolvent werden.

Der Bundesrechnungshof empfiehit deshalb:

e Bei Forderungsabtretungen, die die Umsatzsteuer einschlieBen, sollten
kiinftig sowohl Zessionar als auch Zedent gesamtschuldnerisch fir die Um-
satzsteuer haften (Abschnitt I, Tz. 3.5).
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K Als gesetzliche Alternative zur Gesamtschuldnerschaft kdme auch
die Ubertragung der Steuerschuldnerschaft auf den Zessionar in Betracht
(Abschnitt Il, Tz. 3.5).

0.4 Grundstiicksgeschifte (Abschnitt Il, Tz. 4)

~ Auch bei der VerduBerung vbn Gruhdstﬁcken durCh Unternehméh, denen die
~ Insolvenz droht, besteht ein hohes Ausfallrisiko fir die Umsatzsteuer. '

Unternehmen in Zahlungsschwierigkeiten verduBern héufig aufv Druck _ihrer
Kreditinstitute betriebliche Grundstiicke, um mif dem erzielten Kaufpreis die |
Kreditbelastung zu verringern. Der Grundstilicksverkauf ist zwar grundsatzlich
umsatzsfeuen‘rei. Jedoch kénnen Unternehmen im Wege der Option die um-
satzsteuerpflichtige VerduBerung wahlen. Soweit der Erwerber das Grundstick
fir betriebliche Zwecke nutzt, hat die Regelung fiir ihn keinen Nachfeil, da er
die Umsatzsteuer auf den Kaufpreis als Vorsteuer geltend machen kann. Den
~ Vorteil bei dieser Gestaltung ziehen u. a. die Kreditinstitute. Sie vereinnahmen
den Bruttokaufpreis, d. h. auch die vom Erwerber gezahlte Umsatzsteuer, und
verwenden diesen volistdndig zur Aufrechnung ihrer Forderungen gegeniiber
dem Unternehmen. Wenn flr dieses kein Resterlés verbleibt, kann es die Um-
satzsteuer nicht zahlen und es kommt zu Umsatzsteuerausféllen. Eine Még-
lichkeit, die Umsatzsteuer von den Kreditinstituten zu forderh, haben die Fi-
nanzbehdrden nicht. Der Gesamtschaden liegt nach Schétzungen des Bundes-

- rechnungshofes jéhrlich im dreistelligen Millionenbereich.

Um kiinftige Steuerausfalle in diesen Fallgestaltungen zu vermeiden, schlagt
der Bundesrechnungshof mehrere alternative Lésungsansétze vor:

» Die Mdglichkeit, Grundstiicksgeschéfte umsatzsteuerpflichtig abzuwickeln,
kénnte generell abgeschafft oder zumindest in einem ersten Schritt auf be-
‘stimmte Sachverhalte beschrénkt werden (Abschnitt Il, Tz. 4.6.1).

e Alternativ kdnnte erwogen werden, bei Grundstiicksgeschéften die Steuer-
schuldnerschaft auf den Erwerber zu (ibertragen. Fiir diese gesetzliche
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| Neuregelung wére die Zustimmung des Rates nach Artikel 27 der S'_echsten
EG-Richtlinie erforderlich '(Abschnitt I, Tz. 4.6.2).

¢ GrundstiicksverduBerer und Grundstickserwerber kénnten auch gesamt- -
schuldnerisch fiir die aus dem Grundstiicksgeschéft entstandene: Umsatz-

steuer in Anspruch genommen werden (Abschnitt Il, Tz. 4.6.3).

e Zusatzlich zu einer der drei _vo}rgenannte’n'gesetzlichen Lésungsvarianten
solte ein dem grunderwerbsteuerlichen Besdheinigung'sverfahren' nach
§22 Grundeererbsteuergésetz (GrEStG) entsprechendes Ver‘féhren auch
far Umsatzsfeuerzwecke eingeﬂ']hrt‘werden. Eine Eintragung im Grundbuch
wére damit erst nach Zahlung der Umsatzsteuer zulassig (Abschnitt II, Tz.
4.6.4).

0.5 Leasing und Mietkauf (Abschnitt I, Tz. 5)

Durch ,planmaBige” Insolvenzen von Leasingnehmern hochwertiger Industrie-
glter kommt es zu erheblichen Umsatzsteuerausféllen. Diese Steuerausfélle
bewegen sich nach vorsichtigen SChétzungen inzwischen_Weit im dreistelligen

Millionenbereich.

Den Sachverhaltsgestaltungen' liegen stefs gleiche oder vergleichb_are Muster
—'zugrunde.' Ein Finanzierungsinstitut kauft‘ hochwertige Industriegiiter vom Her-
steller und liefert sie per Leasing oder Mietkauf weiter an dessen Kunden. Kun-
de und Leasingnehmef ist in der Regel eine mit Mindestkapital ausgestattete

Gesellschaft mit beschrankter Haftung.

Durch Mietkauf-_oder’b_estimmte Leasingvertrage ist — anders als bei einer
Vermietung - sofort der gesamte Wert der Wirtschaftsguter uhd nicht nur die
jeweils einzelne Mietzahlungsrate Bemessungsgrundlage fiir die Umsatzsteuer.
Der Leasinggeber weist die Umsatzsteuer in voller HGhe gesondert aus und
flhrt sie ans Finanzamt ab. Bei dem Leasingnehmer entstehen in gleichem

Umfang erhebliche Voi’steuérvergi]tungsanspri]che.
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Der Leasingnehmer zahlt die Leasmgraten nur wenige Monate Deshalb kiin-
digt der Leasmggeber das Vertragsverhéltnis und holt die Wirtschaftsgiter zu- _

- ruck.

Durch die Riickabwicklung des Geschafts wird dem Leasinggeber seine gezahl-
te Umsatzsteuer erstattet. Der Leasmgnehmer hat entsprechend die Vorsteuer
an das Finanzamt zurlickzuzahlen. Dies ist ihm aufgrund seiner ,,geplanten

Zahlungsunféhigkeit jedoch nicht mehr maglich.

Um Umsatzsteuerausfélle durch Leasing- oder Mietkaufmodelle zu vermeiden,

- schlagt der Bundesrechnungshof vor:

» Leasing solite kiinftig umsatzsteuerrechtlich wie die Miete in jedem Fall
statt zu den Lieferungen zu den sonstigen 'Leistungen gerechnet werden.
Dies hatte zur Fdlge, dass ein Vorsteuerabzug erst mit den Raten mdglich
wirde (Abschnitt Il, Tz. 5.4). '

| e Eine umfassende Lésung auch fur Mietkaufvertrage bestiinde — neben dem
,,re'verse-charge-Modell“ ~ in der Einfﬁhruhg_einer Gesamtschuldnerschaft
‘zwischen Leasinggéber/Mietverké'lufer_und Leasingnehmer/Mietkaufer, die
ohne Beteiligung der Kommission national durchsetzbar ware (Abschnitt"ll, )
Tz. 5.4). ’

e Der BuBgeldtatbestand des § 26 b UStG solite erweitert werden mit der
Folge, dass ein Verstof3 gegen diese Norm bei gewerbs- oder bandenma-
Biger Begehungsweise zur Strafbarkeit nach §-26 ¢ UStG fihrt (Abschnitt I,
Tz. 5.4). | |
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0.6 Umsafzsteuer in der Ihéolvenz (Abschnitt Il, Tz. ‘6)

Mit rd. 3,4 Mrd. Euro (be| einer hohen Dunkelzn‘fer) hat der Betrag der Nleder-
schlagungen bei der Umsatzsteuer am Ende des Jahres 2001 eine kaum mehr

vertretbare Hoéhe erreicht.

Der gréBte Teil der Steuerriickstande un‘d Niederschlagungeh bei der Umsatz-
steuer entsteht dadurch, dass Steuerpﬂlchtlge fallige Umsatzsteuern nicht mehr
entrichten oder bereits beruckS|cht|gte Vorsteuern nach Korrektur der Leistun-
gen nicht mehr erstatten kénnen. Dies ist Ausfluss des Prinzips der Soll-
versteuerung, d.h. der Versteuerung nach vereinbarten Entgelten. Die Bezah-
lung einer Réchnung ist nicht Voraussetzung fiir den Vdrsteuerabzug. Deshalb
ist es durchaus iiblich, dass Unternehmen als letzten Ak_t ihrer gewerblichen
Tatigkeit den Vorsteuerabzug aus Rechnungen geltend machen, auch wenn sie
nicht mehr bezahlen kdénnen. Zudem ist z. B. in den _geschilderten Fallen die
Insolvenz Teil des Planes weil der Abnehmer der Leistung die Vbrsteuer hat
- abziehen kénnen, wahrend der Leistende sich auBerstande gesetzt hat, dle

Umsatzsteuer zu bezahlen.

Um Steuerausfélle der geschilderten Art zu vermeiden, werden verschiedene

L&sungswege erértert.

Die Berichtigung der Umsatzsteuer beim Leistenden kénnte generell ausge-
schlossen werden, auch wenn sich die Bemessungsgrundlag_e éindert,_weil'z. B.
eine Forderung nicht eingeht. Damit wéren samtliche Umsatzsteuerschiden bei
der Ruckabwicklung von Geschéften und bei der Berichtigung der Umsatzsteu-
er ausgéschlbssen. Als milderes Mittel kdnnte dié Berichtigung einer Umsatz-
steueréchuld durch den leistenden Unternehmer im Fall der Zahlungsunfahig-
keit des Leistungsempfangers lediglich fir den Fall ausgeschlossen werden,
dass dieser bereits den Vorsteuerabzug geltend gemacht hat und das Finanz-

amt die Vorsteuer nicht mehr zurlickerlangen kann.
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Der B_undésrechhungshof empfiehlt, den mit Einflihrung der neuen Insolvenz-
ordnung zum 1. Januar 1999 ent_fallenén S0 genannten FiskUsvofbehalt, nach
dem den Finanzbehdrden eine bevorzugté Befriedigung inrer Forderungen ge-
geniiber den einfachen Insolvenzglaubigern zustand, wieder einzufiihren (Ab-

schnitt II, Tz. 6.3).
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I  Problem

1 Einleitung
1.1 Umsatzsteueraufkommen

Die Umsatzsteuer ist neben der Lohnsteuer fir die Bundes- und Lénderhaus-
halte die bedeutsamste Einnahmequelle (Ist-Aufkommen im Jahre 2001 rd.
104,5 Mrd. Euro)'. Das Steueraufkommen kénnte jedoch noch deutlich héher
sein, wenn nicht mehrere Schlupflécher im Umsatzsteuerrecht und Betrugsde-
likte im Zusammenhang mit der Umsatzsteuer zu jahrlichen Einnahmeverlusten

in Milliardenh6he flihren wiirden.

Die Verluste fir den Fiskus entstehen einmal durch nicht abgefiihrte Umsatz-
steuerbetrdge, zum anderen durch im Ergebnis zu Unrecht vergiitete Vorsteu-
erbetrdge. Das Betrugspotenzial bezieht sich demnach — sowohl auf der Um-
satzsteuerseite (2001: rd. 553 Mrd. Euro), als auch auf der Vorsteuerseite
(2001: rd. 446 Mrd. Euro)® — auf Betrage, die gréBer sind als der Bundeshaus-
halt.

1.2 Umsatzsteuermindereinnahmen

Die Deutsche Bundesbank hat bereits im Jahre 1997° darauf hingewiesen,
dass ein auffélliges Missverhéltnis zwischen dem damals stetigen Wirtschafts-
wachstum und dem Aufkommen an Umsatzsteuer besteht. Sie fiihrte dazu aus:
-Die Ertrdge aus der Umsatzsteuer ... wurden ... seit 1995 von einer weitge-
henden Stagnation gepragt. Die Aufkommenstendenz blieb in dieser Zeit deut-

lich hinter dem gesamtwirtschaftlichen Wachstum zurick.”

' Ohne Einfuhrumsatzsteuer (Quelle: BMF-Finanzbericht 2002, S. 261 ff).
2 Betrage jeweils einschlieBlich Einfuhrumsatzsteuer (Quelle: Statistisches Bundesamt).
8 Vgl. Monatsbericht der Deutschen Bundesbank, August 1997.
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Dieser Trend hat sich bis heute fortgesetzt. War das stagnierende Umsatzsteu-
eraufkommen im Jahre 1997 noch mit dem unglnstigen Wechselkurs der DM
zum US-$ begriindbar®, kann dieses Argument heute bei einem starken Euro

nicht mehr gelten.

Der Bundesminister der Finanzen hat dem Haushaltsausschuss des Deutschen
Bundestages mehrfach — sowohl im Rahmen der Beratungen iber den Haus-
halt, als auch bei der Erlauterung der Steuerschatzungen — vorgetragen, dass
bei der Umsatzsteuer ein Fehlbetrag vorhanden sei, der nur zum Teil erklart
werden kénne. Uber den Verbleib der restlichen Betrage kénne er keine kon-

kreten Angaben machen.
1.3  Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt

Anlass zur Sorge bietet die Entwicklung des Umsatzsteueraufkommens (Abbil-
dung 2) im Verhaltnis zum Bruttoinlandsprodukt (Abbildung 1). Zwischen die-
sen beiden Werten besteht eine hohe Abhéngigkeit. Das Bruttoinlandsprodukt®
zeigt nach wie vor eine stetige Aufwéartstendenz und hat zum Ende des Jahres

2002 einen Stand von 2,1 Billionen Euro erreicht.

4 Ausfuhrlieferungen / innergemeinschaftliche Lieferungen sind umsatzsteuerfrei mit Vorsteuerabzug.
® In jeweiligen Preisen.
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Abbildung 1
Entwicklung des Bruttoinlandsproduktes
Quelle: Statistisches Bundesamt
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Im Unterschied dazu ist das Umsatzsteueraufkommen in der gleichen Zeit nur
bis zum Jahre 1999 mehr oder weniger stetig gestiegen. Wie die Abbildung 2
zeigt, brach das Umsatzsteueraufkommen nach dem Jahre 1999 stark ein und
ging stetig nach unten. Im Jahre 2002 ist erstmals wieder ein kleiner Anstieg zu
verzeichnen. Gegenuber rd. 111 Mrd. Euro im Jahre 1999 verbleibt nunmehr —
trotz einer Erhéhung der Umsatzsteuer von 15 % auf 16 % - lediglich ein Um-
satzsteueraufkommen von rd. 105 Mrd. Euro (ohne Einfuhrumsatzsteuer). Da-
gegen erhéhte sich das Bruttoinlandsprodukt in der gleichen Zeit um rd.
130 Mrd. Euro.
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Abbildung 2
Entwicklung des Umsatzsteueraufkommens

Quelle: Bundesministerium der Finanzen
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2 Priafungstéatigkeit des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat bereits seit Offnung des Binnenmarktes zum
1. Januar 1993 die steuerlichen Folgen des Wegfalls der Grenzkontrollen ge-
prift, um zeitnah auf mdgliche Betrugsdelikte hinweisen zu kénnen. Er hat sich
dabei zunichst auf den innergemeinschaftlichen Handel konzentriert und in
zwei Bemerkungen in den Jahren 1997 und 2000° erhebliche Risiken aufge-
zeigt, die vor allem mit dem so genannten ,Karussellbetrug“ verbunden sind. Im
Ergebnis hat das Bundesministerium der Finanzen daraufhin eine gesetzliche
Neuregelung vorgeschlagen. Der Gesetzgeber hat den Uberwiegenden Teil
dieser Vorstellungen mit dem StVBG zum 1. Januar 2002 in Kraft gesetzt.

8 vgl. Bemerkungen 1997, BT-Drucksache 13/8550 Nr. 53, Bemerkungen 2000, BT-Drucksache 14/4226
Nr. 68.
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Seither hat der Bundesrechnungshof eine Vielzahl weiterer Falle zum Karus-
sellbetrug Uberprift, sich aber auch anderen Bereichen zugewandt, in denen
ebenfalls in groBem Stil Steuervermeidung und Steuerbetrug vorkommen. Er
berichtet im Folgenden uber seine Feststellungen und gibt Empfehlungen, wie
die Schwachstellen, Gesetzeslicken und sonstigen Mangel beseitigt werden
kénnten. Die Vorschlage des Bundesrechnungshofes haben keine Steuer er-
héhende Wirkung. Alle MaBnahmen dienen lediglich dazu, die Voraussetzun-
gen zu schaffen, damit der Staat die ihm gesetzlich zustehenden Steuern auch
erhalt.

Das Bundesministerium hat Teile der Vorschldge des Bundesrechnungshofes
bereits in den Entwurf eines Steuerdnderungsgesetzes 2003 bzw. in den Ent-
wurf eines Haushaltsbegleitgesetzes 2004 aufgenommen. Die (brigen Vor-
schlage hat es zugesagt zu prifen und ggf. in weitere anstehende Gesetzge-
bungsverfahren einzubeziehen. Auf eine gesonderte Stellungnahme hat das

Bundesministerium verzichtet.
3 Ursachen flr die Steuerausfalle
3.1 Fallgruppen

Die Umsatzsteuer unterliegt aufgrund ihrer Systematik und ihrer Besonderhei-
ten’ einer hohen Betrugsanfalligkeit. Durch Ausnutzung des Systems der Um-
satzsteuer und kriminelle Handlungen von Steuerpflichtigen kommt es sténdig
zu erheblichen Einnahmeausféllen. Jahrlich werden viele Milliarden Euro an

Umsatzsteuern nicht an den Fiskus abgefiihrt, weil

o Vorsteuern geltend gemacht werden, denen keine Erwerbsgeschafte mit
entsprechenden Umsatzsteuerzahlungen gegeniiber stehen (Schein-

geschafte);

77 B. Steuerbefreiungen mit und ohne Vorsteuerabzug, Vorsteuerabzug ohne Belegvorlage, Selbstbe-
rechnung, Anmeldung durch den Unternehmer.



19 drucksache 637/03

e Firmen als Subunternehmer sich vor Zahlung von Steuern und Sozialabga-
ben dem Fiskus entziehen, wahrend die Auftraggeber Vorsteuern und Be-

triebsausgaben abziehen;

e Scheinunternehmen nur zum Zweck der Ausstellung von Rechnungen ge-

grindet werden (Abdeckrechnungen);

e Scheinunternehmen gezielt in die Insolvenz geschickt werden, um bei der
Rickabwicklung von Geschéften mit diesen die ausgezahlten Vorsteuern

behalten zu kdénnen;

e Scheinunternehmen in der Insolvenz Umsatzsteuern aus ausgestellten
Rechnungen nicht mehr zahlen kénnen, fir die die Abnehmer Vorsteuern

bereits abgezogen haben, und

e Unternehmen Rechnungen zwar ausstellen, die geschuldeten Steuern aber

nicht erkldren und abfihren.
3.2 Niedergeschlagene Umsatzsteuern

Im Jahre 2001 haben die Steuerbehérden Umsatzsteuerforderungen in Héhe
von rd. 3,4 Mrd. Euro niedergeschlagen®. Aktuellere bundesweite Zahlen sind
noch nicht verfugbar. Aber allein im Land Nordrhein-Westfalen hat sich der Be-
trag der Niederschlagungen bei der Umsatzsteuer von 2001 zu 2002 wiederum
um rd. 25 % auf nunmehr rd. 806,6 Mio. Euro erhéht.

Der Gesamtbetrag der Niederschlagungen hat sich seit Offnung des Binnen-
marktes vor rd. zehn Jahren etwa vervierfacht. Er entsteht vor allem durch an-
gemeldete, aber nicht abgefiihrte Umsatzsteuer sowie durch ausgezahlte und
nicht riickholbare Vorsteuer in der Insolvenz. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass
die Dunkelziffer sehr hoch ist. Viele Finanzédmter oder jedenfalls Sachbearbei-
terinnen und Sachbearbeiter setzten in Fallen, in denen die Er&ffnung eines
Insolvenzverfahrens mangels Masse abgelehnt wurde, keine Steuern mehr
fest, da die Forderungen nicht beitreibbar waren. Aus diesem Grund wurden

8 Bei Niederschlagungen bleibt der Steueranspruch bestehen, wird aber nicht weiterverfolgt.
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auch regelmaBig keine AuBBenprifungen vorgenommen. Zudem wirde die Voll-
streckungsstatistik aufgrund der zu erwartenden Niederschlagungen ver-
schlechtert. Als weitere Erklarung fir die Nichtfestsetzung der Steuern gaben
einzelne Bedienstete an, dass eine Festsetzung negative Folgen fir den Fi-
nanzausgleich des eigenen Landes héatte und schon deswegen unterbleiben
sollte. Diese Auffassung ist zwar unrichtig (vgl. § 7 Abs. 1 Finanzausgleichge-
setz, der von tatsachlichen Einnahmen ausgeht), sie zeigt aber die Interessen-
lage in der féderalen Steuerverwaltung recht eindrucksvoll. Eine ausreichende

Fachaufsicht durch das Bundesministerium ist nicht gewahrleistet.

i Zu den einzelnen Fallgruppen

Der Bundesrechnungshof schildert im Folgenden einzelne Bereiche, in denen
Missbrauche von der Steuerverwaltung nur unzureichend bek&mpft werden
kénnen, weil einerseits die gesetzlichen Grundlagen nicht ausreichen, anderer-
seits die Lander Ubergreifende Zusammenarbeit aller beteiligten Stellen man-
gelhaft ist.

Die Steuerverwaltungen der Lander sind den bestens beratenen und ausgeris-
teten Betriigern weitgehend ausgeliefert, weil sie weder Uber die Datenbasis
verfigen, um schnell auf neue Téater und Tatergruppen reagieren zu kénnen,
noch das entsprechend geschulte Personal zur Verfligung steht, um der Ge-
fahrdung ausreichend mit Fahndungs- und Umsatzsteuersonderpriifungen zu
begegnen.

1 Karussellbetrug
1.1 Frihere Feststellungen

Der Bundesrechnungshof hatte bereits in seinen Bemerkungen des Jahres
2000° Uber das Problem des so genannten Karussellbetruges berichtet. Er hat-

9 Vgl. Bemerkungen 2000, BT-Drucksache 14/4226 Nr. 68.
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te auf den erheblichen finanziellen Schaden hingewiesen, den er aufgrund ei-
ner Schéatzung des Finanzministeriums Baden-Wirttemberg mit rd. 11,8 Mrd.
Euro pro Jahr bezifferte. Die Steuerschaden im Einzelfall sind betrachtlich. Im
gréBten bisher bekannt gewordenen Karussellfall (Arbeitsbezeichnung: ,,Chip-
deal) verursachten 35 meist auslandische Einzeltater im Jahre 2001 einen
Steuerschaden von rd. 368 Mio. Euro, wovon lediglich 113 Mio. Euro zuriickge-
holt werden konnten. Vier Mittdter konnten gefasst werden — 31 hatten sich

rechtzeitig ins Ausland abgesetzt.

Die Funktionsweise der bisher aufgedeckten Umsatzsteuerkarusselle (Abbil-
dung 3) war in der Regel folgende: Ein inlandischer Unternehmer (U 1) liefert
kleine aber hochpreisige Wirtschaftsguter, wie z. B. Mobiltelefone oder Compu-
terbauteile, in einen anderen Staat der Europaischen Union. Diese Lieferung ist
als innergemeinschaftliche Lieferung umsatzsteuerfrei. Uber einen oder mehre-
re Vertragspartner im Ausland (U 2) gelangt die Ware wiederum ins Inland, wo
als erstes Unternehmen hinter der Grenze ein Scheinunternehmen (B) auftritt.
Fir dieses ist die Ware per saldo ebenfalls umsatzsteuerfrei. Der Scheinunter-
nehmer liefert die Ware weiter, meist ber Zwischenhéndler, bis sie wieder das
urspringliche Unternehmen (U 1) erreicht. Der Scheinunternehmer hat von An-
fang an vor, die Umsatzsteuer aus der Lieferung im Inland nicht an das Finanz-
amt abzuflihren. Deshalb kann er seinen bezahlten Nettopreis als Bruttopreis
behandeln, und in der Lieferkette entsprechend weiter verrechnen. Er ver-
schwindet vom Markt, sobald er seinen Zweck erfillt und mehrere Rechnungen

Uber in der Regel Millionenbetrége ausgestellt hat.
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Abbildung 3
Modellbeschreibung Karussellbetrug

1. Lieferung: Ul an U 2
steuerfrei

3. Lieferung: Ban U 1
steuerpflichtig, aber Umsatz-
steuer wird nicht gezahlt

2. Lieferung: U2 an B
steuerfrei

B = Zwischen-

n geschalteter

Scheinunter-
nehmer

Nun sind zwei — gleich schadliche — Alternativen denkbar: Entweder der
Scheinunternehmer (bzw. der Hintermann) nimmt die von seinem Abnehmer
erhaltene Umsatzsteuer entgegen und setzt sich mit dem Geld ins Ausland ab,
oder die Umsatzsteuer wird dazu verwandt, den Preis des Produktes fir ruin6-
sen Wettbewerb zu ermafigen. Ein solcher Kreislauf ist mit derselben Ware
mehrfach denkbar, so dass der Preis ggf. weiter sinken kann. Es sind auch Fal-
le bekannt, in denen keine Ware geliefert, sondern ausschlieBlich die Rech-
nung ausgestellt wurde.

1.2  MaBnahmen des Gesetzgebers

Um diesen Problemen entgegenzuwirken, legte das Bundesministerium den
Entwurf des StVBG vor. Der Deutsche Bundestag hat das StVBG im Dezember
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2001 beschlossen und zum 1. Januar 2002 in Kraft gesetzt. Die Finanzbehér-
den schildern ihre bisherigen Erfahrungen mit diesem Gesetz nur teilweise po-

sitiv.

Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes hat sich das Instrument
der unangekindigten Nachschau beim Steuerpflichtigen nach § 27 b UStG un-
eingeschrankt bewahrt. Dagegen hat die Vorschrift des § 25 d UStG in der Pra-
xis nicht den gewtinschten Erfolg gezeigt. Sie regelt die Haftung fir die schuld-
haft nicht abgefiihrte Steuer. Danach haftet ein Unternehmer fir die Steuer aus
einem vorangegangenen Umsatz, wenn der Aussteller der Rechnung die aus-
gewiesene Steuer nicht entrichtet oder sich vorsatzlich auBerstande gesetzt
hat, die ausgewiesene Steuer zu entrichten und der Unternehmer bei Ab-
schluss des Vertrages davon Kenntnis hatte. Das Erfordernis der ‘positiven
Kenntnis kam letztlich Gber den Vermittlungsausschuss in die Vorschrift, wah-
rend das Bundesministerium im Referentenentwurf noch von einem ,kennen
mussen® ausging. Der Bundesrechnungshof hatte damals empfohlen, die For-

mulierung ,,Kenntnis haben konnte® zu verwenden.

Der fir eine Haftung nach § 25 d UStG erforderliche Nachweis, dass der Un-
ternehmer Kenntnis von der Absicht des Rechnungsausstellers hatte, die Um-
satzsteuer nicht zu zahlen, stéBt in der Praxis auf erhebliche Schwierigkeiten.
Dem Bundesrechnungshof ist kein Fall bekannt geworden, in dem eine Inan-
spruchnahme nach § 25 d UStG auch nur versucht worden ware. Der Nachweis
der Kenntnis der unlauteren Absichten des Lieferanten oder sogar dessen Vor-

lieferanten zur Zeit des Vertragsschlusses gelang offenbar in keinem Fall.
1.3  Gesetzlicher Nachbesserungsbedarf

Der Bundesrechnungshof ist der Ansicht, dass eine Haftung bereits dann még-
lich sein sollte, wenn ein Unternehmer hatte wissen kénnen, dass er Teil eines
Betrugsmodells wird. Es gibt eine Reihe eindeutiger Indizien, die seinen Ver-
dacht erregen kénnen oder missen: Beispielsweise wird ihm die Ware unter

mysteridsen Umstanden angeboten; manchmal ist die Ware (insbesondere
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Computerteile) sogar veraltet oder besitzt nur noch Schrottwert; gleiches gilt fiir
Barzahlungen in unlblichem Umfang, in einem Fall stand auf einer Rechnung
aber 200 Mio. DM (rd. 102 Mio. Euro) die Bestatigung: ,.in bar erhalten“.

Liegen Kriterien dieser Art vor, so ist von einem ordentlichen Kaufmann zu er-
warten, dass er sich Uber seinen Vertragspartner Gewissheit verschafft. Der
Bundesrechnungshof ist deshalb der Auffassung, dass die Formulierung ,hétte
Kenntnis haben kénnen“ oder auBerstenfalls ,hatte Kenntnis haben mussen®

den Anforderungen der Verwaltung deutlich besser gerecht wiirde.

Diese Auffassung wird auch bei einem Blick (ber die Grenze bestéatigt, wo die
Niederlande und jlingst auch GroBbritannien eine entsprechende Regelung
eingefiihrt haben. Hat danach ein britischer Steuerpflichtiger gewusst oder hat-
te er Griinde fiir den Verdacht, dass in einer Lieferkette ein Umsatz unbesteu-
ert bleiben wirde, so haftet er fir die ausgefallene Steuer. Als Verdachtsmo-
mente ausdriicklich angefiihrt sind Preise, die niedriger sind als der Marktpreis,

sowie Preise, die niedriger sind als die eines Vorlieferanten in der Kette.
1.4  Handlungsbedarf bei grenziiberschreitenden Lieferungen

Bei innergemeinschaftlichen Lieferungen hat ein Unternehmer, der in einen
anderen EU-Mitgliedstaat liefert, nachzuweisen, dass die Voraussetzungen der
Steuerfreiheit vorliegen (§ 6 a Abs. 3 UStG). Die wesentlichsten sind, dass der
Unternehmer oder der Abnehmer die Ware in das (ibrige Gemeinschaftsgebiet
versendet und der Abnehmer ein Unternehmer ist, der den Gegenstand der
Lieferung fir sein Unternehmen erworben hat. Den buchmaBigen Nachweis der
Unternehmereigenschaft des Abnehmers kann er u. a. dadurch erbringen, dass
er sich vom Bundesamt fir Finanzen (Bundesamt) bestétigen lasst, dass die
Umsatzsteuer-ldentifikationsnummer des Abnehmers giiltig ist. Hat er dies ge-
tan, kommt er in den Genuss der Vertrauensschutzregelung des § 6 a Abs. 4
UStG und kann die Lieferung auch bei Nichtvorliegen der Voraussetzungen
weiterhin als steuerfrei behandeln.
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Nach der Erfahrung des Bundesrechnungshofes wie auch nach den Erkennt-
nissen der Steuerfahndungsstellen wird die Anfrage beim Bundesamt vor allem

in Betrugsféllen haufig genutzt.

Ein Fall aus dem Bereich des Handels mit Mobiltelefonen zeigt diese Problema-
tik sehr deutlich: Ein Unternehmen im Raum Kéln (GmbH, ein Geschéftsfiihrer,
ein Mitarbeiter) lieferte mit einem Jahresumsatz von 2 Mrd. Euro Mobiltelefone
und Computerbauteile unterschiedlicher Marken an bisher 42 verschiedene,
tberwiegend britische Abnehmer. Diese Abnehmer waren durchweg Scheinun-
ternehmen, die, wie in Karussellen Ublich, die Umsatzsteuer auf die weiter be-
rechneten Waren nicht abfllhrten. Dem britischen Fiskus droht ein Schaden
von ca. 20 % des Wertes der gelieferten Ware. Das Unternehmen hat fir jeden
einzelnen Umsatz — teilweise mehrfach taglich — die Giltigkeit der Umsatzsteu-
er-ldentifikationsnummer beim Bundesamt bestétigen lassen. Innerhalb von
eineinhalb Jahren waren dies 2 135 Anfragen. Da die britische Steuerverwal-
tung nur schwer reagieren kann, wenn das deutsche Unternehmen an wech-
selnde Scheinunternehmen in England liefert, hat sie die deutsche Steuerver-
waltung gebeten, die Lieferungen zu unterbinden. Dies ist jedoch nach gelten-
dem Recht nicht méglich. Im Gegenteil: Sie missen sogar steuerfrei belassen
werden, weil der Unternehmer seine ,Gutglaubigkeit” in jedem einzelnen Fall

nachweisen kann.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt deshalb als weitestgehende Médglichkeit,
die Vertrauensschutzregelung gemén § 6 a Abs. 4 UStG ersatzlos zu streichen.
In den wenigsten EU-Mitgliedstaaten gibt es eine entsprechende Vertrauens-
schutzregelung. Wenn ein Unternehmer unangemessen mit Steuern belastet
wird, weil die Vertrauensschutzregelung nicht mehr existiert, kénnte stattdessen
eine Erlassregelung ins Auge gefasst werden. Alternativ misste § 6 a Abs. 4
UStG in seiner Vertrauensschutzwirkung so eingeschrénkt werden, dass die
Bestatigung des Bundesamtes allenfalls ein Indiz fir die Unternehmereigen-
schaft des Leistungsempféngers ist. Der Nachweis, dass der Abnehmer ein (in
der Regel auslandischer) Unternehmer ist und die Ware flr sein Unternehmen

verwendet, wére dann weiterhin vom liefernden Unternehmer zu erbringen.
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1.5  Handlungsbedarf bei grenziiberschreitender Strafverfolgung

Ein weiterer Gesichtspunkt des geschilderten Kélner Falles ist, dass die Hand-
lungsweise des deutschen Unternehmers im Inland nicht als Steuerhinterzie-
hung verfolgt werden kann, da die finanziellen Folgen seiner Tat im Ausland
eintreten. Eine Steuerstraftat kann nur verfolgt werden, wenn die finanziellen
Folgen auch‘ den nationalen Fiskus treffen. Ist dies nicht der Fall, so ist die
Strafverfolgung auf die Falle beschréankt, in denen auch der auslandische Staat
im umgekehrten Fall die Strafverfolgung gewahrleistet und dies durch eine
Rechtsverordnung festgestelit ist (§ 370 Abs. 6 Satz 3 Abgabenordnung). Da
dies derzeit bei keinem Mitgliedstaat der EU der Fall ist, entsteht eine Strafbar-
keitsliicke, die dazu fiihrt, dass dem genannten Unternehmer kein strafrechtli-
cher Vorwurf in Deutschland gemacht werden kann und auch weitere Lieferun-
gen nicht unterbunden werden kénnen. Um den Nachforschungen aus GroBbri-
tannien kinftig zu entgehen, liefert der Unternehmer aus dem Raum KdéIn nun

nicht mehr dorthin, sondern nach Irland und Dénemark.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, Gegenseitigkeitsabkommen U(ber die
Strafverfolgung der geschilderten Delikte mit den anderen Mitgliedstaaten der
EU abzuschlieBen. Sollte dies nicht gelingen, so sollten auf andere Weise die
rechtlichen Voraussetzungen geschaffen werden, um Steuerstraftaten mit fi-
nanziellen Auswirkungen, die in einem anderen EU-Mitgliedstaat eintreten, ver-
folgen zu kénnen. Da einige ausléndische Staaten das Legalitatsprinzip nicht
kennen, nach dem Straftaten, die bekannt werden, verfolgt werden missen,
kénnte sich anbieten, flr diese Falle auch in Deutschland das Opportunitats-
prinzip vorzusehen, um leichter Gegenseitigkeitsabkommen schlieBen zu kén-
nen. Dann wirde sich eine Strafverfolgung nach der Schwere des Einzelfalles
und nach den Kapazitdten der Strafverfolgungsbehérden richten. Diese Frage
sollte das Bundesministerium mit dem Bundesministerium der Justiz klaren.
Der Rechnungsprifungsausschuss des Haushaltsausschusses des Deutschen
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Bundestages hat eine entsprechende Bemerkung des Bundesrechnungshofes

aus dem Jahre 2002'® zwischenzeitlich zustimmend zur Kenntnis genommen.

Sollte sich eine strafrechtliche Regelung nicht verwirklichen lassen, wére zu-
mindest eine Ahndung als Ordnungswidrigkeit — wenn auch bei deutlich gerin-
gerem Sanktionsrahmen — zu erwégen, da in diesem Bereich das Opportuni-
tatsprinzip bereits gilt.

2 Kettenbetrug und Besteuerung der Werkvertragsunternehmer
im Baugewerbe

2.1 Steuerausfalle in Milliardenhdhe

Das Bundesministerium hat das AusmafB und die volkswirtschaftlichen Auswir-
kungen der illegalen Betétigung beziffert. Danach gehen ca. 500 000 Arbeits-
platze und jéhrlich etwa 64 Mrd. Euro Steuereinnahmen und rd. 56 Mrd. Euro
Sozialversicherungsbeitrage verloren.!' Ein erheblicher Anteil entfallt auf das
Baugewerbe. ,Vor allem der Einsatz von Werkvertragsunternehmern mit tat-
sé&chlichem oder vorgeblichem Auslandssitz sowie die Einschaltung von unseri-
Os operierenden Subunternehmern und Scheinfirmen fihren zu Wettbewerbs-
verzerrungen, der Verdrangung von seriésen Anbietern und in letzter Konse-
quenz zur Vernichtung von sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplatzen und

zur Gefahrdung der sozialen Sicherheit.2

19 vgl. Bemerkungen 2002, BT-Drucksache 15/60 Nr. 74.

" Entwurf eines Gesetzes zur Eindammung illegaler Betétigung im Baugewerbe vom 29.09.2000, Teil A,
BT-Drucksache 14/4658, BR-Drucksache 297/00.

'2 Ebenda.
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Auch der Deutsche Bundestag hat in einem Eckpunktepapier von einem dra-
matischen Anstieg der illegalen Beschéftigung und Schwarzarbeit vor allem in
der Baubranche gesprochen. Dieser Anstieg habe zu erheblichen EinbuBen im
Steueraufkommen und bei den Sozialversicherungsbeitragen gefihrt.'® Ursach-
lich fir diese Entwicklung sei u. a. die Professionalisierung der Organisation
illegaler Beschéaftigung mit zum Teil unlberschaubaren Ketten von Subunter-

nehmern.
2.2  Funktionsweise und Wirkung des K‘ettenbetruges
2.2.1 Parallelen zu den Karussellgeschéaften

Im Baugewerbe sind in den vergangenen Jahren durch die gezielte Einschal-
tung von unserids operierenden Subunternehmern in einer Kette (Generalun-
ternehmer — Generalsubunternehmer — Subunternehmer) zahireiche Betrugs-
modelle entstanden. Die Finanzbehérden kénnen die Subunternehmerketten —
ahnlich wie die grenziiberschreitenden Umsatzsteuerkarusselle — meistens
nicht bis zum Anfang zuruckverfolgen. Dies wird gezielt fiir betriigerische Hand-

lungen ausgenutzt.

2.2.2 Modellbeschreibung

Der Kettenbetrug lauft regelméaBig nach folgendem Muster ab:

'8 vgl. Beschluss des Deutschen Bundestages vom 6. April 2001 (BT-Plenarprotokoll 14/165, S. 14/16169)
auf Antrag der Fraktion der SPD sowie der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN ,Eckpunkte zur Ver-
besserung der Bekdmpfung illegaler Beschaftigung und Schwarzarbeit*, BT-Drucksache 14/5270.
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Ein so genannter Betreiber/Initiator griindet Giber Strohménner in- oder auslan-
dische Scheinfirmen, die jeweils einem Generalsubunternehmer, der ebenfalls
vom Betreiber/Initiator bestimmt wird, formal ihre Tétigkeit als Subunternehmer
anbieten und mit diesem ,Schein“-Werkvertrédge abschlieBen'. Ziel der Griin-
dung bzw. Initierung der Generalsubunternehmer und Subunternehmer ist es,
die Unternehmer- und Arbeitgebereigenschaft von so genannten Kolonnen-
schiebern zu verschleiern. Die vorgeschalteten vermeintlichen Subunternehmer
werden in der Regel tatsachlich nicht fir die Durchfihrung von Werkvertragstéa-
tigkeiten eingesetzt. Vielmehr arbeiten Baukolonnen mit meist ausléndischen
Beschaftigten fur einen Kolonnenschieber auf Stundenlohnbasis‘im Rahmen
einer in der Bauwirtschaft illegalen Arbeitnehmeriberlassung.

1 Zum Teil sind die ,Schein“-Werkvertrage - unter Auslassung der Zwischenebene des Generalsubunter-
nehmers - auch unmittelbar mit dem Generalunternehmer abgeschlossen worden.
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Es ist auch nicht ausgeschlossen, dass inlandische Bauhandwerkerinnen und
Bauhandwerker, die Sozialleistungen wie Arbeitslosengeld beziehen, unange-

meldet und zu Nettolbhnen fiir Subunternehmer auf den Baustellen arbeiten.
2.2.3 Kriminelles Zusammenwirken der Beteiligten

Der Kettenbetrug im Baugewerbe schéadigt nicht nur den Arbeitsmarkt. Er fihrt
auch zu erheblichen Steuerausféllen. Die Subunternehmer erstellen namlich
Rechnungen mit gesondertem Umsatzsteuerausweis (Abdeck- bzw. Schein-
rechnungen) Uber die vermeintlich von ihnen ausgefiihrten Leistungen, aus de-
nen zundchst der Generalsubunternehmer als Leistungsempféanger den Vor-
steuerabzug und den Betriebsausgabenabzug geltend macht. Der Generalsub-
unternehmer erteilt anschlieBend dem Generalunternehmer Rechnungen mit
gesondertem Umsatzsteuerausweis Uber dieselben Leistungen in gleicher Ho-
he oder mit geringem Gewinnaufschlag, aus denen der Generalunternehmer
wiederum den Vorsteuerabzug und den Betriebsausgabenabzug geltend
macht. Die Subunternehmer selbst geben entweder keine Steuererkldrun-
gen/Voranmeldungen ab oder zahlen keine Steuern. AuBBerdem fiihren sie we-
der Lohnsteuer noch Sozialabgaben ab oder tun dies nur auf Basis von Mini-
malléhnen. Nach einiger Zeit treten an die Stelle der bisherigen Subunterneh-
mer neue Firmen, die von denselben Betreibern zum selben Zweck gegriindet

werden.
2.2.4 Steuerliche Auswirkungen

Durch die Einschaltung einer Vielzahl unseriés operierender Subunternehmer
fallen pro Jahr Steuerbetrdge in Milliardenhdhe aus. Darliber hinaus sind legal
arbeitende Bauunternehmer nicht mehr konkurrenzfahig. In einem aktuellen
Fall erreicht der Steuerschaden einen knapp dreistelligen Millionénbetrag. In
den vergangenen Jahren sind zwar einzelne groB3 angelegte Kettengeschéfte
mit Steuerausféllen in jeweils zweistelliger Millionenhéhe aufgedeckt worden,
die zu mehrjahrigen Freiheitsstrafen fiir die Initiatoren fihrten. Die Finanzbe-

hérden decken solche betriigerischen Modelle aber in einer zu geringen Anzahl
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auf. Nach den Feststellungen des Bundesrechnungshofes blieben die Erfolge
der Finanzbehérden mangels zeitnaher, gezielter und regelméaBiger Baustellen-
kontrollen vor Ort letztlich auf Zufallsfunde beschrankt. Eine Uberpriifung ein-
zelner Subunternehmer brachte zudem héufig nicht den gewiinschten Erfolg,
weil die Firmen haufig wechselten. Die Finanzbehérden konnten Steuerforde-
rungen gegen die vermeintlichen Subunternehmer daher regelmafBig nicht
durchsetzen. Ferner fiihrten sie die Ermittlungen nicht in jedem prifungswirdi-
gen Fall konsequent durch. Oftmals gaben sich die Finanzbehdérden mit der
Enttarnung eines Subunternehmers zufriéden, ohne méglichen Querverbindun-
gen oder Vernetzungen zu weiteren Subunternehmern oder den Auftraggebern
nachzugehen. Mit den Behérden der Arbeits- und Zollverwaltung arbeiteten sie

ebenfalls nur ungeniigend zusammen.

Die Initiatoren/Betreiber der Modelle steuern den gesamten Geschehensablauf
— zumindest unterhalb der Generalunternehmerebene. Sie setzen Geselischaf-
ten ein und ziehen sie bei Bedarf wieder ab, beschaffen und steuern die Kolon-
nen und bereiten die Rechnungen vor. Dies findet praktisch ausschlieBlich im
kriminellen Milieu statt, vielfach unter Beteiligung auslandischer Téaterinnen und
Téater. Die hinterzogenen Gelder werden in der Regel sofort nach Erhalt ins

Ausland transferiert und so dem Zugriff des deutschen Fiskus entzogen.
2.3 Maéngel beim Gesetzesvollzug

Der Bundesrechnungshof hat weiterhin festgestellt, dass die Praxis der Finanz-
amter bei einer Vielzahl auslandischer Werkvertragsunternehmer faktisch zu
einer Nichtbesteuerung fiihrt. Dem Fiskus entstehen dadurch Steuerausfélle in
betrachtlicher H6he. Die administrative Abwicklung der Falle durch den Innen-
dienst und die Ermittlungstéatigkeit vom ,griinen Tisch® aus sind regelméBig
sehr zeit- und arbeitsintensiv, bringen aber selbst dann, wenn die Besteue-
rungsgrundlagen nahezu vollstdndig ermittelt werden kénnen, nicht die erhoff-
ten Steuereinnahmen. Im Ergebnis stehen dem verhéltnismafig hohen Verwal-
tungsaufwand bei der Besteuerung auslandischer Werkvertragsunternehmer

auf Seiten der Finanzémter nahezu keine Steuereinnahmen gegeniiber. Man-
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gels hinreichenden Abgleichs der Angaben mit den tatsachlichen Gegebenhei-
ten durch entsprechende Baustellenkontrollen kénnen lberdies mdégliche steu-
erliche Konsequenzen beim Leistungsempfanger, z. B. die Kirzung des Be-
triebsausgabenabzugs und/oder die Kiirzung des Vorsteuerabzugs, nicht gezo-
gen werden. Aufgrund der Mangel beim Gesetzesvollzug, der unzureichenden
Ermittlungs- und Kontrolltatigkeiten vor Ort sowie ineffektiver Kontrollmecha-
nismen ist die Besteuerung bei ausldndischen Werkvertragsunternehmern

insgesamt nicht sichergestellt.
2.4 Bauabzugssteuer
2.4.1 Keine wesentlichen Verbesserungen

Auch durch die Einfihrung der Bauabzugssteuer'® ab dem Jahre 2002 ist nach
den Feststellungen des Bundesrechnungshofes die Besteuerungssituation im
Baugewerbe nicht wesentlich verbessert worden. Mit dem neuen Abzugsverfah-
ren konnten weder Kettenbetrugsmodelle in gréBerem Umfang als bisher auf-
gedeckt, noch die Besteuerung der auslandischen Werkvertragsunternehmer
im Inland sichergestellt werden. Stattdessen ist die groBziigige Erteilung von
Freistellungsbescheinigungen, die den Leistungsempfanger von der Steuerab-
zugsverpflichtung befreien, zum Regelfall geworden. Diese Handhabung wurde
in Erlassen des Bundesministeriums und der Landesfinanzbeh&rden entspre-
chend vorgegeben.

2.4.2 Hohe Freistellungsquote

Die Finanzamter erteilten in mehr als 95 % aller Falle (99 % bei inlandischen,

95 % bei auslandischen Antragstellern) eine Freistellungsbescheinigung. Bis

'® Nach den Vorschriften zur Bauabzugssteuer (§§ 48 ff. EStG) muss der Auftraggeber 15 % des Rech-
nungsbetrages einbehalten und an das Finanzamt abflhren.
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September 2002 waren bereits etwa 890 000 Bescheinigungen ausgestelit
worden. Davon entfielen etwa 6 000 Bescheinigungen auf ausléndische Unter-
nehmer. Eine Freistellungsbescheinigung kommt aus Sicht der Unternehmer
einer steuerlichen Unbedenklichkeitsbescheinigung gleich, deren ,Marktwert"
von der Dauer der Freistellung abhangt. Dem stehen weder eine hinreichende
Uberpriifung der Freistellungsantriage, etwa durch Datenbankabgleich oder ge-
zielte Baustellenkontrollen vor Ort, noch eine sinnvolle und notwendige Nutzung
der erteilten Bescheinigungen als Kontrolimaterial gegeniber. Selbst Briefkas-
tenfirmen erhielten Freistellungsbescheinigungen, die z. T. mehrfach verlangert
wurden. Die Finanzamter kénnen die gesetzlich geforderte steuerliche Zuver-
lassigkeit des leistenden Unternehmers letztlich nicht bzw. nicht hinreichend
Uberprafen. Im Hinblick auf den mit der Regelung verbundenen hohen Verwal-
tungsaufwand beurteilt der Bundesrechnungshof das derzeit praktizierte Frei-

stellungsverfahren insgesamt als fiir die Steuerverwaltung ineffizient.
2.4.3 Rechtssicherheit fur die Beteiligten

Dariiber hinaus schlieBt das Bauabzugsverfahren sanktionierende Regelungen
aus. So sind z. B. die Kiirzung des Betriebsausgabenabzugs beim Auftragge-
ber und die Lohnsteuerhaftung des Entleihers bei illegaler Arbeitnehmeruber-
lassung nicht mdglich, wenn der Leistungsempfanger den Steuerabzugsbetrag
angemeldet und abgefiihrt oder eine giiltige Freistellungsbescheinigung vorge-
legt hat. Den Auftraggebern der Subunternehmer wird damit eine weitgehende
Rechtssicherheit gewahrt, weil eine Uberpriifung auch bei unzureichenden oder
fehlenden Angaben nicht mehr vorzunehmen ist.

2.4.4 Ziel des Gesetzgebers nicht erreicht

Im Ergebnis fihrt die hohe Freistellungsquote dazu, dass die mit dem Bauab-
zugsverfahren beabsichtigte Verlagerung der Besteuerung auf den Leistungs-
empfénger nicht stattfindet. Vielmehr muss die Besteuerung in sémtlichen Fal-
len, in denen eine Freistellungsbescheinigung erteilt wird, nach wie vor beim
leistenden Werkvertragsunternehmer durchgefiihrt werden. Die Finanzédmter
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sind demnach mit denselben Schwierigkeiten und Problemen bei der steuerli-
chen Erfassung und Sachverhaltsermittiung konfrontiert wie vor Einfihrung der
Bauabzugssteuer. Im Vergleich zu den bisherigen rechtlichen Méglichkeiten der
Finanzverwaltung steht sich der unredliche Leistungsempféanger durch die ge-
setzlich zugestandene Rechtssicherheit, insbesondere hinsichtlich des Be-
triebsausgabenabzugs, aber deutlich besser. Der Bundesrechnungshof hélt die
Bauabzugssteuer deshalb in der derzeitigen Form fiir ein unzureichendes Mit-
tel, um wirksam gegen Betrugsmodelle und illegale Betétigung im Baugewerbe
vorzugehen, diese einzudammen und die ‘Besteuerung insoweit sicherzustellen.

2.5 Auslandische Beschéftigte

Auch die Besteuerung der in Deutschland tatigen ausléndischen Beschaftigten
ist nicht sichergestellt. Die Finanzémter kontrollieren nur im Ausnahmefall, ob
die nach den Doppelbesteuerungsabkommen vorgesehenen Voraussetzungen
fur eine Ertragsbesteuerung (sog. 183-Tage-Regelung) erflllt sind. Ein bun-
desweiter Abgleich, ob die eingesetzten Beschéftigten insgesamt lénger als
183 Tage in Deutschland anwesend waren, ist mangels entsprechender Daten-
banken nicht méglich. Auslandische Beschéftigte kdnnen so Gber Jahre in
Deutschland arbeiten, ohne dass Lohn-/Einkommensteuer abgefiihrt wird. Die
Steuerausfélle in diesem Bereich sind nach Einschitzung des Bundesrech-

nungshofes ebenfalls erheblich.
2.6 Empfehlungen des Bundesrechnungshofes
2.6.1 Baustellenkontrollen

Um die Besteuerung auslédndischer Werkvertragsunternehmer im Baubereich
sicherzustellen und illegaler Betatigung wirksam zu begegnen, hat es der Bun-
desrechnungshof fiir dringend erforderlich gehalten, durch flaichendeckende
und unvermutete Baustellenkontrollen vor Ort sowie durch konsequente straf-
rechtliche Verfolgung die Voraussetzungen fir einen besseren Gesetzesvollzug

zu schaffen. Als notwendige MaBBnahme hat er eine bundesweite Vernetzung
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der Sonderermittlungsstellen, Steuerfahndungsstellen und AuBendienste vor-
geschlagen. Angesichts der hohen Steuerausfélle, die insbesondere durch Ket-
tenbetrugsmodelle im Baugewerbe eintreten, hat er ferner empfohlen, die Zahl
der Baustellenkontrollen deutlich zu erhéhen und in ein angemessenes Ver-
héltnis zur vermuteten Dunkelziffer der Scheinfirmen zu setzen. Er hat darauf
hingewiesen, dass eine wirksame Bekdmpfung der betriigerischen Aktivitdten
nur méglich ist, wenn die Enttarnung einzelner Subunternehmer bzw. die Auf-

deckung der Betrugsmodelle nicht langer auf Zufallsfunde beschrankt bleibt.
2.6.2 Gesetzlicher Handlungsbedarf

Trotz der geschilderten Missstdnde bei der Bauabzugssteuer hat sich der Bun-
desrechnungshof daflr ausgesprochen, die Regelung als zusatzliches Instru-
ment zur Sicherstellung der Besteuerung grundsétzlich beizubehalten. Er hat
es allerdings fur geboten gehalten, in folgenden Bereichen Nachbesserungen

vorzunehmen:

o Das Freistellungsverfahren sollte kiinftig entsprechend den Vorstellungen
des Gesetzgebers gehandhabt werden. Die Finanzbehérden soliten risiko-
behaftete Freistellungsantrage (z. B. erstmalige Antragsteller, Antrage von
Briefkastenfirmen) durch gezielte Kontrollen vor Ort priifen. AuBerdem soll-
ten die erteilten Freistellungsbescheinigungen als Kontrolimaterial einge-

setzt werden.

¢ Die Rechtssicherheitsklausel sollte so gefasst werden, dass sie ungerecht-
fertigte Begunstigungen beim Empfénger einer Bauleistung verhindert. Kei-
ne Rechtssicherheit sollte in Fallen gewéahrt werden, bei denen sich im
Nachhinein betriigerische Aktivitdten herausstellen, von denen der Leis-
tungsempfanger Kenntnis hatte oder den Umsténden nach Kenntnis héatte

haben missen.

e Es sollte geahndet werden, wenn der Leistungsempfénger seiner Verpflich-
tung zur Anmeldung und Abfliihrung des Steuerabzugsbetrages nicht nach-
gekommen ist, obwohl keine Freistellungsbescheinigung ausgestellt wurde.
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2.6.3 Weitere SicherungsmafBnahmen

Als weitere MaBnahmen zur Sicherstellung und Kontrolle der Besteuerung bei

Unternehmen im Baugewerbe hat der Bundesrechnungshof empfohien,

die technischen, organisatorischen und rechtlichen Mdglichkeiten, vorhan-
dene Datenbanken der Steuerverwaltung effektiver zu nutzen, auf Daten-
banken anderer Verwaltungen zuriickzugreifen und die verschiedenen Da-
tenbanken miteinander zu vernetzen, schnellstméglich zu priifen und aus-

zuschopfen sowie ggf. Risikoprofile fiir den Baubereich zu erstellen.

nach ésterreichischem Vorbild einen Wechsel der Steuerschuldnerschaft im
gesamten Baubereich zu prifen (,reverse-charge-Modell“). Dadurch wiirde
ein personelles und zeitliches Auseinanderfallen von Umsatzsteuerzahlung
und Vorsteuervergutung verhindert und der vorsteuervergiitungsberechtigte
Leistungsempfanger Schuldner der Umsatzsteuer. Hierflr ware nach Artikel

27 der sechsten EG-Richtlinie'® die Zustimmung des Rates einzuholen.

zusatzlich die Mdéglichkeiten einer steuerlichen Generalunternehmerhaftung
nach sozialversicherungsrechtlichem Vorbild (§ 28 e SGB IV") fur die ge-
samte Subunternehmerkette zu prifen und

die Zusammenarbeit zwischen der Steuerverwaltung und den Behérden der
Arbeits- und Zollverwaltung auf allen Ebenen zu verbessern und zu intensi-
vieren.

'8 Sechste Richtlinie 77/388/EWG zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten tber die
Umsatzsteuer vom 17.05.1977.
"7 Viertes Buch Sozialgesetzbuch.
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Im Hinblick auf die zunehmende illegale Beschéaftigung und Schwarzarbeit und
die groBBen volkswirtschaftlichen und gesellschaftspolitischen Schaden hat der
Bundesrechnungshof ferner angeregt, mittelfristig auch eine nationale Betrugs-
bekdmpfungsbehdrde nach franzésischem Vorbild (Délégation interministérielle
a la lutte contre le travail illégal — DILTI) in Erwagung zu ziehen. Eine solche
Behérde kdnnte die eingehenden Informationen besser, schneller und gezielter
weiterleiten, die Vorgehensweise — auch auf internationaler Ebene — effektiver
koordinieren und ggf. selbst Ubergreifende Kontrollen auf Baustellen in
Deutschland durchfiihren. Dariiber hinaus wére sie zentrale Schnittstelle zu
den betroffenen Bundesministerien und kénnte die Notwendigkeit von gesetz-
geberischen MaBnahmen oder Verwaltungsregelungen schnell und unmittelbar
transportieren.

Eine solche Betrugsbekdmpfungseinheit ware in Form der Informations- und
Koordinationszentrale zur Bekdmpfung der illegalen Beschaftigung durch die
Zollverwaltung (InKoBillBZ) schon vorhanden. Die entsprechenden BillBZ-
Einheiten der Zoliverwaltung sollen nach dem Willen der Bundesregierung
nunmehr auf rd. 5000 Beschéftigte aus dem Bestand der Bundesanstalt fiir
Arbeit aufgestockt werden. Dariiber hinaus missten in dieser Beh6rde auch
Ermittlungsbeamte der Steuerverwaltung eingesetzt werden. Gegebenenfalls

sind deren Aufgaben und gesetzliche Befugnisse entsprechend zu erweitern.

Das Bundesministerium hat die Empfehlungen des Bundesrechnungshofes
insoweit aufgenommen, als der Entwurf eines Haushaltsbegleitgesetzes 2004
einen Wechsel der Steuerschuldnerschaft im gesamten Baubereich vorsieht.
Einen entsprechenden Antrag hat die Bundesregierung inzwischen der Europa-

ischen Kommission zugeleitet.
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3 Umsatzsteuerausfalle bei Globalzessionen
3.1 Begriff der Globalzession

Bei einer Globalzession tritt der Kreditnehmer (Zedent) seine gegenwartigen
und zukiinftigen Forderungen zur Sicherung eines Kredites an den Kreditglau-
biger (Zessionar) ab. Zieht der Zessionar die Forderungen ein, so ist er nach
der derzeitigen Rechtslage nicht verpflichtet, die in den eingezogenen Brutto-
forderungen enthaltenen Umsatzsteuerbétrége abzuflhren. Der Zedent bleibt
weiterhin allein verpflichtet, die in den vom Zessionar vereinnahmten Forderun-
gen enthaltenen Umsatzsteuerbetrdge beim Finanzamt anzumelden und abzu-
fuhren.

Die Globalzession ist im Kreditgeschéft ein weit verbreitetes Instrument, um
Kreditforderungen abzusichern. Dies gilt im Besonderen dann, wenn der Kre-
ditnehmer in einem kapitalintensiven Geschéftsfeld wie beispielsweise dem
Leasinggeschéft tétig ist.

3.2 Feststellungen des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat festgestellt, dass in einer Vielzahl von Féallen Un-
ternehmen nach einer Globalzession unter Hinterlassung erheblicher Umsatz-
steuerschulden in die Insolvenz gingen. In den meisten Fallen konnte die Steu-
erverwaltung Steuerforderungen nicht mehr realisieren und musste sie letztlich

— wenn sie Uberhaupt noch festgesetzt wurden — niederschlagen.

Eine Kreditvergabe an Unternehmen im Leasinggeschaft ist in vielen Fallen
grundsétzlich an die gleichzeitige Abtretung der Rechte aus den bestehenden
oder kiinftigen Leasingeinnahmen geknipft. Geréat der Kreditnehmer in der Fol-
gezeit in finanzielle Schwierigkeiten und droht mit seinen Kredittiigungen oder
Zinszahlungen auszufallen, macht der Zessionar seine Rechte aus der Abtre-
tung geltend und zieht die an ihn zur Sicherheit abgetretenen Forderungsbetra-
ge selbst ein. Im Regelfall werden die Bruttobetrdge (also einschlieBlich der
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Umsatzsteuer) vollumfénglich zur Tilgung der Forderungen verwendet. Der Ze-
dent bleibt im zugrunde liegenden Umsatzgeschaft weiterhin Leistungserbringer
und muss den Umsatz weiterhin gegeniiber dem Finanzamt erkldren und die

Steuer entrichten.

Da der Zessionar, obwohl er den in den eingezogenen Forderungsbetragen
enthaltenen Umsatzsteueranteil vereinnahmt hat, nach derzeitiger Rechtslage
weder Steuerschuldner ist, noch gegeniiber dem Zedenten verpflichtet ist, Mit-
tel zur Begleichung der Umsatzsteuer freizugeben, bleibt dem Zedenten nur die
Méglichkeit, die Umsatzsteuer aus anderen Mitteln aufzubringen. Dazu ist er
regelmaBig nicht mehr in der Lage, so dass ein Umsatzsteuerriickstand ver-

bleibt, der fur die Finanzverwaltung uneinbringlich wird.

Diese Vorgehensweise ist haufig festzustellen. Manchmal vereinbaren die Be-
teiligten neben der Globalabtretung aller Forderungen sogar ausdriicklich, dass
der Zedent auch seine jeweiligen gesetzlichen Umsatzsteuerforderungen an
den Zessionar zur Sicherung seiner Anspriiche abtritt. Im finanziell bedeut-
samsten Fall, den der Bundesrechnungshof eingesehen hat, trat eine Minche-
ner Leasinggesellschaft, die zunachst die Globalzession ,nur” auf Nettobetrage
bezogen hatte, nochmals gesondert die Umsatzsteuer an die finanzierenden
Kreditinstitute ab. Dieser Umsatzsteueranteil betrug 7,52 Mio. Euro und ent-
spricht in vollem Umfang dem nach der Einziehung der Forderungen durch die

Kreditinstitute eingetretenen Steuerschaden.

Die notwendig gewordenen Niederschlagungen von Umsatzsteuerforderungen
wegen Aussichtslosigkeit der Vollstreckung haben in den letzten Jahren drama-
tisch zugenommen (vgl. Abschnitt |, Tz. 3.2). Neben allgemeinen uneinbringli-
chen Umsatzsteuern in Insolvenzféllen waren Forderungsabtretungen der ge-

schilderten Art eine der Hauptursachen fir die Umsatzsteuerausfélle.
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3.3 Steuerliche Auswirkungen

Der Bundesrechnungshof schétzt, dass Globalzessionen bundesweit zu jahrli-
chen Umsatzsteuerausféllen im dreistelligen Millionenbereich fiihren. Diese
Annahme wird durch die Erkenntnisse einiger Lander untermauert. So hat das
Land Bayern im Zuge eigener Ermittlungen im Jahre 2002 festgestellt, dass
allein dort in den vergangenen Jahren durch Globalzessionen Umsatzsteuer-
ausfélle in H6he von mindestens 75 Mio. Euro eingetreten waren. Die Finanz-
behérde Hamburg hat den Steuerausfall im Jahre 1997 allein bei den beiden
Finanzamtern flur Kérperschaften auf ca. 10 Mio. Euro jahrlich seit dem Jahre
1987 beziffert.

3.4 Bisherige Uberlegungen des Bundesministeriums der Finanzen

Die aus Globalzessionen resultierenden Umsatzsteuerausfélle sind dem Bun-
desministerium spatestens seit Mitte der 90er-Jahre bekannt. Das Bundesmi-
nisterium und die Lander sind sich dariiber einig, dass gesetzgeberische Maf3-
nahmen zu veranlassen sind, um Umsatzsteuerausfalle aufgrund von Global-

zessionen einzuddmmen.

Nach den Vorstellungen des Bundesministeriums — die auch von den Landern
geteilt werden — sollten sowohl Zessionar als auch Zedent bei Forderungsabtre-
tungen gesamtschuldnerisch fir die Umsatzsteuer haften. Unter anderem ha-
ben personelle Engpasse im Bundesministerium dazu beigetragen, dass die
Uberlegungen zur Anderung des Umsatzsteuergesetzes bisher weder in einer
Umsatzsteuer-Sitzung der Vertreter der obersten Finanzbehdrden des Bundes
und der Lander beraten noch in ein Gesetzgebungsverfahren eingebracht wor-
den sind. |
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3.5 Empfehlungen des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat die Auffassung vertreten, dass die bisherigen
Uberlegungen des Bundes und der Lander zur Vermeidung von Umsatzsteuer-
ausfallen durch Globalzessionen Ziel fuhrend sind, da die Gesamtschuldner-
schaft von Zedent und Zessionar eine geeignete gesetzgeberische Mal3nahme
wére, um Umsatzsteuerausfélle zu vermindern. Auch die gesetzliche Ubertra-
gung der Steuerschuldnerschaft auf den Zessionar hielt der Bundesrechnungs-

hof fur eine denkbare Alternative zur Gesamtschuldnerschaft.

Unabhéngig davon, fiur welche Alternative sich der Gesetzgeber entscheiden
wird, hat es der Bundesrechnungshof fir zwingend notwendig gehalten, ge-
setzgeberische MaBnahmen nunmehr schnellstméglich in die Wege zu leiten.
Er hat deshalb das Bundesministerium aufgefordert, die zwischenzeitlich unter-
brochenen Gesetzesarbeiten baldmdglichst wieder aufzunehmen und erfolg-

reich zum Abschluss zu bringen.

Weitere Verzégerungen kénnen nicht mehr hingenommen werden, da es unbil-
lig erscheint, dass die berechtigten Forderungen des Fiskus ausfallen, wahrend
Kreditgeber die Steuern, die sie mit den Forderungen einziehen, behalten dir-
fen und damit ihr Kreditsicherungsvolumen auf Kosten der Allgemeinheit um

derzeit 16 % ausdehnen.

Das Bundesministerium hat dem Gesetzgeber in dem Entwurf eines Gesetzes
zur Anderung steuerlicher Vorschriften (Steuerdnderungsgesetz 2003) eine
Gesamtschuldnerschaft von Zedent und Zessionar vorgeschlagen. Das weitere

Verfahren bleibt abzuwarten.
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4 Umsatzsteuerausfille durch Optionen bei Grundstiicks-

verauBerungen
4.1 Feststellungen des Bundesrechnungshofes

Auch bei umsatzsteuerpflichtigen GrundstiicksverauBBerungen durch insolvente
Unternehmer hat der Bundesrechnungshof ein hohes Ausfallrisiko fir die Um-
satzsteuer festgestellt. Von der Zahlungsunfahigkeit bedrohte Unternehmen
entschlieBen sich haufig auf Druck der Kreditinstitute zur VerauBerung eines
betrieblichen Grundsticks, um mit dem erzielten Kaufpreis die Kreditbelastung
zu verringern. Obwohl der Grundstiicksverkauf grundséatzlich umsatzsteuerfrei
ist, kbnnen Unternehmen als Option die umsatzsteuerpflichtige VerduBerung
wéahlen. Der um 16 Prozentpunkte erhéhte Kaufpreis belastet Kaufinteressen
nicht, wenn das Grundstiick flr unternehmerische Zwecke genutzt werden soll.
Fur diesen Fall kann der Kaufer die in Rechnung gestellte Umsatzsteuer als
Vorsteuer geltend machen.

4.2 Steuerausfélle bei Beteiligung insolventer Unternehmer

Den eigentlichen Vorteil aus der Option ziehen die das Grundstiick finanzieren-
den Kreditinstitute. Sie vereinnahmen — aufgrund vertraglicher Abrede im No-
tarvertrag — den Bruttokaufpreis unmittelbar und verwenden ihn regelméaBig
vollsténdig zur Aufrechnung ihrer Forderungen gegeniiber dem VerauBerer. Da
fur den VerauBerer oft kein Resterlés verbleibt, kann er die gegeniiber dem
Finanzamt anzumeldende und abzufiihrende Umsatzsteuer nicht zahlen. Dem
Finanzamt bleibt in einer Vielzahl der Félle keine andere Méglichkeit, als den
Umsatzsteuerbetrag niederzuschlagen. Gegeniber den den Steuerbetrag ver-
einnahmenden Kreditinstituten besteht fiir den Fiskus keine rechtliche Grundla-
ge, seinen Anspruch durchzusetzen. Obijektiv erflllt die Anmeldung und Nicht-
abflihrung der Umsatzsteuer zwar der Tatbestand einer Ordnungswidrigkeit
nach § 26 b UStG (eingefiihrt durch das StVBG). Die Vorschrift mit inrem Straf-
rahmen bis 50 000 Euro geht jedoch dann ins Leere, wenn der Unternehmer
weder die Steuern noch die GeldbuBBe zahlen kann.
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Nicht selten sind Félle festzustellen, in denen der VerdauBerer und der Erwerber
eines Grundstiicks zunéchst verbindliche Regelungen zur Behandlung der Um-
satzsteuer (mit dem Ziel der Abflihrung) treffen. Erst nachtraglich macht das
finanzierende Kreditinstitut diese Regelungen riickgangig, um die Steuer in den
Sicherungsumfang einzubeziehen. So verduBerte ein gewerblicher Vermieter in
Oberbayern einen Supermarkt letztlich mit Option zur Umsatzsteuer, obwohl
der Kaufer urspriinglich seinen Umsatzsteuer-Verglitungsanspruch an den Ver-
kaufer zur Verrechnung mit dem Finanzamt abgetreten hatte. Diese Abtretung
wurde vor dem Verkauf auf Betreiben des Kreditinstitutes rickgéngig gemacht,
so dass der gesamte Kaufpreis einschlief3lich der Umsatzsteuer in Héhe von
5,6 Mio. Euro direkt an die Grundschuldgldubiger ging. Der Unternehmer stellte
sogleich Insolvenzantrag. Dem Fiskus entstand ein endgiiltiger Steuerausfall

von rd. 5,6 Mio. Euro.
4.3 Steuerausfalle bei Beteiligung nicht insolventer Unternehmer

Daruber hinaus treten auch bei umsatzsteuerpflichtigen GrundstiicksveraufBe-
rungen durch nicht insolvente Unternehmer erhebliche Steuerausfélle ein. In
diesen Fallen setzt sich der Verkdufer nach Abwicklung des Grundstiicksge-
schéftes, insbesondere nach der Kaufpreiszahlung durch den Erwerber an das
Kreditinstitut, ins Ausland ab, ohne die entstandene Umsatzsteuer aus dem
Grundsticksgeschaft zu entrichten.

4.4  Steuerausfélle bei Rickabwicklungen

Ferner sind dem Bundesrechnungshof Gestaltungen bekannt geworden, die zu
Steuerausféllen auf Seiten des Grundstlickserwerbers fiihren, weil bei der
Aufhebung und Rickabwicklung des Grundstiickskaufvertrages die Ruckfor-
derung der ungerechtfertigt ausgezahlten Vorsteuerbetrdge aufgruhd des beim
Erwerber bereits eréffneten Insolvenzverfahrens regelmafBig erfolglos blieb.
Stellvertretend fiir viele Falle sei hier ein rheinland-pfélzischer Unternehmer
genannt, der ein Hotel- und Gaststattengrundstiick fir 4,9 Mio. Euro zzgl.
Umsatzsteuer erworben hatte. Nach Auszahlung des Vorsteuerguthabens trat
er vom Kaufvertrag zuriick und zog gleichzeitig soweit wie mdglich Vermé-
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vertrag zurick und zog gleichzeitig soweit wie méglich Vermégenswerte aus
dem Unternehmen ab. Von den ausgezahlten Vorsteuerbetrdgen sind derzeit
noch ca. 538 000 Euro rickstandig.

4.5 Steuerliche Auswirkungen

Der Bundesrechnungshof ist der Auffassung, dass die Option zur Umsatzsteu-
erpflicht im Zusammenhang mit der VerduBerung regelmaBig wertvoller
Grundstiicke in hohem MaBe fiskalisch riskant ist und in vielen Fallen auch zu
missbrauchlichen Gestaltungen fihrt. Die Finanzverwaltung kann dem rechtlich
und tatsachlich nichts entgegen setzen. Im Nachhinein kénnen die Finanzédmter

ihren Umsatzsteueranspruch meist nicht mehr durchsetzen.

Der festgestellte Umsatzsteuerschaden bei steuerpflichtigen Grundstiicksge-
schéften ist in jedem Einzelfall auBerordentlich hoch. Da in den Finanzamtern
bislang keine Aufzeichnungen iber entsprechende Sachverhalte gefiihrt wer-
den, ist zudem zu vermuten, dass der GroB3teil der Missbrauchsfélle nicht be-
kannt ist. Allein in 15 vom Bundesrechnungshof eingesehenen Féllen belauft
sich der Schaden auf rd. 12 Mio. Euro. Es ist zu beflirchten, dass aufgrund sol-
cher Gestaltungen bundesweit ein jahrlicher Gesamtschaden in dreistelliger
Millionenhéhe entstanden ist.

4.6 Empfehlungen des Bundesrechnungshofes

Der Bundesrechnungshof hat es fiir dringend geboten gehalten, die bestehen-
de Missbrauchsanfalligkeit bei der Option zur Umsatzsteuerpflicht im Zusam-
menhang mit Grundstiicksgeschéaften schnellstméglich und nachhaltig zu un-
terbinden, um kiinftige Steuerausfélle zu verhindern. Dieses Ziel kann nach
seiner Auffassung wirksam nur durch entsprechende gesetzliche Regelungen
erreicht werden. Hierzu hat der Bundesrechnungshof mehrere alternative L6-

sungsansétze vorgeschlagen:
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4.6.1 Abschaffung oder Einschrankung der Option nach § 9 UStG

Die aufgezeigte Missbrauchsanfalligkeit und die damit verbundenen Steueraus-
félle resultieren im Ergebnis aus der Mdglichkeit des § 9 UStG, bei Grund-
stiicksgeschéften in bestimmten Fallen zur Umsatzsteuerpflicht zu optieren. Es
kénnte daher Gberlegt werden, die Optionsmdéglichkeit fir Grundstiicksgeschéf-
te generell abzuschaffen oder zumindest in einem ersten Schritt fiir bestimmte

Sachverhalte einzuschranken.
4.6.2 Ubertragung der Steuerschuldnerschaft

GemalR § 13 b Abs. 2 UStG kann die Steuerschuld in bestimmten Fallen auf
den Leistungsempfanger Ubertragen werden. Dieser Regelung untefliegt be-
reits die VerauBerung von Grundstiicken im Zwangsversteigerungsverfahren
durch Vollstreckungsschuldner an den Ersteher (§ 13 b Abs. 1 Nr. 3 UStG). Die
Fallgruppen des § 13b Abs. 1 UStG lieBen sich um VerduBerungen von
Grundstiicken auBBerhalb eines Zwangsversteigerungsverfahrens erweitern. Die
Ubertragung der Steuerschuldnerschaft (mit Zustimmung des Rates nach Arti-
kel 27 der Sechsten EG-Richtlinie) wére dann bei samtlichen steuerpflichtigen
GrundstlicksverauBBerungen méglich. Die Steuerausfalle kénnten dadurch deut-

lich geringer ausfallen.
4.6.3 Gesamtschuldnerschaft

Als gesetzgeberische MaBnahme kommt ferner die Einfiihrung einer Gesamt-
schuldnerschaft in Betracht. In diesem Fall wiirden GrundstiicksverdauBerer und
Grundstickserwerber gesamtschuldnerisch fiir die aus dem Grundsticksge-
schéaft entstandene Umsatzsteuer haften. Im Unterschied zu der Ubertragung
der Steuerschuldnerschaft ware hierfiir die Zustimmung des Rates nicht erfor-
derlich.
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4.6.4 Bescheinigungsverfahren nach dem Grunderwerbsteuergesetz

Zusétzlich zu einer der drei vorgenannten gesetzlichen Lésungsvarianten halt
der Bundesrechnungshof es fiir sinnvoll, ein dem grunderwerbsteuerlichen Be-
scheinigungsverfahren nach § 22 GrEStG entsprechendes Verfahren auch fiir
Umsatzsteuerzwecke einzufliihren. Nach § 22 Abs. 1 GrEStG darf der Erwerber
eines Grundstlcks erst dann in das Grundbuch eingetragen werden, wenn eine
Bescheinigung des fir die Besteuerung zustandigen Finanzamts vorgelegt wird,
dass der Eintragung steuerliche Bedenken nicht entgegenstehen. Das Finanz-
amt hat nach § 22 Abs. 2 GrEStG die Bescheinigung zu erteilen, wenn die
Grunderwerbsteuer entrichtet, sichergestellt oder gestundet worden ist oder
wenn Steuerfreiheit gegeben ist. Mit diesem Bescheinigungsverfahren und der
daran gebundenen Eigentumsumséhreibung wird letztendlich der Grunder-
werbsteueranspruch des Fiskus gesichert. Diese Regelung kénnte auf die ge-
schuldete Umsatzsteuer ausgedehnt werden.

Bei Einflihrung eines solchen Verfahrens fiir Zwecke der Umsatzsteuer ist je-
doch zwingend erforderlich, dass die Méglichkeit der nachtraglichen Option,
d. h. eine Option nach der notariellen Beurkundung des Grundstlickskaufver-
trages, gesetzlich ausgeschlossen wird, weil anderenfalls Umgehungen der
SicherungsmaBnahme absehbar sind und die Gefahr besteht, dass die Rege-
lung ins Leere lauft.

Das Bundesministerium hat den Empfehlungen des Bundesrechnungshofes
insoweit Rechnung getragen, als es in dem vorgelegten Entwurf des Steueréan-
derungsgesetzes 2003 dem Gesetzgeber einen Wechsel der Steuerschuldner-

schaft vorschlagt. Das weitere Verfahren bleibt abzuwarten.
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5  Leasing- und Mietkaufmodell
5.1  Funktionsweise

Seit etwa zehn Jahren kommt es in Einzelfdllen im Zusammenhang mit Lea-
sing- und Mietkaufvertragen Uber hochwertige Industriegiiter mit eingeschrank-
ter Marktgangigkeit (vor allem selbstfahrende Autokrane) durch offensichtlich
LplanmaBige“ Insolvenzen der Leasingnehmer zu erheblichen Umsatzsteuer-
ausfallen. In diesen Féllen arbeiten die Beteiligten (Hersteller, Kreditinstitute,
Leasinggeber und wechselnde Leasingnehmer) zielgerichtet zulasten des Fis-
kus zusammen. Die Steuerausfalle lagen in den eingesehenen Einzelféllen
meist im zweistelligen Millionenbereich. Der Gesamtschaden diirfte sich nach
vorsichtigen Schéatzungen der Steuerfahndungsstellen im dreistelligen Millio-
nenbereich bewegen.

Das Absatzmodell fir diese Guter beruht auf einer Finanzierung durch den
Hersteller bzw. durch ein Finanzierungsinstitut (Kreditinstitut), welches der Her-
steller vermittelt.

Danach kauft das Finanzierungsinstitut die Autokrane vom Hersteller und liefert
sie per Leasing oder Mietkauf weiter an die Kunden des Herstellers. Die Finan-
zierungsinstitute sichern sich gegeniiber den Herstellern ab, indem diese eine
so genannte ,Buy-Back-Vereinbarung“ eingehen missen. Die Vereinbarung
besagt, dass der Hersteller die von dem Finanzierungsinstitut gekauften und
gegenliber dem Kunden finanzierten Krane zu einem bestimmten Preis zurtck-
kaufen muss, wenn die Finanzierung beim Kunden ,Not leidend” wird, das heif3t
in der Regel, wenn der Kunde mit zwei Leasing- oder Mietkaufraten im Ruck-
stand ist. Zur Minimierung eines mdglichen Restrisikos versuchen die Herstel-
ler, hierfir zuséatzlich eine Versicherungsabdeckung zu erreichen. Die handeln-

den Firmen sind h&ufig personell miteinander verbunden.

Ein solches Modell bringt fiir die Hersteller erhebliche Vorteile. Selbst wenn

kaum ein Markt vorhanden ist, kbnnen sie dort neue Produkte platzieren, ohne
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eine Ubermafige Eigenkapitalbindung in Kauf nehmen zu missen und ohne
dass Eventualverbindlichkeiten in die Bilanz einzustellen sind (,Off-Balance-

Sheet"- Lésung).

5.2  Einheitliches Steuerumgehungsmuster

Den vom Bundesrechnungshof im Rahmen der érilichen Erhebungen unter-
suchten einschlagigen Fallen liegen steuerliche Sachverhaltsgestaltungen nach
gleichem oder dhnlichem Muster zugrunde.

Zunéchst wird eine lediglich mit Mindestkapital ausgestattete GmbH (zum Teil
ohne eigene Geschéftsrdume) gegriindet oder aus Vorratsgriindungen bzw. per
Mantelkauf ibernommen. AnschlieBend wird als Gewerbe die Vermietung be-
stimmter Wirtschaftsgiiter angemeldet. Die GmbH erwirbt sodann entweder im
Wege des Leasings, meist aber im Wege des Mietkaufes von einer Leasingge-
sellschaft in erheblichem Umfang die hochpreisigen Wirtschaftsgiiter (in einem
Fall 139 gebrauchte Einheiten im ,Biindel” zu rd. 35 Mio. Euro). Betroffen sind
nach den Feststellungen der Finanzbehdérden bisher hauptséchlich selbst fah-
rende Baumaschinen, Sattelschlepper u. &.. Die Leasingvertrage sind so aus-
gestaltet, dass eine Bilanzierung der Fahrzeuge nicht bei dem Leasinggeber,
sondern bei dem Leasingnehmer vorzunehmen ist. Ferner ist keine Anzahlung
zu leisten. Die Vertragsparteien vereinbaren relativ niedrige Leasingraten mit
hoher Abschlusszahlung. Die Umsatzsteuer wird gegenuber dem Finanzamt
sofort fallig. Ertragsteuerlich wird das Wirtschaftsgut dem Leasingnehmer zuge-
rechnet, was wiederum umsatzsteuerlich eine "Lieferung" des Gegenstands
begriindet. Anders als bei einer Vermietung (sonstige Leistung) ist damit sofort
der gesamte Wert des Wirtschaftsgutes und nicht nur die jeweils einzelne Miet-

zahlungsrate Bemessungsgrundlage fir die Umsatzsteuer.

Der Leasinggeber weist die Umsatzsteuer in voller H6he gesondert aus und
fuhrt sie ans Finanzamt ab. Bei dem Leasingnehmer entstehen in gleichem
Umfang erhebliche Vorsteuervergiitungsanspriiche, obwohl er die Umsatzsteu-

er nur mit den Raten Uber die Laufzeit des Leasingvertrages an den Leasing-
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geber bezahlen muss. Der Leasingnehmer transferiert die entsprechende Ver-
gltung des Finanzamts gemaf den vertraglichen Vereinbarungen zeitgleich

und in vollem Umfang weiter an den Leasinggeber.

Die abgeschlossenen Vertrdge werden nur wenige Monate vertragsgeman be-
dient. Sobald der Leasingnehmer sich mit den Leasingraten im Zahlungsverzug
befindet, kindigt der Leasinggeber das Vertragsverhéltnis und holt die Wirt-

schaftsgiter zurick.

Der Leasinggeber erteilt Uber die Rickgangigmachung der Lieferung eine Gut-
schrift, mit der er die urspriingliche Umsatzsteuer korrigiert. Durch die damit
verbundene Anderung der Bemessungsgrundlage (§ 17 UStG) entsteht bei
dem Leasinggeber ein Umsatzsteuerguthaben und bei dem Leasingnehmer
durch die analoge Minderung des Vorsteueranspruchs eine entsprechend hohe

Umsatzsteuernachzahlungsverpflichtung.

Die sich aufgrund der Umsatzkorrektur ergebende Umsatzsteueriiberzahlung
erhalt der Leasinggeber Uber das fir ihn zustdndige Finanzamt zurlick. Da die
Lieferung ruckgéngig gemacht wurde, hat der Leasingnehmer grundsétzlich
einen Anspruch auf Erstattung der an den Leasinggeber gezahlten Umsatz-
steuer. Dieser Anspruch wird aber sogleich gegen Schadensersatzanspriiche
des Leasinggebers wegen Nichterflllung des Vertrages aufgerechnet.

Zu einer Erstattung der zuviel erhaltenen Vorsteuer an das Finanzamt kommt
es nicht mehr, weil dem Leasingnehmer die finanzielle Grundlage fir eine
Rickzahlung der Vorsteuerbetrage fehlt. Vollstreckungsversuche der Finanz-
amter gehen ins Leere; die GmbH wird anschlieBend im Rahmen eines masse-

losen Insolvenzverfahrens abgewickelt.

Der Leasinggeber leitet das zuriickgenommene ,Biindel“ der geleasten Wirt-
schaftgliter umgehend und in der gleichen Zusammensetzung an die nachste
Leasingnehmer-GmbH weiter. Die Folge dieses Modells ist, dass wirtschaftlich
gesehen der Vertragspartner stets die Vorsteuer aus dem Geschéft zu seiner
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Verfugung behélt. Das Betrugsmuster kann beliebig oft durchgefiihrt werden.
Es sind Falle bekannt, bei denen sogar noch zusatzlich ein Umsatzsteuer-
Karussell nachgeschaltet wurde'®,

5.3 Keine Nachweisméglichkeit

Der Finanzverwaltung gelingt es bisher nicht nachzuweisen, dass solche Um-
satzsteuermodelle, die zum Teil auch unter Beteiligung ausléndischer Firmen
ablaufen, einen betriigerischen Hintergruhd haben, oder dass die fiir den Fis-
kus negativen umsatzsteuerlichen Folgen bewusst herbeigefiihrt werden und
nicht blof3 systembedingt sind. Ein zweiter Aspekt dieser Gestaltung ist das
Verdréngen der Konkurrenten vom Markt.

5.4 Empfehlungen des Bundesrechnungshofes

Um fir die Zukunft Umsatzsteuerausfélle im Zusammenhang mit Leasing- bzw.

Mietkaufgeschéaften zu vermeiden, hat der Bundesrechnungshof empfohlen:

e |easing sollte kiinftig umsatzsteuerrechtlich (wie die Miete) in jedem Fall
statt zu den Lieferungen zu den sonstigen Leistungen gerechnet werden.
Dies hatte zur Folge, dass ein Vorsteuerabzug erst mit den Raten méglich
wirde. Damit wéren auch gleichzeitig die Probleme gel6st, die dadurch ent-
stehen, dass andere Mitgliedstaaten der EU, die den Begriff des ,wirtschaft-
lichen Eigentums® nicht kennen, bei grenzliberschreitenden Leasingvertra-
gen das Besteuerungsrecht fir die aus ihrer Sicht sonstige Leistung in
Deutschland sehen, wéhrend Deutschland das Leasing als Ausfuhrlieferung
umsatzsteuerfrei lasst. Damit findet in diesen Féllen derzeit eine Besteue-
rung Uberhaupt nicht statt.

'8 Innergemeinschaftliche Lieferung (umsatzsteuerfrei) an einen Scheinuntemehmer.
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o Die vorgeschlagene Neuregelung wiirde jedoch nur teilweise zu einer L6-
sung des aufgezeigten Problems fiihren, weil sie Mietkaufvertrage nicht mit-
erfasst, auf die die Beteiligten sofort ausweichen wirden. Fir eine umfas-
sende Loésung schlagt der Bundesrechnungshof eine Gesamtschuldner-
schaft von Leasinggeber/Mietverkaufer und Leasingnehmer/Mietkaufer vor,

die ohne Beteiligung der Kommission national durchsetzbar wére.

¢ Der Bundesrechnungshof empﬁehlf ferner eine Erweiterung des BuB3geld-
tatbestandes des § 26 b UStG, mit der Folge, dass ein Versto3 gegen diese
Norm bei gewerbs- oder bandenméaBiger Begehungsweise zur Strafbarkeit
nach § 26 ¢ UStG fihrt. Ordnungswidrig im Sinne des § 26 b UStG handelt
dann auch, wer den aufgrund einer riickgdngig gemachten Leistung entste-
henden Vorsteuerrtickzahlungsanspruch nicht oder nicht vollstandig erfuillt.

e Auch kommt in diesen Féllen das ,reverse-charge-Modell* (vgl. Abschnitt I,
Tz. 2.6.3) in Betracht, das einen Wechsel der Steuerschuldnerschaft zum
Gegenstand hat und das zu Steuerausfallen filhrende Modell sinnvoll wer-

den lief3e.

Das Bundesministerium hat die Vorschlage des Bundesrechnungshofes gepriift
und erwagt, diese Sachverhalte durch eine Gesamtschuldnerschaft zu regeln.
Dies ist aber bislang in das Gesetzgebungsverfahren noch nicht eingebracht.

6 Umsatzsteuer in der Insolvenz
6.1  Hoéhe und Entstehung der Riickstande

Wie bereits oben ausgefiihrt, hat der Betrag der Niederschlagungen bei der
Umsatzsteuer mit rd. 3,4 Mrd. Euro (bei einer hohen Dunkelziffer) zum Ende
des Jahres 2001 eine kaum mehr vertretbare Héhe erreicht. Der gréBte Teil der
Steuerrtickstdnde und Niederschlagungen bei der Umsatzsteuer entsteht da-
durch, dass Steuerpflichtige féllige Umsatzsteuern nicht mehr entrichten oder
bereits gezogene Vorsteuern nach Korrekturen der Leistungen nicht mehr er-
statten konnen.
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Das Umsatzsteuerrecht ist vom Prinzip der Sollversteuerung gepragt, d. h. der
Versteuerung nach vereinbarten Entgelten. Die Bezahlung einer Rechnung ist
nicht Voraussetzung flr den Vorsteuerabzug. Deshalb ist es durchaus Ublich,
dass Unternehmen als letzten Akt ihrer gewerblichen Tatigkeit den Vorsteuer-
abzug aus Rechnungen geltend machen, die sie nicht mehr bezahlen kénnen.
Andererseits ist z. B. in den geschilderten Fallen des Karussellbetruges die In-
solvenz Teil des Planes, weil der Abnehmer der Leistung die Vorsteuer hat ab-
ziehen kénnen, wahrend der Leistende sich auBerstande gesetzt hat, die Um-
satzsteuer zu bezahlen. Sie geht automatisch in die Riickstande ein und wird
frGher oder spater niedergeschlagen, wenn sie denn (iberhaupt festgesetzt
wird. Da in diesen Féllen ein Steuerpflichtiger in der Regel nicht mehr namhaft
gemacht werden kann, wird eine Steuerfestsetzung in der Regel unterbleiben,
was wiederum die Dunkelziffer in diesen finanziell bedeutsamen Fallen erhéht.

6.2 Insolvenz als Ursache der Steuerausfélle

In Fallen des Kettenbetruges im Baugewerbe werden ebenfalls keine Steuern
festgesetzt, weil der Subunternehmer und die Kolonne der Steuerverwaltung
tberhaupt nicht, oder nur zufallig bekannt werden und sich letztlich alle Beteilig-

ten unterhalb des Generalunternehmers dem Zugriff des Fiskus entziehen.

In den Féllen des Mietkauf-/Leasingmodells sind zwar die Steuerpflichtigen,
und damit auch der Leasingnehmer, bekannt. Da schlieBlich aber auch er ver-

mdgenslos wird, kann die Erstattungsforderung nicht verwirklicht werden.

Alle diese bewusst und gewollt zu Betrugszwecken herbeigefiihrten Insolven-
zen dirfen nicht dartber hinweg tduschen, dass die Mehrzahl der Insolvenzen
der Unternehmer auf anderen Griinden beruhen. Dabei entstehen wiederum
zwei Fallgruppen: Die eine Gruppe betrifft die geschilderten Falle der Global-
zession und der Grundstiicksgeschéfte. In diesen Fallen wird noch kurz vor der
bevorstehenden Insolvenz jede Gestaltung genutzt, um den Sicherungsgeber
auf Kosten der Allgemeinheit zu beglnstigen. Diese ausfallenden Steuern ge-
hen wiederum in die Niederschlagungsstatistik ein. Ebenfalls in der Statistik
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finden sich die Steuerausfélle aus den (ibrigen Insolvenzen. Die andere Gruppe
findet sich mit ihrer Situation ab, ohne weitere fiir den Fiskus schadliche Ge-

staltungen vorzunehmen.

Es werden verschiedene — mehr oder weniger einschneidende — MaBnahmen

erortert, um diese Steuerausfalle zu verhindern.

Der weitestgehende Vorschlag wére, die Berichtigung der Umsatzsteuer beim
Leistenden nach § 17 UStG auszuschlieBen'®. Damit wéaren samtliche Umsatz-
steuerschéden flr den Fiskus bei der Rickabwicklung von Geschaften und bei

der Berichtigung von Umsatzsteuer ausgeschlossen.

Dies sind haufig die Félle in denen der Leistungsempfanger die Vorsteuer be-
reits abgezogen hat und im Insolvenzfall das Finanzamt mit seiner Riickforde-
rung ausfallt. Deshalb kénnte als mildere Alternative jede Berichtigung (Herab-
setzung) einer Umsatzsteuerschuld durch den leistenden Unternehmer bei Zah-
lungsunfahigkeit des Leistungsempfangers fir den Fall ausgeschlossen wer-
den, dass dieser bereits den Vorsteuerabzug geltend gemacht hat und das Fi-
nanzamt die Vorsteuer nicht mehr zurlickerlangen kann.

Diese beiden gesetzlichen MaBnahmen wiirden zwar die meisten Probleme der
geschilderten Art (auBBer beim Kettenbetrug im Baugewerbe) I6sen, sie wirden
aber in der Praxis bedeuten, dass ein leistender Unternehmer Umsatzsteuer
auch dann ans Finanzamt zahlen misste, wenn er die Steuer wegen der Zah-
lungsunfahigkeit des Leistungsempféngers von diesem nicht erhielte. Er wiirde
also, obwohl er auf seine Forderung hin keinerlei Zahlungen erhielte, dennoch
verpflichtet sein, die Umsatzsteuer auf diese Forderung abzufiihren. Fir Félle
eines bewussten und gewollten Zusammenwirkens der geschilderten Art ware

dies eine geeignete MafBBnahme.

19 § 17 USHG gibt dem Leistenden die Maglichkeit, die Umsatzsteuer zu berichtigen, wenn z. B. eine Forde-
rung endgliltig nicht bezahit wird.
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6.3  Empfehlungen des Bundesrechnungshofes

Bis zum 31. Dezember 1998 stand den Finanzbehdérden eine bevorzugte Be-
friedigung ihrer Forderungen gegenuber den einfachen Insolvenzglaubigern zu.
Diese Bevorrechtigung ist mit Einfihrung der neuen Insolvenzordnung zum
1. Januar 1999 entfallen. Eine Wiedereinfiihrung dieses so genannten Fiskus-
vorbehalts wiirde die Steuerausfélle in der Insolvenz verringern. Es sollte des-
halb darauf hingewirkt werden, dass das Vorrecht des Fiskus wieder eingefihrt

wird.

Die Nichtbevorrechtigung der Forderungen des Fiskus scheint ein rein deut-
sches Phédnomen zu sein. Alle anderen Mitgliedstaaten der EU haben den Fis-
kusvorbehalt beibehalten.

. Schlussbemerkungen

Die Priifungen und die darauf beruhenden Empfehlungen des Bundesrech-
nungshofes zu Betrugsbekdmpfungs- und zu Steuerumgehungstatbestédnden
bei der Umsatzsteuer zeigen ein hohes Potenzial fir Umsatzsteuermehrein-
nahmen in einer GréBenordnung von mehreren Milliarden Euro pro Jahr auf.
Bei den Kettenbetrugsmodellen im Baugewerbe kommen noch betréchtliche
Betrdge an ausgefallener Lohnsteuer und Sozialversicherungsbeitrdgen der
illegal oder zumindest unangemeldet Beschéftigten hinzu. Darlber hinaus fiih-
ren die Schein-Arbeitgeber selbstverstandlich auch keine Einkommen- oder
Kérperschaft- und Gewerbesteuer ab.

Die wirksame Bekampfung des Karussellbetruges und des Kettenbetruges im
Baugewerbe ist dann besonders bedeutsam, wenn das hinterzogene Geld aus
dem Inland abflieBt und der deutschen Volkswirtschaft dauerhaft entzogen
wird.
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In den Ubrigen Fallen kénnen durch gesetzliche MaBnahmen, insbesondere die
Umkehrung der Steuerschuldnerschaft (reverse-charge) — jedenfalls soweit die
Umsatzsteuer betroffen ist — die Betrugsdelikte eingeddmmt werden. Fir die
Ertragsteuer hat dies allerdings keine Wirkung. Hier scheint vor allem eine Haf-
tung des Generalunternehmers fiir alle Subunternehmer in der Kette bis hinun-
ter zum Kolonnenschieber verbunden mit intensiven Baustellenkontrollen die

wirkungsvollste MaBnahme zu sein.

Der Bundesrechnungshof zeigt in diesem.Bericht eine Reihe von Handlungsop-
tionen flr den Gesetzgeber auf, die in ihrer Tragweite unterschiedlich weit ge-
hen. Welcher Vorschlag als geeignet anzusehen ist, ist eine Frage der wirt-

schafts- und gesellschaftspolitischen Bewertung.

Der Bericht ist vom Ausschuss des GroBen Senats des Bundesrechnungshofes

zur Beratung der Berichte nach § 99 BHO beschlossen worden.

Bonn, den 3. September 2003

Der Prasident Der Vizepréasident
des Bundesrechnungshofes des Bundesrechnungshofes
Professor Dr. Dieter Engels Norbert Hauser

als Vorsitzender des Ausschusses
des Grof3en Senats



	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

