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An die

Vorsitzende des Finanzausschusses
des Deutschen Bundestags
Christine Scheel

Berlin, 9. November 2004

Offentliche Anhérung zu Fragen der Umsatzsteuerbetrugsbekdmpfung

Sehr geehrte Frau Scheel,

wir danken fir die Mdglichkeit der Teilnahme an o.a. Anhérung und wollen aus Zeit-
grinden nur sehr kurz zu den aufgeworfenen Fragen Stellung nehmen. Wir hoffen,
dass wir im Rahmen der Anhérung miindlich detaillierter ausfiihren kénnen.

Die Bekdmpfung des Umsatzsteuerbetrugs ist aus der Sicht des deutschen Hand-
werks ein elementares Ziel, um gleiche und faire Wettbewerbsbedingungen zu er-
maoglichen. Umsatzsteuerbetrug geht immer zu Lasten des steuerehrlichen Unter-
nehmers sowie zu Lasten der gesamten Geselischaft, die fir Steuermindereinnah-
men infolge von Umsatzsteuerbetrug durch Steuermehrzahlungen an anderer Stelle
einstehen muss. Aus diesem Grunde unterstitzt der Zentralverband des Deutschen
Handwerks alle Bemiihungen, den Umsatzsteuerbetrug einzudammen.

Bisherige gesetzgeberische MaRnahmen verfehlen ihr Ziel

Die bisherigen gesetzgeberischen MalRnahmen haben das Ziel, den Umsatzsteuer-
betrug spirbar einzuddmmen, nicht erreicht. Im Gegenteil: Nach unserer Beobach-
tung hat der Umsatzsteuerbetrug gerade in den vergangenen Jahren weiter zuge-
nommen. Gleichzeitig haben die mit dem Steuerverkirzungsbekampfungsgesetz
zum 1.1.2002 in Kraft getretenen MalRnahmen das Umsatzsteuerrecht erheblich ver-
kompliziert und den leistenden Unternehmer mit neuen Haftungsrisiken, die mit dem
Steueradnderungsgesetz 2003 noch verscharft wurden, konfrontiert. Sie machen je-
des unternehmerische Geschaft zu einem unkalkulierbaren steuerlichen Risiko und
bestehen selbst dann, wenn keine Anzeichen erkennbar sind, dass der auftragge-
bende Unternehmer seinen umsatzsteuerlichen Pflichten nicht nachkommt. Auch die
Mébglichkeit der Finanzverwaltung, im Gegenzug von Vorsteuervergitungen zusatzli-
che Sicherheiten einzufordern, hat hier ihr Ziel nicht erreicht. Im Zweifel wurden die
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Unternehmen in ihrer Liquiditat empfindlich belastet. Einzig die sog. Umsatzsteuer-
nachschau scheint aus unserer Sicht durchaus messbare Erfolge zu zeitigen.

Bevor wir uns zu grundlegenden gesetzgeberischen Mafinahmen &uRern, méchten
wir nachdriicklich darauf hinweisen, dass es - gleichgiiltig von der Frage des Um-
satzsteuerregimes - ohne eine Intensivierung der Kontrollen durch die Finanzverwal-
tung keine wirksame Umsatzsteuerbetrugsbekampfung geben kann.

Verwaltung muss eigene Anstrengungen verstirken

Zu einer effizienteren Betrugsbekampfung bedarf es unseres Erachtens einer Ver-
starkung des Personals im Bereich der Umsatzsteuersonderpriifer, aber auch einer
besseren technischen Ausstattung der Finanzverwaltung. Ferner muss die Koordinie-
rung der Betrugsbek&mpfung zwischen den deutschen Bundeslandern einerseits und
den européischen Mitgliedsstaaten andererseits nachhaltig verbessert werden. Ein
entscheidendes Kriterium bei der Bekdmpfung des Umsatzsteuerbetrugs ist unseres
Erachtens der Zeitfaktor. Wiirde es insbesondere gelingen, bei Vorsteuervergtitun-
gen sehr zeitnah zu priifen, kénnte einem GroRteil des Umsatzsteuerbetrugs infolge
sog. Karussellgeschafte der Boden entzogen werden. Es bedarf unseres Erachtens
zudem qualitativer Prifraster, die sowohl branchen- als auch gréRenbezogene An-
haltspunkte fur zeitnahe Prifungen identifizieren.

Um den Druck auf die Finanzverwaltung zur zeitnahen Durchfiilhrung von Umsatz-
steuer-Sonderpriifungen zu erhéhen, schlagen wir eine Anderung des Umsatzsteu-
ergesetzes (in Anlehnung an das &sterreichische Recht) dergestalt vor, dass der
Steuerpflichtige einen Rechtsanspruch auf Bescheidung seines Vorsteuererstat-
tungsanspruchs innerhalb eines Monats nach Einreichung der Umsatzsteuer-
Voranmeldung erhalt. Anderenfalls soll nach Ablauf dieser Frist eine Verzinsung des
Saldos aus der Umsatzsteuer-Voranmeldung einsetzen.

Wir sehen in diesem Zusammenhang durchaus Vorteile in einer zentralen Bundes-
Umsatzsteuerverwaltung fir Betrugsbekdmpfung. Sie sollte jedoch auf die Umsatz-
steuer begrenzt bleiben. Fir den Bereich der Ertragsteuern halten wir eine Bundes-
steuerverwaltung fiir nicht angezeigt. Bei der Umsatzsteuer handelt es sich um weit-
gehend européisch harmonisiertes Recht; die Bekampfung des Umsatzsteuerbetrugs
durch 16 Landerfinanzverwaltungen scheint uns daher nicht mehr zeitgemaB. Inso-
fern unterstiitzen wir die Uberlegung des Bundesministeriums der Finanzen fir eine
Bundesverwaltung im Bereich der Umsatzsteuerbetrugsbekampfung.

Gesamtreformkonzept notwendig

Der Zentralverband des Deutschen Handwerks - gestiitzt auf seine Mitglieder, d.h.
rund 850.000 Handwerksunternehmen mit Gber 5 Millionen Beschéftigten - pladiert
seit langem fiir einen Ubergang von dem heutigen Soll-Versteuerungssystem hin zur
Ist-Versteuerung. Die Liquiditat arbeitsintensiver mittelstdndischer Betriebe wirde
erkennbar verbessert, da die Umsatzsteuer erst dann an das Finanzamt abgefiihrt
werden misste, wenn der Auftraggeber seine Rechnung begleicht. Heute nutzen
marktbeherrschende Unternehmen haufig die Mdglichkeit, Rechnungen erst spat zu




begleichen und gleichwohl die Vorsteuervergitung bei Eingang der Rechnung zu
beantragen.

Als ein erster Schritt hin zu einem generellen Ist-Versteuerungssystem sollten u.E.
die Ist-Versteuerungsgrenzen von heute 500.000 Euro in den neuen Bundeslandern
und 125.000 Euro in den alten Bundeslindern sukzessive auf ein bundeseinheitli-
ches Niveau angehoben werden. Wir halten eine Ist-Versteuerungsgrenze von rd. 2
Millionen Euro auch aus haushaltspolitischen Aspekten fiir méglich, wenn gleichzeitig
die Ist-Versteuerung auch auf der Eingangs-, d.h. der Vorsteuerseite, eingefiihrt wiir-
de. Die Vorsteuer wiirde mithin auch erst dann erstattet, wenn die Rechnung begli-
chen wird.

Ein solches Gesamtkonzept scheint aus unserer Sicht finanzpolitisch insbesondere
dann verkraftbar, wenn die positiven Folgen fiir den Fortbestand der Unternehmen
einerseits und die Bekédmpfung des Umsatzsteuerbetrugs durch raschere und qualifi-
zierte Prifmdglichkeiten andererseits mit beriicksichtigt werden.

Vor allem aber muss ein solcher Systemwechsel mit einer grundlegenden Vereinfa-
chung des Umsatzsteuerrechts einhergehen. Auf ein Sondersteuerrecht fiir einzelne
Branchen, wie beispielsweise die Steuerschuldumkehr bei bestimmten Bauleistungen
nach § 13b UStG oder die Hinweispflichten bei bestimmten Leistungen in Zusam-
menhang mit Grundstiicken aufgrund des sog. Schwarzarbeitsbekampfungsgeset-
zes, sollte dabei ganz verzichtet werden. Denn diese Vorschriften sind wegen ihrer
Kompliziertheit in der taglichen Unternehmenspraxis nur schwer handhabbar und
fihren deshalb bei den betroffenen Unternehmen zu groRer Verunsicherung und
Frustration. Daneben darf die Wirksamkeit insbesondere der neuen Hinweispflichten
bezweifelt werden, da Schwarzarbeit in der Regel dadurch gekennzeichnet ist, dass
sie ganz ohne Rechnung abgewickelt wird.

Wir méchten unterstreichen, dass wir uns mit dem Bundesministerium der Finanzen
in sehr konstruktiven Gesprachen befinden, die wir ausdriicklich begriiBen. Wir hal-
ten es fur auBerordentlich wichtig, dass diese Gesprache im Vorfeld jeglicher Ge-
setzgebung stattfinden. Auch die angedachten Planspiele und Machbarkeitsstudien
halten wir fuir den richtigen Weg.

Modell einer generellen Ist-Versteuerung mit Cross-Check
a) Ist-Versteuerung kann zu ,,win-win“-Effekt fiihren

Wir begrufRen die Bereitschaft des Bundesfinanzministeriums, (iber eine Umstellung
des Umsatzsteuersystems von der Soll-Versteuerung zu einer generellen Ist-
Versteuerung nachzudenken. Das vorliegende Modell bildet hierfiir eine erste Grund-
lage.

Eine erweiterte Ist-Versteuerung wirde den Unternehmen helfen, die heute unter
Liquiditatsengpassen aufgrund verspateter Zahlungen leiden, und ihre Wettbewerbs-
fahigkeit durch die Erdffnung neuer Handlungsspielrdume erheblich steigern. Die
daraus resultierende Starkung der Unternehmensliquiditat hatte aulRerdem zur Folge,
dass Schwarzarbeit dem Grunde nach unattraktiv wird. Daneben sind mit einem an
den Zahlungszeitpunkt der Rechnung gekoppelten Vorsteuerabzug mehrere grund-
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satzliche Vorteile verbunden: Die Finanzverwaltung erhait verbesserte weil zeitnahe-
re Zugriffs- und Uberprifungsméglichkeiten, wodurch der Umsatzsteuerbetrug ein
Stuck weit erschwert wird. Des Weiteren steigt der Anreiz fiir die Unternehmen, Ar-
beiten mit eigenem Personal durchzufilhren anstatt hierfiir Subunternehmen zu be-
auftragen. Die gleichzeitige Ankniipfung des Rechts zum Vorsteuerabzug an die
Zahlung der Rechnung wiirde dariiber hinaus zusatzliche Impulse fiir einen fristge-
rechten Ausgleich von Verbindlichkeiten geben und hatte auRerdem den Vorteil,

dass das Problem der Vorsteuerauszahlung bei Insolvenz des Leistungsempfangers
fur den Fiskus entfalit.

Insgesamt betrachtet, kénnte ein solches System sowohl einen Beitrag zur Eindam-
mung des Umsatzsteuerbetruges leisten, als auch tendenziell zu héheren Steuerein-
nahmen und vermehrter Abfiihrung von Sozialversicherungsbeitragen fiihren.

b) Cross-Checks sind in Bezug zu Aufwand und Ertrag unverhdltnismaBig

Als zweites Element beinhaltet das Modell ein Kontrollverfahren, den sog. Cross-
Check. Unabhangig von einem Systemwechsel bei der Umsatzbesteuerung (also
unabhangig von Soll- oder Ist-Versteuerung oder Reverse-Charge) stehen wir einem
solchen Cross-Check-Verfahren aus den folgenden Griinden kritisch gegentiber:

Die in dem vorgelegten Modell dargestelite Ausgestaltung des Cross-Checks deutet
darauf hin, dass es eines erheblichen birokratischen und finanziellen Aufwands be-
darf, um das System des Cross-Checks aufzubauen und durchzufiihren, sowoh! auf
Seite der Unternehmen als auch auf Seite der Verwaltung. Grundséatzlich sind auch
wir der Auffassung, dass es eines bestimmten Kontrolimechanismus bedarf, um das
reibungslose Funktionieren des Ist-Versteuerungssystems im Hinblick auf die Siche-
rung des Umsatzsteueraufkommens zu gewahrleisten. Ein solcher Kontrollmecha-
nismus muss jedoch so ausgestaltet sein, dass die oben beschriebenen Liquiditats-
vorteile fir Finanzverwaltung und Unternehmen nicht véllig kompensiert werden. Der
finanzielle Aufwand fiir Verwaltung und Unternehmen muss in einem verninftigen
Verhaltnis zur Héhe der hinterzogenen Steuern stehen.

Ganz grundsétzlich sind wir der Auffassung, dass selbst bei Einfilhrung von Cross-
Checks Umsatzsteuerbetrug dann nicht unterbunden werden kann, wenn Auftragge-
ber und Auftragnehmer diesen planmaRig verabreden und entsprechend korrespon-
dierende Einzelmeldungen abgeben.

Ein weiterer Aspekt ist die technische und organisatorische Durchfiihrbarkeit des
Cross-Check-Verfahrens. Hinsichtlich der technischen Realisierbarkeit wurde bisher
von Seiten des Bundesfinanzministeriums darauf verwiesen, dass diesbeziiglich die
Ergebnisse einer noch durchzufihrenden Machbarkeitsstudie abgewartet werden
mussten. Wir gehen davon aus, dass diese Studie auch Aussagen dariber treffen
wird, wie die Schaffung der notwendigen technischen Voraussetzungen in den Un-
ternehmen gewahrleistet werden soll.

Hinsichtlich der organisatorischen Durchfiihrbarkeit méchten wir auf Folgendes hin-
weisen: Das Bundesfinanzministerium flihrt in dem vorliegenden Konzept aus, dass
die Funktionsfahigkeit des Cross-Check nur dann gewahrleistet ist, wenn eine gene-
relle monatliche Steuererklarungs- und Zahlungspflicht fir alle Unternehmer einge-
fahrt wird. Wir sehen dies insofern als problematisch an, als viele insbesondere klei-




ne und mittlere Unternehmen ihre Buchfiinrung durch externe Dienstleister, bei-
spielsweise Steuerberater, erledigen lassen. Bei Einfiihrung einer monatlichen Vor-
anmeldungspflicht bestiinde die Méglichkeit einer ausgelagerten Buchfuhrung dage-
gen nicht mehr, da die Daten bereits zu Beginn des folgenden Monats zur Verfligung
stehen miissen. Die Unternehmen hétten in diesem Fall den zusatzlichen Aufwand
einer internen Buchhaltung, fiir die wiederum die technischen und personellen Vor-
aussetzungen vorgehalten werden mussten.

Ein Kontrollsystem zur Sicherung des Umsatzsteueraufkommens muss aus Sicht der
Wirtschaft einfach, handhabbar und kostengiinstig ausgestaltet sein, sowohl fiir die
Unternehmen als auch fiir die Finanzverwaltung. Jedes Unternehmen sollte die An-
forderungen eines solchen Kontrollsystems unabhéngig von seiner jeweiligen techni-
schen Ausstattung erflllen kdnnen. Unseres Erachtens sind Alternativen mit geringe-
rem administrativem Aufwand als dem eines Cross-Check-Verfahrens vorstellbar,
wie beispielsweise qualifizierte Prifverfahren. Es sollte erwogen werden, solche
Prifverfahren einer Machbarkeitsstudie zu unterziehen.

Reverse-Charge-Modell mit "Cross-Check" bringt mehr Probleme als Lésungen

Das vom Bundesministerium der Finanzen vorgelegte Reverse-Charge-Modell mit
"Cross-Check” (auch hier sind erweiterte Meldepflichten mit entsprechendem Ab-
gleich durch die Finanzverwaltung vorgesehen) will den missbrauchlichen Vorsteuer-
abzug dadurch bekadmpfen, dass die Umsatzsteuerschuld generell auf den Abneh-
mer einer Leistung Ubergeht, wenn dieser selbst Unternehmer ist. Auf diese Weise
werden die Pflicht zur Anmeldung und Abflihrung der Umsatzsteuer einerseits und
das Recht zum Vorsteuerabzug andererseits in der Person des Abnehmers zusam-
mengefihrt.

Dieses System beinhaltet jedoch auch neue Probleme und Betrugspotenziale. Einer-
seits muss der leistende Unternehmer bei der Rechnungsstellung unterscheiden, ob
es sich bei seinem Abnehmer um einen Unternehmer oder einen Privatkunden han-
delt. Insofern wiirden zwei Systeme parallel nebeneinander bestehen, da die Soll-
Versteuerung bei Leistungen an Privatpersonen und bei Unterschreiten der Bagatell-
grenze weiterhin Anwendung fande. Andererseits werden Privatpersonen versuchen,
sich als Unternehmer auszugeben, um so widerrechtlich in den Genuss einer Rech-
nung ohne Mehrwertsteuer zu gelangen (sog. Metro-Effekt). Dartiber hinaus ist das
Modell mit erheblichem administrativem Mehraufwand fir die Unternehmen verbun-
den, da Umsétze taglich elektronisch an die Finanzbehorden gemeldet werden miiss-
ten. Wir halten es daher flr sehr wichtig, anhand eines Planspiels die organisatori-
schen und rechtlichen Probleme in der Praxis aufzuzeigen. Insbesondere ist bei der
Ausgestaltung des Modells von vornherein darauf zu achten, dass ahnliche Proble-
me wie bei der Verlagerung der Umsatzsteuerschuld auf bestimmte Bauleistungen
gemal § 13b UStG oder bei innergemeinschaftlichen Lieferungen gemag § 6a UStG,
die sich in der Konsequenz immer zulasten der Unternehmen auswirken, von vorn-
herein vermieden werden.




Im Einzelnen méchten wir auf folgende Punkte hinweisen:

a) Verlagerung der Steuerschuld nur auf Unternehmer mit nennenswerten
steuerpflichtigen Ausgangsumsiitzen

Die Steuerschuld soll dann nicht ibergehen, wenn der Leistungsempfanger Kleinun-
ternehmer ist bzw. im Vorjahr ein bestimmter Prozentsatz an steuerpflichtigen Um-
satzen nicht Uberschritten worden ist. Dies ist fiir den leistenden Unternehmer jedoch
nicht erkennbar. Es ist daher wichtig, ein Merkmal einzufiihren, das den Auftraggeber
eindeutig als berechtigten Unternehmer ausweist. Das Modell sieht diesbezliglich die
Einflihrung einer sog. R-Nummer vor. Diese sollte zeitlich befristet sein und nur erteilt

werden, nachdem die Finanzverwaltung die Unternehmereigenschaft im Einzelfall
Uberprift hat.

b) Technische Abwicklung des Reverse-Charge-Verfahrens

Der leistende Unternehmer soll seinen Sorgfaltspflichten dadurch nachkommen, dass
er die R-Nummer seines Auftraggebers elektronisch bei einer zentralen Stelle auf
ihre Gultigkeit tberpruft. Ist die Uberpriifung erfolgreich verlaufen, so schuldet der
Leistungserbringer grundsatzlich keine Umsatzsteuer.

Wir weisen darauf hin, dass dieses System nur dann akzeptabel ist, wenn fiir den
leistenden Unternehmer nach Uberpriifung der R-Nummer ein absoluter Vertrauens-
schutz hinsichtlich der Unternehmereigenschaft seines Auftraggebers besteht. Dies
muss selbst dann gelten, wenn die R-Nummer im Nachhinein entzogen wird, weil
sich herausstellt, dass es sich bei dem Auftraggeber um ein Scheinunternehmen ge-
handelt hat.

c) Kontrolle der zutreffenden Anwendung des Reverse-Charge-Verfahrens

Die Reverse-Umsatze sollen durch den leistenden Unternehmer taglich einzeln elekt-
ronisch an die Finanzverwaltung Ubermittelt werden (§ 18h Abs. 1 UStG neu). Die
tagliche Meldung erzeugt einen enormen zusatzlichen personellen und verwaltungs-
technischen Aufwand. Dieser wird insbesondere von kleinen Unternehmen, die nicht
Uiber die notige personelle Ausstattung verfligen, kaum tragbar sein.

Insbesondere wird zu kléren sein, ob eine Meldung auch an Tagen ohne Umsatz
bzw. an Wochenenden nétig ist.

d) Ausstellung von Rechnungen

GemaR § 14 b UStG neu soll der leistende Unternehmer verpflichtet sein, bis spates-
tens zum Ablauf des auf die Ausfihrung des Umsatzes folgenden Monats eine
Rechnung zu erteilen. Die Nichtbeachtung dieser Pflicht ist gemall § 26 d Abs. 1
Nr. 2 UStG neu buBgeldbewehrt. Im Baubereich wird es nun aber in weiten Teil un-
moglich sein, der Verpflichtung zur Abrechnung innerhalb eines derartig kurzen Zeit-
raumes nachzukommen. Dies gilt insbesondere fiir sog. Einheitspreisvertrage (EP-
Vertrage). Hier vereinbaren die Vertragsparteien fiur die geschuldete Bauleistung kei-
nen Pauschalpreis. Vielmehr hat der Unternehmer seine Leistung anhand der ver-
traglich vereinbarten Einheitspreise nach Aufmal® abzurechnen. Dieses Aufmaf} ist




nach Fertigstellung der Arbeiten erst zu ermitteln. Insbesondere bej gréReren Bau-
vorhaben oder aber dann, wenn das AufmaR nur noch schwer zu ermitteln ist, weil
nachfolgende Gewerke den Bau bereits fortgefiihrt haben, kann es u.U. mehrere
Wochen oder sogar Monate dauern, bis die Erstellung einer priiffahigen Schiuss-
rechnung mdglich ist. Aber auch bei Abschluss eines Pauschalvertrages ist eine Ab-
rechnung unmittelbar nach Leistungsfertigstellung nicht in jedem Fall moglich. Be-
deutsam sind in diesem Zusammenhang die Fille, in denen der Unternehmer so ge-
nannte Nachtrage geltend macht. Hierbei handelt es sich um die Vergitung fir sol-
che Leistungen, die der Auftraggeber abweichend vom urspringlichen Vertragsin-
halt, bzw. darlber hinausgehend, wahrend der Vertragsabwicklung beim Auftrag-
nehmer in Auftrag gegeben hat. Derartige Leistungen sind vom urspriinglich verein-
barten Pauschalpreis nicht mehr gedeckt. Sie sind i.d.R., dhnlich den Einheitspreis-
vertragen, nach Aufmal abzurechnen. Je nach Schwierigkeit der Ermittlung des
Aufmalles kann es daher auch hier zu erheblichen Verzbdgerungen bei der Rech-
nungsstellung kommen.

Bei alledem ist zu beachten, dass die eintretenden Verzdgerungen vom leistenden
Unternehmer i.d.R. nicht verschuldet sind. Vielmehr sind es haufig die tatsachlichen
Gegebenheiten auf der Baustelle bzw. teils auch Auseinandersetzungen mit dem
Auftraggeber, die dazu fiihren, dass die Erstellung der Rechnung einen langeren
Zeitraum in Anspruch nimmt.

Vorgenannte Ausfiihrungen zeigen, dass jedes Modell und jede MaRnahme ihr Fiir
und Wider hat. Wir sind nicht nur bereit, die Vor- und Nachteile sorgfaltig abzuwagen,
sondern auch am weiteren Prozess der Fortentwicklung des Umsatzsteuerrechts zur
Bekampfung des Umsatzsteuerbetrugs mitzuwirken.

Wir wiirden uns insoweit freuen, wenn wir vorgenannte Ausfiihrungen im Rahmen
der Anhdrung naher erlautern kénnten.

Mit freundlichen GriRRen

Matthias Lefakth

Simone Draheim
Leiter der Abteilung Steuer- Referentin fir Umsatzsteuerrecht
und Finanzpolitik




