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1. Problemstellung

Umsétze, die mit dem Erwerb von Gegensténden oder Dienstleistungen verbunden sind,
werden immer hdufiger mit Gutscheinen erzielt. Es gibt zahlreiche Arten von
Gutscheinen, wie beispielsweise Prepaid-Telefonguthaben, abreifbare Rabattkupons,
elektronische Codes, die zum Erhalt von Gegenstanden oder Dienstleistungen
berechtigen, oder ganz traditionelle Geschenkgutscheine. Sie alle haben gemein, dass
nicht die Gutscheine selbst den Hauptzweck eines Umsatzes bilden, sondern vielmehr
den Erwerb anderer Gegenstande oder Dienstleistungen vermitteln.

Gutscheine konnen sich auf die Steuerbarkeit des zu Grunde liegenden Umsatzes
auswirken. Dabei kdnnen der Zeitpunkt eines Umsatzes, der Ort an dem er getétigt wird
und der dem Austausch zwischen Kéufer und Verk&ufer zuzuordnende Wert eine Rolle
spielen. All diese Faktoren konnen wiederum die mehrwertsteuerlichen Folgen des
Umsatzes und damit die Steuereinnahmen der Mitgliedstaaten beeinflussen. Dieser
Umstand gewinnt angesichts der zunehmenden Komplexitét und Raffinesse vieler
Handel sumsétze (insbesondere der technol ogiegestiitzten) immer mehr an Bedeutung.

Die MwSt-Richtlinie!, auf der das gemeinsame MwSt-System der Mitgliedstaaten
beruht, enthalt keine Bestimmungen zur Behandlung von Gutscheinen. Das hangt vor
allem mit dem Alter der Rechtsvorschriften zusammen. Diese wurden 1977 erlassen, als
Gutscheine as Randerscheinungen angesehen wurden und unter dem Gesichtspunkt der
Mehrwertsteuer keine besonderen Schwierigkeiten verursachten. Die ersten Prepaid-
Telekommunikationskarten kamen nicht vor den friihen 1980er Jahren auf, und mobile
Telekommunikationsdienste wurden erst in den 1990er Jahren allgemein zuganglich.

Obwohl im Handelsverkehr vielfach Gutscheine genutzt werden, ist der Bereich der
Prepai d-Telekommunikationsdienstleistungen in wirtschaftlicher Hinsicht bei Weitem
der wichtigste. Eine im Rahmen der Vorbereitung dieser Folgenabschéatzung erstellte
Studie® kam zu dem Schluss, dass die jahrlichen Einnahmen aus heute tiberwiegend
elektronischen und nicht mehr kartenbasierten Prepaid-Telekommunikations-
Abonnements auf 36 Milliarden EUR veranschlagt werden konnen. Alle anderen Arten
von Gutscheinen haben einen jahrlichen Gesamtwert von etwa der Halfte dieser Summe.

Es geht aso zweifellos um bedeutende Steuerbetrége. Das Fehlen gemeinsamer
Vorschriften in der MwSt-Richtlinie hat dazu gefiihrt, dass die Mitgliedstaaten im Laufe
der Zeit eigene, nationale Methoden zur korrekten Besteuerung des zu Grunde liegenden
Umsatzes entwickelten. Bedauerlicherweise handelte es sich dabei nicht um einen
koordinierten Prozess. Es besteht ein grundsétzlicher Gegensatz zwischen den
Mitgliedstaaten, die eine Besteuerung des Werts bel der Ausstellung des Gutscheines
anstreben und jenen, die die Steuern bei der Einldsung erheben. Das flhrt zu steuerlichen
Unstimmigkeiten, die wiederum Doppelbesteuerung oder Nichtbesteuerung zur Folge
haben kodnnen. Doppelbesteuerung kommt wahrscheinlich verhdtnismélig selten vor
(andernfalls durfte es mehr Beschwerden geben), tatséchlich totet sie in den meisten
Falen einfach den Markt und hinterlésst keine messbaren statistischen Spuren. Es gibt

! Richtlinie2006/112/EG des Rates vom 28.November 2006 (iber das gemeinsame
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jedoch deutliche Anhaltspunkte dafirr, dass es sich hierbei um ein systembedingtes
Problem von Unternehmen handelt, die versuchen, EU-weite Geschaftsmodelle mit
Gutscheinen zu entwickeln. Nichtbesteuerung ist nicht immer direkt offensichtlich, und
Makrodaten sind nicht leicht zu beschaffen. Die Vorbereitung ergab jedoch ausreichende
Beweise dafir, dass einige Wirtschaftsteilnehmer im Telekommunikationssektor die
Nichtbesteuerung als eine Gelegenheit fir einen ungerechtfertigten Preisvorteil oder
einfach zur Gewinnsteigerung sehen und systematisch ausnutzen. Diese Informationen
stammen sowohl von den Steuerbehdrden, die Einnahmeausfédle verzeichnen, deren
Einddmmung nicht immer leicht féalt, als auch von Unternehmen, die sich Uber
unlauteren Wettbewerb beschweren. Indessen werden andere Wirtschaftsteilnehmer, zu
deren Zielen regelkonformes Handeln im Steuerbereich zahlt, schlicht davon absehen,
bestimmte, insbesondere grenziiberschreitende Moglichkeiten wahrzunehmen, deren
steuerliche Folgen nicht absehbar sind.

2. Subsidiaritat

Im Rahmen der verfligbaren Daten bestétigt die Folgenabschéatzung (insbesondere in
ihrer Uberarbeiteten Fassung) die Notwendigkeit, diese Probleme auf EU-Ebene zu |Gsen.
Verlassliche Berichte etablierter Marktteilnehmer veranschaulichen die Verzerrungen im
Binnenmarkt und die in der Wirtschaft herrschende Besorgnis tber den unlauteren
Wettbewerb.

Da die zu Grunde liegenden Probleme auf Unzulanglichkeiten der EU-
Rechtsvorschriften (der MwSt-Richtlinie) zuriickgehen, die nur auf EU-Ebene zu
korrigieren sind, kdnnen die Mitgliedstaaten alein keine Mal3nahmen ergreifen, um
Abhilfe zu schaffen und eine einheitliche Anwendung der Steuer zu erreichen.

3. Zide

Nicht nur zur Beseitigung der obengenannten Diskrepanzen in der Besteuerung, sondern
auch aufgrund der Unsicherheit hinsichtlich der richtigen steuerlichen Behandlung sahen
sich sowohl nationale Steuerbehérden al's auch Unternehmen im Bestreben nach Ordnung
veranlasst, den Rechtsweg einzuschlagen, was zu einer Reithe von EuGH-Urteilen zum
Thema Gutscheine gefuihrt hat. Ursache fir die Verfahren waren Probleme bei der
Berechnung der Mehrwertsteuer auf Rabatte, bel der Behandlung der Vorsteuer, in
Bezug auf mit Gutscheinen verbundene Werbegeschenke, bel Vorauszahlungen im
Allgemeinen sowie bei der Berechnung der Besteuerungsgrundlage fir Umsdtze mit
Gutscheinen. Besondere Probleme ergeben sich beim Vertrieb von Gutscheinen Uber
Vertriebsketten, der im Handel weit verbreitet ist und haufig auch grenziiberschreitend
erfolgt. Keine der durchaus hilfreichen Entscheidungen des EuGH hat jedoch
vollstandige Klarheit erbracht, sodass es sich in Ermangelung einer grundlegenderen und
systematischen Klarung nicht vermeiden lasst, bel Fragen zur mehrwertsteuerlichen
Behandlung von Gutscheinen weiterhin den EuGH anzurufen. Der Vorschlag zur
mehrwertsteuerlichen Behandlung von Gutscheinen soll hier Abhilfe schaffen.

Die zunehmenden Funktionen von Gutscheinen, insbesondere der Prepaid-
Mobilfunkguthaben, lassen die Grenze zwischen Gutscheinen und innovativen
Zahlungssystemen verschwimmen. Fir eine korrekte Besteuerung muss diese Grenze
jedoch klar definiert und Neutralitét gewahrleistet sein.



4. Politische Optionen und Folgenabschatzung
Eswurden drei mégliche politische Optionen zur Behandlung dieser Probleme ermittelt.

Untdtig zu bleiben wirde bedeuten, dass die Probleme weiter bestehen und
wahrscheinlich zunehmen, da sie nur mit Mal3nahmen auf EU-Ebene zu |6sen sind. Die
konsultierten Akteure sprachen sich vehement gegen ein solches Vorgehen aus. Auf EU-
Ebene keine Mal3nahmen zu ergreifen wére grundsétzlich nicht zufriedenstellend, da die
bestehenden Schwierigkeiten lediglich zunehmen und zu wachsender Unsicherheit und
weiteren Gerichtsverfahren fihren wirden. Die Mitgliedstaaten verfligen kaum Uber die
richtigen Instrumente, um die Diskrepanzen in der Besteuerung im Alleingang zu
beseitigen, insbesondere da die MwSt-Richtlinie in ihrer derzeitigen Fassung keine
Empfehlungen fir eine einheitliche steuerliche Behandlung vorgibt.

» S0ft-Law*“-Optionen wie Leitfaden und &hnliche Instrumente sind nur dann wirklich
von Wert, wenn sie auf fundierten Rechtsvorschriften beruhen. Dasist hier nicht der Fall,
da die festgestellten Probleme generell auf das Fehlen eindeutiger Bestimmungen der
MwSt-Richtlinie  zurlckzufihren sind. Eine Loésung anzustreben, bei der die
Rechtsvorschriften nicht grundlegend reformiert werden, etwa durch "Soft-Law"-
Instrumente wie Leitlinien, mag auf den ersten Blick einen gewissen Reiz ausiiben, ist
aber letztendlich nicht als passende Loésung fur ein grundlegendes Steuerproblem
anzusehen. Im  Steuerbereich  werden  ,Soft-Law“-Instrumente  gegentiber
Rechtsvorschriften immer die zweitbeste Losung sein und sind im Allgemeinen alenfalls
nitzlich, um bereits bestehendes Recht zu ergénzen oder zu erlautern. Das grundlegende
Problem, um das es hier geht, ist eine Licke in der MwSt-Richtlinie, die nicht durch eine
" Soft-Law"-L 6sung geschlossen werden kann.

Die festgestellten Probleme machen deutlich, dass verschiedene Artikel der MwSt-
Richtlinie modernisiert werden mussen. Die genannten Ziele konnen nur durch eine
Anderung dieser Artikel und weitere entsprechende Anderungen in der Richtlinie
erreicht werden.

5. Folgenabschatzung

Die Folgen variieren je nach der Rolle der verschiedenen Akteure und der Art der
Probleme, mit denen sie zu kdmpfen haben.

Das Hauptziel der Steuerbehdrden ist es, die Schlupflécher im Steuersystem zu
schlief3en, die Steuerumgehung ermdglichen oder begiinstigen. Im Ergebnis wird sich das
in einer Abnahme der Steuerumgehung und unbeabsichtigten Nichtbesteuerung auf3ern.
Positive Nebeneffekte mit ginstigen Auswirkungen auf die Unternehmen wéren die
Beseitigung der Doppelbesteuerung und deren negativen wirtschaftlichen Folgen sowie
die Verringerung der Unsicherheit in Bezug auf die steuerlichen Pflichten. Fur die
Mitgliedstaaten, die nach eigenen Angaben aufgrund der sich im Rahmen der geltenden
Steuervorschriften ergebenden steuerlichen Diskrepanzen Einnahmeverluste zu
verzeichnen haben, wird Abhilfe geschaffen. Wie bereits im Haupttext erwahnt, ist es
aufgrund der Zurlickhaltung der Mitgliedstaaten bei der Lieferung konkreter Daten zu
den Steuerausfallen schwierig, den wahrscheinlichen Nutzen zu beziffern.

Die tatsachlichen Einsparungen bel den Befolgungskosten sind schlecht zu bemessen,
doch das bedeutet nicht, dass sie unbedeutend sind. Auch wenn keine bedeutenden
Auswirkungen auf die wiederkehrenden  Standardkosten der  Befolgung
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mehrwertsteuerlicher Vorschriften erwartet werden, dirften bei den mit Ungereimtheiten
und Komplikationen der Steuervorschriften einher gehenden einmaligen oder
unregel méaldig auftretenden Kosten Einsparungen bewirkt werden.

Gerichtlich ausgehandelte L6sungen fir die anhaltenden Probleme sind teuer und fur die
Akteure haufig nicht zufrieden stellend. Konnte man die Notwendigkeit zur Anrufung
der Gerichte verringern, wére das eine bedeutende Einsparung, wenn auch eine, deren
zahlenmaldiger Wert schwer zu bestimmen ist.

Die Unternehmen im Allgemeinen profitieren von der Ordnung und Vereinheitlichung
dieser Steuervorschriften im gesamten Binnenmarkt dahingehend, dass Hindernisse
beseitigt und kommerzielle Innovationen moglich werden. Diese Auswirkungen zu
messen ist schwierig, doch kann der wirtschaftliche Nutzen nach qualitativen
Gesichtspunkten bewertet werden. Klare und einheitliche Vorschriften sollten
insbesondere fur die Telekommunikationsindustrie, aber auch fir die Einzelhandler eine
Umgebung schaffen, in der sie die wirtschaftlichen Vorteile des Binnenmarktes besser
nutzen konnen.

Die erwarteten wirtschaftlichen Auswirkungen auf die wichtigsten Marktteilnehmer und
die Marktstruktur werden qualitativ beschrieben, da sich das Problem der Umgehung von
Steuern nicht quantitativ bestimmen l&sst. Die zu Grunde liegende Analyse beruht jedoch
auf normalen wirtschaftlichen Erwdgungen und auf der im Laufe der Untersuchung
erworbenen Kenntnis des Sektors.

Die erwarteten Auswirkungen des Legidlativvorschlages werden in gewisser Weise
asymmetrisch sein. Wo sich ein Unternehmen niederlésst, hangt eher von Wirtschafts-
und Wettbewerbsfaktoren als von den Steuerarbitragemdglichkeiten ab. Es ist damit zu
rechnen, dass sich die Aufsplitterung des Binnenmarkts verringert und positive
Entwicklungen, wie eine grol3ere Markteffizienz, mehr Wahlfreiheit fir die Verbraucher
sowie  starkere  Grolenvorteile  eintreten.  Einige  kleine,  unbedeutende
Wirtschaftsteilnehmer, deren Geschaftsmodelle vollstéandig auf Steuerarbitrage beruhen,
mussen sich moglicherwel se anpassen, um unter diesen Bedingungen zu Gberleben.

Grundsétzlich werden keine merklichen sozialen Auswirkungen erwartet. Die wenigen
Unternehmen, die unter Umstanden beeintrachtigt werden konnten, sind klein und keine
bedeutenden Arbeitgeber. Lieferanten von Prepaid-Telekommunikationsgutscheinen,
deren Schwerpunkt auf der Steuerarbitrage liegt, fuhren ihre Geschafte haufig virtuell
und sind physisch kaum présent. Andererseits dirfte das verbesserte Marktumfeld vor
allem bel den internationalen Telekommunikationsdienstleistungen zu Preissenkungen
fuhren, die den Prepaid-Dienste nutzenden Verbrauchern zugutekommen.

6. Vergleich der Optionen

Das Fazit lautet, dass eine Modernisierung der Bestimmungen der MwSt-Richtlinie der
einzige Weg zu ener tragfdhigen langfristigen Losung ist. Dazu sollten die
verschiedenen Arten von Gutscheinen definiert, die steuerliche Behandlung von
Vertriebsketten geklért, Regeln zur Berechnung der Besteuerungsgrundlage und zur
Bestimmung des Besteuerungszeitpunktes festgelegt sowie die Folgen fir das
V orsteuerabzugsrecht deutlich gemacht werden.

Die mit Gutscheinen verbundenen mehrwertsteuerlichen Probleme kdénnen zuweilen
auBerst technisch erscheinen. Aus diesem Grund wurden bel der Vorbereitung die
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Mitgliedstaaten und die beteiligten Unternehmen umfassend konsultiert. Letztendlich
ging diese Konsultation weit Uber die formelle Konsultation der Offentlichkeit hinaus
und erstreckte sich in der Praxis Uber den gesamten Zeitraum des Projektes. Es wurde
besonders darauf geachtet, die Folgen innovativer Verfahren zu erfassen und den
Vorschlag zumindest bis zu einem gewissen Grad zukunftssicher zu gestalten.
Demzufolge beruht das empfohlene Konzept auf einem breiten Konsens der Beteiligten
Uber die notigen Schritte. Wahrscheinlich wird jedoch jeder Vorschlag deutlich machen,
dass sich enige Dienstleistungen, vor adlem solche, die von
Telekommunikationsbetreibern angeboten werden und urspringlich auf Gutscheinen
beruhten, so weiterentwickelt haben, dass sie mit den traditionelleren
Zahlungsdienstleistungen anderer Anbieter konkurrieren und dass nunmehr das
Neutralitétsgebot gleiche Wettbewerbsbedingungen fir Steuerzwecke erforderlich macht.

7. Uberwachung und Bewertung
Es ist Ublich, dass die Kommission die Umsetzung des Legidativvorschlags durch die

Mitgliedstaaten Uberwacht, so wie es auch hier vorgesehen ist. Weitere Mal3nahmen sind
nicht geplant.



