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Zusammenfassung

A. Handlungsbedarf

Worin besteht das Problem und warum muss ihm auf EU-Ebene begegnet werden?

Die in der Folgenabschitzung behandelten Hauptprobleme sind Steuervermeidung und
Steuerhinterziehung, die durch die Nutzung von Briefkastenfirmen durch Unternechmen und
Einzelpersonen zu Steuerzwecken verursacht werden. Briefkastenfirmen konnen definiert werden als
Unternehmen und sonstige Rechtstrager, die keine Substanz besitzen (sie haben keine Biiros, Angestellten,
Ausriistung usw.) und keine echte wirtschaftliche Tatigkeit ausiiben, sondern nur die wesentlichen
Voraussetzungen fiir Registrierung und Organisation erflillen. Briefkastenfirmen konnen je nach dem
beabsichtigten Verwendungszweck unterschiedliche Formen annehmen.

Die Steuerverluste aufgrund von Steuervermeidung durch Unternehmen belaufen sich auf etwa
10 Mrd. EUR pro Jahr.! Besonders schwierig ist es, die Steuerverluste aufgrund der Nutzung von
Briefkastenfirmen einzuschitzen. Eine erste Bewertung dieses Phdnomens deutet auf einen Steuerverlust
hin, der auf rund 23 Mrd. EUR pro Jahr geschitzt werden konnte. Dariliber hinaus gibt es belastbare
Einzelbeweise dafiir, dass Briefkastenfirmen von unterschiedlichen Wirtschaftsakteuren, darunter auch
groBe multinationale Unternehmen, weiterhin auf legale und teilweise illegale Weise zur Verringerung der
Steuerpflicht genutzt werden.

Die drei Hauptursachen des Problems sind: a) fehlende EU-Vorschriften zur Festlegung gemeinsamer
Anforderungen an eine minimale Substanz fiir Steuerzwecke in der EU; b) ein Mangel an Informationen,
die Steuerverwaltungen benétigen wiirden, um die bestehenden Vorschriften zur Bekdmpfung von
Steuervermeidung und Steuerhinterziehung wirksam anzuwenden; c¢) Forderung von Briefkastenfirmen
durch bestimmte Intermedidre.

Was soll erreicht werden?

Das allgemeine Ziel der Initiative besteht darin, Steuervermeidung und Steuerhinterziehung durch
Briefkastenfirmen zu bekdmpfen und dadurch zum reibungslosen Funktionieren des Binnenmarkts
beizutragen.

Mit der Initiative sollen insbesondere die folgenden drei Ziele erreicht werden: Erstens sollen innerhalb
der EU gemeinsame Regeln eingefiihrt werden, um Briefkastenfirmen identifizieren zu konnen, bei denen
die Gefahr besteht, dass sie fiir Steuervermeidung oder Steuerhinterziehung genutzt werden. Zweitens
miissen die Mitgliedstaaten wissen, ob Briefkastenfirmen bestehen, die in einem anderen Mitgliedstaat als
solche identifiziert werden. Drittens zielt die Initiative darauf ab, Steuer- und Unternehmensdienstleister
davon abzubringen, Briefkastenfirmen in der EU zu griinden.

"'In der EU werden jihrlich schitzungsweise zwischen 35 Mrd. EUR und 70 Mrd. EUR an Steuern vermieden.
Quelle: Dover, R., Ferrett, B., Gravino, D., Jones, E., & Merler, S. (2015) Bringing transparency, coordination
and convergence to corporate tax policies in the European Union, Wissenschaftlicher Dienst des Européischen
Parlaments, PE 558.773.
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Worin besteht der Mehrwert des Tédtigwerdens auf EU-Ebene (Subsidiaritit)?

Das Problem der Steuervermeidung oder Steuerhinterziechung durch die Nutzung von Briefkastenfirmen ist
in der Regel ein grenziiberschreitendes Problem. Unabhéngig davon, in welchem Mitgliedstaat es auftritt,
ist es auf dieselben Faktoren und zugrunde liegenden Ursachen zuriickzufiihren.

Innerhalb der Union kdnnten nationale Ansédtze den Binnenmarkt verzerren und einige Mitgliedstaaten
anfillig fir Regulierungs- und Steuerarbitrage machen, insbesondere wenn nationale Maflnahmen dazu
fithren, dass bestimmte Mitgliedstaaten Briefkastenfirmen keinen Substanzanforderungen oder weniger
strengen Anforderungen unterwerfen als anderswo. Von Bedeutung ist, dass bestimmte Mitgliedstaaten
moglicherweise keinen ausreichenden Anreiz fiir die Einfiihrung robuster nationaler Vorschriften besitzen,
zumal Briefkastenfirmen tblicherweise zur Aushohlung der Steuerbemessungsgrundlage eines anderen
Mitgliedstaats als desjenigen verwendet werden, in dem sich die Briefkastenfirma befindet.

Nur ein gemeinsamer EU-Rahmen kann zu dem Ziel beitragen, Steuervermeidung und
Steuerhinterziehung durch Briefkastenfirmen zu bekédmpfen, gleichzeitig die Integritit des Binnenmarkts
zu wahren und gleiche Wettbewerbsbedingungen fiir die Wirtschaftsbeteiligten in der gesamten Union zu
gewdhrleisten.

B. Losungen

Worin bestehen die Optionen zur Verwirklichung der Ziele? Wird eine dieser Optionen bevorzugt? Falls
nicht, warum nicht?

Die Ausgangslage (Option 0) stellt den Status quo dar: fehlende Anforderungen an eine minimale
Substanz fiir Briefkastenfirmen und keine Umsetzung bestehender Vorschriften auf EU-, nationaler und
globaler Ebene zur Bekdmpfung von Steuervermeidung und Steuerhinterziehung. Dies schlief3t
MaBnahmen der EU-Arbeitsgruppe ,,Verhaltenskodex (Unternehmensbesteuerung) ein, um das
Substanzproblem anzugehen, jedoch nur im Hinblick auf Steuervergiinstigungen.

Option 1 ist eine nicht mit zwingendem Recht verbundene bzw. Soft-Law-Option. Dabei wiirden
Anforderungen an eine minimale Substanz fiir Brietkastenfirmen eingefiihrt, die jedoch weder verbindlich
noch durchsetzbar wiéren. Option 1 konnte in Form einer Empfehlung der Kommission oder einer
Ausweitung des Mandats der Arbeitsgruppe ,,Verhaltenskodex (Unternehmensbesteuerung)® erfolgen, um
die Anwendung der Substanzanforderungen als allgemeines Merkmal der Steuersysteme der
Mitgliedstaaten zu liberpriifen.

Option 2 ist die Option fiir eine grundlegende Regulierung, auf der die Optionen 3 und 4 aufbauen. Mit
Option 2 wiirden EU-weit gemeinsame Substanzanforderungen eingefiihrt, wodurch (bestimmte)
Rechtstriger und Rechtsvereinbarungen — diejenigen, die nicht von Anfang an ausgesondert und
bestimmte Gateways passieren wiirden — gegeniiber der Steuerverwaltung nachzuweisen hitten, dass sie
im Mitgliedstaat ihrer steuerlichen Ansidssigkeit eine wesentliche wirtschaftliche Tétigkeit ausiiben.
Fehlende Substanzanforderungen hitten steuerliche Folgen (d. h. die Abschaffung von Steuervorteilen fiir
Brietkastenfirmen gemil3 den einschldgigen EU-Richtlinien und/oder Steuerabkommen).

Option 3 wiirde zusdtzlich zu Option2 die Einrichtung eines Mechanismus fiir die
Verwaltungszusammenarbeit und den Austausch von Informationen iiber Briefkastenfirmen umfassen.
Option 4 wiirde aus denselben Komponenten wie Option 3 bestehen, wobei eine gemeinsame Definition
von Sanktionen hinzugefiigt wiirde, die gegen Briefkastenfirmen bei Nichteinhaltung der Vorschriften
verhiangt werden.
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Option4 ist die bevorzugte Option. Sie umfasst alle Komponenten von Option2, den
Informationsaustausch zwischen Steuerverwaltungen gemall Option 3 und ergédnzt diesen durch einen
gemeinsamen Sanktionsrahmen. Option 4 diirfte den Zielen der Initiative am besten gerecht werden und
die groflte abschreckende Wirkung auf die Steuerzahler erzielen, ohne dass Unternehmen und
Steuerbehdrden unverhdltnisméBig hohe Kosten entstehen.

Welchen Standpunkt vertreten die verschiedenen Interessentrager? Wer unterstiitzt welche Option?

Die Teilnehmer der dffentlichen Konsultation rdumen insgesamt die fortbestehende Herausforderung in
Zusammenhang mit Steuervermeidung und Steuerhinterziehung ein, einschlieBlich der missbréauchlichen
Nutzung von Briefkastenfirmen. Gleichwohl unterscheiden sich die Vorschlidge fiir das weitere Vorgehen.
Wihrend einige Befragte MaBBnahmen zur Bekdmpfung von Steuervermeidung und Steuerhinterziechung
tiber Briefkastenfirmen beflirworten, sind andere der Ansicht, dass eine diesbeziigliche
Gesetzgebungsinitiative der EU verfriiht sein konnte. Insgesamt bekundeten die Mitgliedstaaten eine
konstruktive Offenheit und befiirworten in einigen Féllen ausdriicklich eine EU-Gesetzesinitiative zur
Bekdmpfung der Nutzung von Briefkastenfirmen fiir Steuervermeidung bzw. Steuerhinterziehung.

C. Auswirkungen der bevorzugten Option

Worin bestehen die Vorteile der bevorzugten Option bzw. der wichtigsten Optionen?

Option 4 sieht eine gemeinsame Definition einer minimalen Substanz vor, die im derzeitigen EU-Rahmen
zur Bekdmpfung von Steuermissbrauch fehlte.

Dank des damit verbundenen Informationsaustauschs zwischen Steuerbehdrden ergénzt sie den aktuell
bereits bestehenden Informationsaustausch auf EU-Ebene. Mit ihr wirde sichergestellt, dass
Mitgliedstaaten, deren Steuerbemessungsgrundlagen durch den Riickgriff auf in anderen Mitgliedstaaten
eingetragene Briefkastenfirmen ausgehohlt werden, hieriiber umfassend unterrichtet werden.

Durch gemeinsame Sanktionen gewdhrleistet sie ein Hochstmall an Einhaltung der Vorschriften durch
Rechtstriger und die Gleichbehandlung aller Rechtstrager in der EU unabhingig vom Ort ihrer
Eintragung. Folglich ist die potenzielle positive Wirkung fiir die Tragfahigkeit der 6ffentlichen Finanzen
bei keiner anderen Option so hoch, und das Tétigwerden der EU wird als Beitrag zum besseren
Funktionieren des Binnenmarkts betrachtet, indem dessen Fragmentierung durch die verschiedenen
Sanktionsmoglichkeiten vermieden wird.

Selbst wenn Steuervermeidung und Steuerhinterziehung durch die Mallnahme in sehr geringem Umfang
verringert werden, ist davon auszugehen, dass der Nutzen die mit dieser Initiative verbundenen Kosten
(hauptsédchlich Befolgungs- und Verwaltungskosten) iibersteigen wiirde.

Welche Kosten entstehen bei Umsetzung der bevorzugten Option bzw. der wichtigsten Optionen?

Die Befolgungskosten fiir Rechtstriager diirften begrenzt sein, da es sich dabei um Informationen handeln
wiirde, die fiir die Rechtstriger, die sich selbst beurteilen und Bericht erstatten miissen, ohne Weiteres zur
Verfiigung stehen.

Die Kosten fiir die Steuerverwaltung beschrianken sich auf die Einrichtung einer Plattform fiir den
Informationsaustausch, die Auswertung der gemeldeten Daten und die Verhdngung von Sanktionen. Die
Auswertung der gemeldeten Daten zur Kldrung der Frage, ob es sich bei einem Rechtstriger um eine
Briefkastenfirma handelt oder nicht, wird von der Steuerverwaltung auf der Grundlage der
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Selbstbeurteilung des Rechtstrigers anhand bestimmter Kriterien vorgenommen.

Die Hohe der Kosten fiir die Verhdngung von Sanktionen wiirde von der Form der Sanktion abhéngen. Bei
einer finanziellen Sanktion diirften sich die Kosten auf die Verwaltungskosten beschridnken, die durch die
Verhingung einer GeldbuBe und die Uberwachung ihrer Zahlung entstehen.

Die Durchsetzungskosten der nationalen Verwaltung fiir die Optionen 2, 3 und 4 sollten nicht grundlegend
voneinander abweichen, da die nationale Behorde — sofern kein gemeinsamer Sanktionsrahmen geplant
wire — immer noch bestimmte Sanktionen anwenden miisste, um die Einhaltung der Vorschriften zu
gewdhrleisten.

Worin bestehen die Auswirkungen auf KMU und die Wettbewerbsfahigkeit?

Mit der Initiative sollen die Rechtstriger erfasst werden, die keine Substanz besitzen und zur Vermeidung
bzw. Hinterziehung von Steuern’ gegriindet wurden, nicht aber Rechtstriiger mit Beschiftigten und echter
Wirtschaftstétigkeit. Die Kriterien, die Meldepflichten gegeniiber der Steuerbehorde begriinden, sind strikt
auf Unternehmen beschrinkt, bei denen die Gefahr der Steuervermeidung oder Steuerhinterziehung
besteht, was voraussichtlich nur einen sehr kleinen Teil der Grundgesamtheit der KMU abdecken wird.
Die Gateway-Kriterien diirften dazu fiihren, dass die iiberwiegende Mehrheit der KMU ausgeschlossen ist
(damit beispielsweise ein KMU in den Anwendungsbereich fallt, miisste es den Grofiteil seiner
Einnahmen aus passiven Einkiinften erzielen, sich hauptsdchlich im Besitz ausldndischer Eigentiimer
befinden und nicht iiber die fiir die Ausiibung einer echten wirtschaftlichen Tatigkeit erforderlichen
Ressourcen verfligen).

Im Hinblick auf die Wettbewerbsfahigkeit wiirde sich die Initiative nur auf Finanzstrome auswirken, die
weder mit Beschiftigung noch mit echter Wirtschaftstatigkeit verbunden sind. Langerfristig konnte eine
Beschriankung der Nutzung substanzloser Rechtstrager positive (indirekte) Zweitrundeneffekte haben und
produktive Investitionen anregen.

Wird es spiirbare Auswirkungen auf nationale Haushalte und Behorden geben?

Die wichtigsten Auswirkungen auf die nationalen Haushalte wéren hohere Steuereinnahmen, die schwer
zu beziffern sind. In der EU werden jéhrlich schitzungsweise zwischen 35 Mrd. EUR und 70 Mrd. EUR
an Steuern vermieden.

Entgangene Steuereinnahmen konnen als Mittelausfall angesehen werden, der andernfalls fiir 6ffentliche
Investitionen und die Bereitstellung 6ffentlicher Giiter verwendet werden konnte. Ein solcher Mangel ist
insbesondere in einer Zeit, in der Ressourcen bendtigt werden, um die Erholung nach der COVID-19-
Pandemie anzukurbeln, fehl am Platze.

Wird es andere nennenswerte Auswirkungen geben?

Nein

VerhéltnismaBigkeit

2 Die OpenLux-Untersuchung ergab, dass mehr als 1000 Unternehmen ohne Beschiftigte unter derselben
Anschrift registriert waren.
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Die Mallnahmen wiirden nicht iiber die Festlegung von Kriterien fiir eine minimale Substanz hinausgehen.
Mechanismen wie Ausnahmeregelungen und Befreiungen von den Berichtspflichten im Rahmen der
Initiative werden dazu fiihren, dass Rechtstrager und Strukturen mit geringem Risiko fiir Steuermissbrauch
nicht von der Initiative erfasst werden. Dariiber hinaus miissen nach der Analyse der Kommission im
Rahmen der Initiative nur wenige Rechtstrager und Vereinbarungen in der EU einer Selbstbeurteilung
unterzogen werden.

D. FolgemafBnahmen

Wann wird die MaBBnahme {iberpriift?

Sollte die bevorzugte Option gewihlt werden, wiirde die Politik im Wesentlichen auf zwei Arten
tiberwacht. Zunéchst iibermitteln die Mitgliedstaaten Daten {iber die Umsetzung der Politik und die
Durchsetzungsmaf3inahmen. Aus Griinden der Transparenz und zur Ermoglichung einer offentlichen
Kontrolle in den Mitgliedstaaten sollten diese Daten zumindest teilweise verdffentlicht werden. Zweitens
wird die Kommission die Umsetzung und Durchsetzung der Initiative in den verschiedenen
Mitgliedstaaten bewerten und dariiber Bericht erstatten. Diese Bewertung wird hauptsdchlich auf der
Grundlage von Daten aus den Mitgliedstaaten erfolgen.

Die Kommission wird die Ergebnisse der Politik im Hinblick auf ihre Ziele und die Gesamtauswirkungen
auf Steuereinnahmen, Unternehmen und Binnenmarkt fiinf Jahre nach Beginn der Umsetzung des
Instruments bewerten.
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