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Recent Developments of the OECD in the Area of Value Added Tax

Thomas Ecker*)

Aktuelle Arbeiten der OECD im Bereich der
Mehrwertsteuer

RECENT DEVELOPMENTS OF THE OECD IN THE AREA OF VALUE ADDED TAX

The OECD’s work in the area of direct taxes is well known. But in the area of VAT the OECD has also
significantly gained importance lately. The major milestone is definitely the development of
International VAT/GST Guidelines aimed at assimilating national consumption taxes in order to
reduce double taxation or double non-taxation. Thomas Ecker presents the evolution and content of
these guidelines as well as other parallel developments at the level of the OECD.

l. Geschichte

In den spaten 90er-Jahren erkannte der OECD-Steuerausschuss, dass durch das derzei-
tige steuerliche Umfeld im Bereich der indirekten Steuern Hindernisse fir grenziiber-
schreitende wirtschaftliche Aktivitdten bestehen. Vor allem im Bereich des Dienstleis-
tungsverkehrs und im Handel mit unkdrperlichen Vermégenswerten fihren die Dispari-
taten der nationalen Mehrwertsteuersysteme zu Wettbewerbsverzerrungen und bremsen
wirtschaftliches Wachstum. Der Steuerausschuss identifizierte einige konkrete Probleme
und hielt vor allem das Problem der Doppelbesteuerung und der unbeabsichtigten Dop-
pelnichtbesteuerung fir erheblich genug, um GegenmafBnahmen zu ergreifen.

Wahrend die OECD im Bereich der direkten Steuern schon lange eine fiihrende Rolle
bei der Setzung internationaler Standards spielt, ist dies im Bereich der indirekten
Steuern erst seit Kurzem der Fall. Als Ausgangspunkt kann die Publikation der Ottawa
Framework Conditions') aus dem Jahr 1998 gesehen werden. Damals beschéftigten
sich die Minister der OECD-Staaten mit der Besteuerung von E-Commerce. Unter an-
derem wurden auch durch Mehrwertsteuern verursachte Probleme identifiziert. Es
wurde beschlossen, dass sich die OECD-Staaten im Post-Ottawa-Prozess auf die Be-
stimmung von Regeln tiber den Ort des Verbrauchs, den Ort der Besteuerung und auf
eine Definition von Dienstleistungen und unkdrperlichen Wirtschaftsgiitern einigen
sollen.?)

Zur Erfullung dieser Aufgabe beauftragte der Steuerausschuss die Arbeitsgruppe 9 (Wor-
king Party 9) mit der Entwicklung internationaler Richtlinien fir Verbrauchsbesteuerung.
Diese Richtlinien sollen den nationalen Gesetzgebern als Grundlage fiir die Entwicklung
der nationalen Mehrwertsteuersysteme dienen. Ziel ist es, durch eine weltweite Verein-
heitlichung der unterschiedlichen nationalen Mehrwertsteuersysteme die durch die Mehr-
wertsteuer verursachten Beschrankungen grenziiberschreitender wirtschaftlicher Tatig-
keiten abzubauen. Zu diesem Zweck veréffentlichte die OECD im Februar 2006 schlie3-
lich die Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien (International VAT/GST Guidelines).3)
Seither arbeiten die Working Party 9 und inre Technical Advisory Groups*) an der Vervoll-
stédndigung und Weiterentwicklung dieser Richtlinien.

*) MMag. Thomas Ecker ist wissenschaftlicher Mitarbeiter des Instituts fiir Osterreichisches und Interna-
tionales Steuerrecht der WU Wien.

) OECD, Ottawa Framework Conditions (1998).

2) Vgl. OECD, Ottawa Framework Conditions, 6.

3) OECD, International VAT/GST Guidelines, February 2006.

4) Das sind Unterausschiisse der Working Party 9, die vorbereitende Tétigkeiten erbringen und sich
sowohl aus Vertretern der Steuerverwaltungen als auch aus Vertretern der Wirtschaft zusammenset-
zen.
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Il. Internationale Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD

1. Anwendungsbereich der Richtlinien: Dienstleistungen und immaterielles Vermégen

Die Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD richten sich auf die Regelung
der Besteuerung von Dienstleistungen (,services”) und von immateriellem Vermdégen
(,intangibles®).%) Zudem haben sie nur grenziiberschreitende Transaktionen im Auge.
Nicht geregelt in den Richtlinien ist generell die Behandlung von grenziberschrei-
tenden Warenbewegungen. In diesem Bereich sah der OECD-Steuerausschuss kei-
nen dringenden Handlungsbedarf, da fast alle Staaten weltweit fir diese Transaktionen
dem Bestimmungslandprinzip folgen.®) Exporte werden i. d. R. befreit, Importe dafir
besteuert.

Im Bereich der Dienstleistungen und in Bezug auf immaterielles Vermdgen gibt es keine
solche weltweit einheitliche Vorgangsweise. Fur diese Transaktionen bedarf es daher der
Entwicklung gemeinsamer Prinzipien, um eine einheitliche Besteuerung zu gewahrleis-
ten. Die Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD beinhalten solch gemein-
same Prinzipien. Sie spiegeln das Einvernehmen der Vertreter der OECD-Mitgliedstaaten
wider.

2. Grundprinzipien

Der OECD-Steuerausschuss hat mit der Entwicklung einiger Rahmenprinzipien begon-
nen, die sich in den Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien wiederfinden. Die OECD
hat die Hoffnung, dass nationale Gesetzgeber diesen Prinzipien folgen werden und so
Disparitaten und die daraus resultierenden ungiinstigen Folgen beseitigt werden kdnnen.
Die Richtlinien richten sich nur auf grenziiberschreitende Transaktionen. Rein innerstaat-
liche Sachverhalte werden von ihnen nicht beriihrt.”) Zurzeit kénnen die Richtlinien bei
Weitem noch nicht als fertig bezeichnet werden. Sie sind eher ,work in progress“und wer-
den in den néchsten Jahren weiterentwickelt und vervollstandigt. Dennoch finden sich
darin schon einige Grundprinzipien, auf die sich die Vertreter der OECD-Mitgliedstaaten
vorlaufig®) geeinigt haben.

Als erstes Grundprinzip nennen die Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD,
dass international erbrachte Dienstleistungen und international gehandelte unkérperliche
Wirtschaftsguter fir Verbrauchsteuerzwecke geman den Regeln der Steuerordnung be-
steuert werden sollen, in welcher der Verbrauch stattfindet.®) Die Richtlinien verankern
also generell—&hnlich wie bei Lieferungen von kérperlichen Gegenstanden —das Bestim-
mungslandprinzip.

Nach einem weiteren in den Richtlinien verankerten Grundprinzip soll die Mehrwertsteuer
nicht von steuerpflichtigen Unternehmern getragen werden. Eine Ausnahme hiervon

5 Der 6sterreichische Gesetzgeber verwendet statt dieser in den Internationalen Mehrwertsteuerrichtli-
nien verwendeten Begriffe den Begriff ,,sonstige Leistungen”.

8) Vgl. Schenk/Oldman, Value Added Tax — A Comparative Approach (2007) 182 ff., die auch ein paar
(sehr spezielle) Ausnahmen nennen; vgl. auch OECD, International VAT/GST Guidelines, I.B. Rn. 5.

7) Vgl. OECD, Applying VAT/GST to Cross-Border Trade in Services and Intangibles — Emerging Con-
cepts for Defining Place of Taxation, Invitation for comments, January 2008 (im Folgenden 1. Konsulta-
tionspapier zum Ort der Besteuerung), Rn. 2. Ob eine grenziberschreitende Transaktion vorliegt,
muss allerdings wieder unter Anwendung der Regeln Giber den Ort der Besteuerung determiniert wer-
den (vgl. OECD, Applying VAT/GST to Cross-Border Trade in Services and Intangibles — Emerging
Concepts for Defining Place of Taxation — Second Consultation Document, Invitation for comments,
June 2008 [im Folgenden 2. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung], Rn. 4).

8) , Vorldufig deshalb, weil die Richtlinien des OECD-Steuerausschusses erst als endgliltig beschlossen
gelten, wenn sie vollkommen fertig sind und die Vertreter der OECD-Mitgliedstaaten dem Endprodukt
zugestimmt haben. Somit gilt: Nichts ist beschlossen, bis alles beschlossen ist.

%) OECD, International VAT/GST Guidelines, 1.B.1. Rn. 9.
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sehen die Richtlinien fiir Falle vor, in denen dies das nationale Recht ausdriicklich anord-
net.') Vor allem Transaktionen, fiir die das nationale Recht ausdriicklich keinen Vorsteu-
erabzug zulasst, waren von dieser Ausnahme umfasst.

3. Weitere Arbeiten der OECD zur Fortentwicklung der Richtlinien

Im Janner 2008 verdffentlichte die OECD ein Konsultationspapier tber erste Konzepte fiir
die Definition des , Ortes der Besteuerung*(,place of taxation®)'')'?), das den Verbrauchs-
staat néher zu konkretisieren versucht. Das Konsultationspapier folgt dem in den Interna-
tionalen Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD enthaltenden Grundprinzip, dass die Be-
steuerung im Verbrauchsstaat erfolgen soll. Ein Test, der auf den tatsachlichen Ort des
Verbrauchs abstellt, wird darin als unpraktisch verworfen.'®) Daher greift die Working
Party 9 auf Fiktionen'¥) zurlick, die in méglichst vielen Fallen dem tatsdchlichen Ver-
brauchsort gerecht werden sollen.'®) Insofern bestimmt das Konsultationspapier als
Hauptregel, dass der Ort des Verbrauchs in dem Staat sein soll, in dem sich der Kunde
befindet.®) Dieser Ort wird in den meisten Fallen dem Ort des tatséchlichen Verbrauchs
entsprechen. Die Working Party 9 erkennt aber auch, dass es Situationen geben kann,
wo diese Hauptregel zu keinem sinnvollen oder erwinschten Ergebnis fuhrt. Fir diese
Félle soll es Ausnahmen von der Hauptregel geben, die allerdings auf einem Minimum
gehalten werden sollen.'”)

Im Weiteren erlautert das Konsultationspapier mithilfe einzelner Fallstudien die Anwen-
dung der Hauptregel genauer. Die Fallstudien sind abstrakt und beziehen sich nicht auf
eine bestimmte Rechtsordnung. Sie betreffen Transaktionen zwischen rechtlich selbstén-
digen Unternehmen und legen ein Bona-fide-Verhalten der handelnden Akteure zu-
grunde.'®) Die Fallstudien behandeln allerdings nur Transaktionen zwischen Unterneh-
mern (B2B-Transaktionen), da gerade bei diesen die Hauptregel voraussichtlich mit nur
wenigen Ausnahmen zur Anwendung kommen wird.'®) Das Konsultationspapier emp-
fiehlt weiters, das Bestimmungslandprinzip fur B2B-Transaktionen mit einem Reverse-
Charge-Mechanismus zu kombinieren.?%) Die Anwendung der Hauptregel (Besteuerung
an dem Ort, an dem sich der Kunde befindet) auf B2B-Transaktionen entspricht auch der
Tendenz der europdischen MwStSyst-RL. Auch diese siehtab 1. 1. 2010 als B2B-Grund-
regel vor, dass Dienstleistungen dort als ausgefuhrt gelten, wo der empfangende Unter-
nehmer den Sitz seiner wirtschaftlichen Tatigkeit hat.?') Die Identifikation des Kunden so-

10) OECD, International VAT/GST Guidelines, 1.B.1. Rn. 9.

) Die OECD vermeidet absichtlich den Begriff ,Ort der Dienstleistung“ der MwStSyst-RL (RL
2006/112/EG), um zu verdeutlichen, dass der Inhalt (allem voran die Leistungsortregeln) der beiden
Termini nicht unbedingt ident sein miissen.

12) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung.

13) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Rn. 4; ein illustratives Beispiel sind Res-
taurationsdienstleistungen an Bord eines Transportmittels. Hier ist der tatséchliche Ort des Ver-
brauches wohl schwer zu eruieren.

4) Im Englischen wird hier von sog. ,proxies” gesprochen.

15) Vgl. Ecker, Umsatzsteuerlicher Leistungsort bei Dienstleistungen — Neuerungen durch die Richtlinie
2008/8/EG (Teil 1), FJ 2008, 355 (356).

16) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Rn. 4.

17) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Rn. 5 und 9.

8) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, 5 FN 2.

19) Mit der Behandlung von Transaktionen an Nichtunternehmer (B2C- [Business-to-Consumer-] Transak-
tionen) hat sich die Working Party 9 noch nicht beschaftigt. Allerdings steht dies auf der Agenda fur die
nahere Zukunft (vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, 5 FN 2).

20y Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Rn. 12; ahnlich auch die MwStSyst-RL
nach 2010, die den Ubergang der Steuerschuldnerschaft auf den Empfénger fiir die Hauptregel ver-
pflichtend (Art. 196) und fiir andere Falle fakultativ (Art. 194) vorsieht. )

21y Vgl. Art. 44 der Richtlinie 2008/8/EG des Rates vom 12. Februar 2008 zur Anderung der Richtlinie
2006/112/EG bezuglich des Ortes der Dienstleistung, ABI. Nr. L 44 vom 20. 2. 2008, S. 11 (vgl. dazu
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wie des Ortes, an dem sich der Kunde befindet, ist — so die OECD-Dokumente —aus dem
Lbusiness agreement” zwischen dem Leistenden und dem Leistungsempfanger zu er-
schlieBen. Der Begriff ,business agreement“ist allerdings (noch nicht) exakt definiert. Er
wird aber die wirtschaftliche Substanz einer Vereinbarung zwischen dem Leistenden und
dem Leistungsempfénger zum Inhalt haben.??) Indikatoren fiir diese wirtschaftliche Subs-
tanz der Vereinbarung kénnen etwa schriftliche Vertrage, aber auch andere zulassige Be-
weise sein.

Es ist jede Dienstleistung (und somit jedes , business agreement”) gesondert zu betrach-
ten und die Hauptregel darauf anzuwenden, unabhangig davon, ob die Dienstleistung fir
Folgeleistungen durch den Leistungsempfénger verwendet wird oder nicht. Die Behand-
lung von Rahmen- und Globalvertragen wird durch die Beispiele vor allem im zweiten Kon-
sultationspapier néher erlautert. Der Zahlungsfluss ist fiir den Ort der Besteuerung unbe-
achtlich.?3) Weiters ist nach der Hauptregel unbeachtlich, an wen die Dienstleistung
schlieBlich ,,physisch”erbracht wird. Beachtlich ist lediglich, wem die Leistung nach dem
,business agreement“geschuldet wird.24) Ob es sich um Transaktionen zwischen verbun-
denen Unternehmen handelt, ist grundsétzlich auch nicht von Bedeutung.??) Ebenso we-
nig von Bedeutung fir den Ort der Besteuerung ist, ob der Leistungsempfénger ein ver-
bundenes Unternehmen im Staat des Leistungserbringers hat oder ob der Leistungser-
bringer ein verbundenes Unternehmen im Staat des Leistungsempféngers hat, wenn di-
ese verbundenen Unternehmen nicht direkt an der Leistung beteiligt sind.26)

lll. Aktuelle Entwicklungen

Wie schon erwéhnt, sind die Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD derzeit
Lwork in progress*. Aktuelle Projekte der Working Party 9 des OECD-Steuerausschusses
zur Weiterentwicklung der Richtlinien betreffen vor allem die Ausnahmen von der Haupt-
regel sowie Definitionen der fir die Richtlinien wichtigsten Begriffe. Es ist anzunehmen,
dass auch zu diesen Themen in nédherer Zukunft Konsultationspapiere veréffentlicht wer-
den.

Ein weiteres Problem, dem sich die Working Party 9 widmet, ist die Mehrwertsteuer-
ruckerstattung an nicht anséssige oder nicht registrierte Unternehmer in verschie-
denen Landern. Diese ist oft nicht mdglich oder mit einem erheblichen administrativen
Aufwand verbunden.?”) Derzeit versucht die OECD, die Reichweite und GréBe der mit
der Mehrwertsteuerriickerstattung verbundenen Kosten zu erheben. Sie sammelt
quantitative und qualitative Daten von Unternehmen, um die Auswirkungen existie-
render Ruckerstattungsverfahren oder des Fehlens eines solchen Ruckerstattungs-
verfahrens abzuschéatzen. Zu diesem Zweck veréffentlichte die OECD kdrzlich einen
elektronischen Fragebogen Uber Riickerstattungspraktiken, der an Unternehmen ge-
richtet ist und diese zur Mitwirkung einladt. Der Fragebogen ist online auf der OECD-
Website abrufbar.28)

z. B. Ecker, FJ 2008, 355 ff., m. w. N.; Ecker, Umsatzsteuerlicher Leistungsort bei Dienstleistungen —
Neuerungen durch die Richtlinie 2008/8/EG (Teil 2), FJ 2008, 402 [404 ff.] m. w. N.). Die Richtlinie wird
in Osterreich durch das Budgetbegleitgesetz 2009, BGBI. | Nr. 52/2009, umgesetzt.

22) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, 5 FN 3.

23) Vgl. OECD, 2. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Beispiel 3 Rn. 19 ff.

24) Vgl. OECD, 2. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Beispiel 1 Rn. 10 sowie Rn. 28 Abs. 2.

25) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Rn. 25.

26) Vgl. OECD, 1. Konsultationspapier zum Ort der Besteuerung, Rn. 25.

27) Vgl. z. B. Buydens/Charlet, VAT and GST Refunds, The Tax Journal vom 9. 3. 2009, 21; OECD, Con-
sumption Tax Trends (2008) 35 f.

28) Online abrufbar auf der OECD-Website unter www.oecd.org/ctp/ct.
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IV. Alternativen

Noch nicht ganz klar ist, welches Instrument die OECD fir die Richtlinien wahlen wird.
Eine Empfehlung durch den Steuerausschuss oder durch den Rat scheint zurzeit wohl am
wahrscheinlichsten.

Eine Alternative zu den Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD wére die Ent-
wicklung eines OECD-Musterabkommens zur Vermeidung von Doppelbesteuerung im Be-
reich der Mehrwertsteuern (OECD-MwSt-MA).2%) Dieses kénnte dann als Grundlage fiir bi-
oder multilaterale DBA im Bereich der Mehrwertsteuern dienen.®°) Dies ist auch der Weg,
den die OECD im Bereich der direkten Steuern gewéhlt hat. Heutzutage gibt es tiber 3.000
solcher DBA im Bereich der direkten Steuern. Eine Ausweitung der DBA fiir direkte Steuern
auf Mehrwertsteuern scheint allerdings aus mehreren Griinden nicht erstrebenswert,3')
weshalb ein eigenes OECD-MwSt-MA entwickelt werden sollte, wenn sich die OECD-Mit-
gliedstaaten fur diesen Weg entscheiden. Die von der OECD entwickelten Internationalen
Mehrwertsteuerrichtlinien kdnnten als Grundlage fiir die Entwicklung solcher Abkommen
dienen, da die Richtlinien einen Konsens der OECD-Mitgliedstaaten auf einige Grundprin-
zipien der Besteuerung grenziiberschreitender Dienstleistungen widerspiegeln. Die Veréf-
fentlichung der Internationalen Mehrwertsteuerrichtlinien der OECD und die Verwendung
eines OECD-MwSt-MA schlieBen einander auch nicht aus. Vielmehr kdnnten diese beiden
Instrumente nebeneinander existieren und eingesetzt werden.

Es bleibt also mit Spannung zu erwarten, wie sich die Arbeiten der OECD im Bereich der
Mehrwertsteuern weiterentwickeln und inwieweit sie féhig sein werden, Beschrankungen
fur den internationalen Handel von Dienstleistungen zu beseitigen. Wer weif3: Vielleicht
sind wir gerade Zeitzeugen, wie internationale (Mehrwert-)Steuerrechtsgeschichte ge-
schrieben wird.

29) Siehe zu ersten Uberlegungen Ecker, Tax Treaties — A Solution to VAT/GST Double Taxation, in
Lang/Melz/Kristoffersson (Hrsg.), Value Added Tax and Direct Taxation — Similarities and Differences
(in Druck), m. w. N.

30) Wobei es natirlich aufgrund der schon erfolgten Harmonisierung im Bereich der Mehrwertsteuer
innerhalb der Européischen Union keine solchen Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten geben
wirde. Mit (und zwischen) Drittstaaten waren solche Abkommen allerdings denkbar.

3" Siehe dazu Ecker, Solution to VAT/GST Double Taxation, in Lang/Melz/Kristoffersson, Value Added
Tax and Direct Taxation, in Druck.

Vorschlag der Kommission fur eine einheitliche Reaktion
auf Karussellbetrug

Als Reaktion auf neue, besorgniserregende Betrugsformen, die in mehreren Mitgliedstaa-
ten gemeldet werden, hat die Europdische Kommission am 29. 9. 2009 einen Vorschlag
fur eine fakultative befristete Anwendung des Reverse-Charge-Verfahrens auf Liefe-
rungen bestimmter Gegenstande und Dienstleistungen angenommen. Es geht dabei um
funf Kategorien besonders betrugsanfalliger Gegenstande und Dienstleistungen, und
zwar Computerchips, Mobiltelefone, Edelmetalle, Parfums und Treibhausgasemissions-
zertifikate. Laut dem Kommissionsvorschlag kénnen die Mitgliedstaaten das Reverse-
Charge-Verfahren einheitlich auf eine begrenzte Zahl von Gegensténden und Dienstleis-
tungen anwenden und verfligen so Uber ein wirksames Instrument, um besorgniserre-
gende Betrugsphéanomene flexibel zu bekdmpfen, gleichzeitig aber einheitlich auf Karus-
sellbetrug reagieren und eine Verlagerung des Betrugs verhindern zu kénnen. Auf diese
Weise sammeln sie auBBerdem wertvolle Erfahrungen, um die Wirksamkeit einer solchen
MaBnahme zu beurteilen.
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