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Steuervollzug im Rechtsstaat

- Eroffnung der Jahrestagung und Rechtfertigung des Themas —

Prof. Dr. Roman Seer
Ruhr-Universitit, Bochum

Meine sehr geehrten Damen und Herren, hiermit eroffne ich die 32. Jahres-
tagung der Deutschen Steuerjuristischen Gesellschaft.

Dreiflig rote Binde dokumentieren mittlerweile den rechtsdogmatischen
Ertrag unserer Tagungen'. Im Vordergrund standen bisher materiell-recht-
liche Themen des nationalen, internationalen und zunehmend des europii-
schen Steuerrechts. Unter den Generalthemen sucht man jedoch vergebens
nach dem Steuerverfabren. Zu finden sind lediglich Einzelreferate im Kontext
ubergeordneter Themenstellungen?. Verfahren erscheint vielen als Besteue-
rungstechnik, die lediglich der Umsetzung des vorgefundenen materiellen
Rechts dient. Dementsprechend wird um die Ausgestaltung des ,richtigen®
materiellen Rechts gerungen, das dann ,,nur® noch ,technisch® umzusetzen
ist. Daher Uiberrascht es nicht, dass in den mittlerweile zahlreich vorliegen-

1 Schriftenreihe beginnend mit K. Tipke (Hrsg.), Ubertragung von Einkunftsquellen
im Steuerrecht, Bd. 1, Koln 1978, die letztjahrige Jahrestagung ist dokumentiert in
W. Schon (Hrsg.), Einkommen aus Kapital, Bd. 30, K6ln 2007.

2 So etwa unter dem Generalthema ,Grundfragen des Lohnsteuerrechts® (Hrsg.
J.Stolterfoht), Bd. 9 (1986): B. Gast de Haan, Lohnsteuerschuld und Arbeitgeberhaf-
tung, 141ff; J. Giloy, Nettolohnvertrige und Lohnsteuerpauschalierung, 209 ff.;
W. Birkenfeld, Sachverhaltsermittlung und Rechtsanwendung bei der Lohnsteuer in-
und auslandischer Arbeitnehmer, 245ff.; W. Drenseck, Verwaltungsakte im Lohn-
und Einkommensteuerverfahren, 377 ff.; R. v. Groll, Zur Rechtsverwirklichung im
Lohnsteuerverfahren, 431ff.; unter dem Generalthema ,Steuerrecht und Verfas-
sungsrecht” (Hrsg. K. H. Friauf), Bd. 12 (1989): C. Lambrecht, Normative Bindung
und Sachverhaltserfassung, 79ff.; C. Trzaskalik, Die Steuererhebungspflichten Pri-
vater, 157 ff.; M. Streck, Auswirkungen der Ertrags- und Verwaltungshoheit auf die
steuerliche Belastung, 187 ff.; R. v. Groll, Das Handeln der Finanzverwaltung als
Gegenstand des Rechtsschutzbegehrens, in C. Trzaskalik (Hrsg.), Der Rechtsschutz
in Steuersachen, Bd. 18 (1995), 47 ff.; D. Meyding u. ]. Stolterfoht, Vereinfachender
Gesetzesvollzug durch die Verwaltung, in P. Fischer (Hrsg.), Bd. 21 (1998), 2191f.,
233 ff;unter dem Generalthema ,Vertrauensschutz im Steuerrecht” (Hrsg. H.-J.
Pezzer), Bd. 27 (2004): C. Waldhoff, Vertrauensschutz im Steuerrechtsverhaltnis,
129 ff.; M. Achatz, Verstindigungen im Steuerrecht, 161 f.; E Scheurle, Die Vollzieh-
barkeit der Besteuerung von Einkommen aus Kapital, in W. Schon (Hrsg.), Einkom-
men aus Kapital, Bd. 30 (2007), 39 ff.
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den, umfangreichen Reformentwiirfen zum Steuerrecht nur wenige Vor-
schlige zum Besteuerungsverfahren enthalten sind?.

Die Bedeutung des Verfahrens fiir die Realisierung des steuerlichen Belas-
tungsgrundes ist jedoch nicht zu unterschitzen. Das Verfahren gehort letzt-
lich zur materiell-rechtlichen Belastungsentscheidung. Deshalb spreche ich
lieber vom Stenervollzug, der begrifflich die funktionale Anbindung des
Verfahrens an die materiell-rechtliche Norm kennzeichnet. Die verfassungs-
rechtliche Dimension der Abhingigkeit der Norm vom Vollzug hat das
BVerfG in seinen beiden Entscheidungen zur Zins- und Spekulations-
gewinnbesteuerung eindrucksvoll aufgezeigt*. Unter der Frage nach einem
strukturellen Vollzugsdefizit ist das rechtsdogmatische Interesse an der Aus-
gestaltung und Qualitit des Steuerverfahrens mittlerweile deutlich gewach-
sen. Es ist deshalb an der Zeit, dem ,,Steuervollzug® eine komplette Jahres-
tagung zu widmen.

Der Vollzug der Steuergesetze geschieht unter den Bedingungen einer Mas-
senverwaltung. Diese Erkenntnis ist nicht neu. Bereits im Jahre 1911
beschrieb Franz Meisel in seiner umfangreichen Untersuchung der ,Moral
und Technik bei der Veranlagung der preuflischen Einkommensteuer” die
Ausgangslage wie folgt:

»Wir stehen vor den schwierigsten Problemen, die an die moderne Staatsverwaltung
bisher gestellt wurden. Es ist eine fast ibermenschliche Aufgabe bei unserer Rechts-
und Wirtschaftsordnung, das mehr oder weniger unbekannte Einkommen von mehre-
ren Millionen Menschen eines Staates nach vorhandener Leistungsfahigkeit mit den
beschrankten staatlichen Mitteln gerecht und richtig festzustellen.“

Mit dieser Aussage konnte ich noch heute unsere Tagung einleiten. Es stellt
sich mehr denn je die Frage, wie der Steuervollzug unter den Realbedingun-
gen einer Massenverwaltung auf rechtsstaatliche Weise auszugestalten ist.
Dem werde ich im Anschluss an diese Einfithrung nachgehen®.

Als Franz Meisel seine Vorstellungen iiber Steuermoral und Veranlagungs-
technik verfasste, beherrschten noch Pferdekutschen das Verkehrsbild. Der
Informationsaustausch geschah im Wege des Postillons. Zwar lag der Abga-
benordnung 1977 bereits eine Vorstellung tber Verwaltungsautomation
zugrunde. Die informationelle Revolution mit dem Sprung in eine digital

3 Eine Ausnahme macht etwa J. Lang/N. Herzig/]. Hey/H.-G. Horlemann/]. Pelka/
H.-]. Pezzer/R. Seer/K. Tipke, Kolner Entwurf eines Einkommensteuergesetzes,
Koln 2005: §§ 41 ff. des Entwurfs mit den Erlauterungen in Rz. 155 ff., 500 {f.

4 BVerfG v. 27.6.1991 — 2 BvR 1493/89, BVerfGE 84, 239; BVerfG v. 9.3.2004 — 2 BvL
17/02, BVerfGE 110, 94.

5 F Meisel, Moral und Technik bei der Veranlagung der preuffischen Einkommensteu-
er, Jahrbuch fiir Gesetzgebung, Verwaltung und Volkswirtschaft im Deutschen
Reich, Leipzig 1911, 285, 292.

6 S.indiesem Band S. 7 {f.
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vernetzte Informationsgesellschaft’” war aber noch Zukunftsvision. Sie
bedarf deshalb der Anpassung an dieses gesellschafthche Umfeld. Unter
dem Terminus Electronic(E)-Government® versteht die Verwaltungswissen-
schaft mittlerweile nicht einfach nur eine verbesserte interne Verwaltungs-
automation der Behorden, sondern vielmehr die externe Vernerzung der
Verwaltung mit Biirger und Unternehmen®. Was dies fiir die steuerlichen
Massenverfahren bedeutet, ist sowohl phinomenologisch als auch rechtlich
aufzuarbeiten. Eckebard Schmids wird uns aus Sicht eines erfahrenen Ver-
waltungsbeamten einen Einblick in moderner Steuerungssysteme und deren
Entwicklungsstand im Steuervollzug geben!®

Kritische Beobachter der Besteuerungspraxis sind die Rechnungshofe des
Bundes und der Lander. Durch ihre Priffungen liefern sie wertvolle Erkennt-
nisse, die in turnusmafligen Berichten an Legislative, Exekutive und die All-
gemeinheit nachzulesen sind!!. Es ist daher eine Bereicherung unserer
Tagung, dass der Insider Klaus Schleicher tiber die Kontrolle des Steuervoll-
zugs durch die Rechnungshofe berichten wird!?. Furore hat der Bundesrech-
nungshof nicht zuletzt durch zwei im vergangenen Jahr erschienene Gutach-
ten gemacht!®. Darin findet sich unter anderem die von der amtierenden
Bundesregierung geteilte!* Forderung nach Einfithrung einer Bundesteuer-
verwaltung'®. Neu ist dieses Anliegen nicht. So hatte der Parlamentarische

7 Grundlegend M. Castells, The Information Age — Economy, Society and Culture, 3
Bande, Cambridge/Oxford/Malden 1996-1998.

8 Zum Begriff und Phinomen J. Skrobotz, Das elektronische Verwaltungsverfahren,
Diss. Regensburg, Berlin 2005, 201f.; M. Eifert, Electronic Government — Das
Recht der elektronischen Verwaltung, Habil. Hamburg, Baden-Baden 2006, 20 ff.

9 T GrofS, Die Informatisierung der Verwaltung — Eine Zwischenbilanz auf dem Weg
von der Verwaltungsautomation zum E-Government, VerwArch. Bd. 95 (2004),
400, 401 f., unterscheidet 3 Phasen: 1. Phase = Verwaltungsautomation durch den
Einsatz von Grofirechnern (Rechenzentren), 2. Phase = Miniaturisierung der Ver-
waltungsautomation durch den Einsatz von Personal-Computern, 3. Phase =
externe Vernetzung der Verwaltung und Biirger via Internet.

10 S.in diesem Band S. 37 {f.

11 S. zuletzt Bemerkungen des Bundesrechnungshofes 2006 zur Haushalts- und Wirt-
schaftsfiihrung des Bundes v. 13.11.2006, BT-Drucks. 16/3200.

12 S.in diesem Band S. 59 {f.

13 Bundesrechnungshof, Probleme beim Vollzug der Steuergesetze — Empfehlungen
zur Verbesserung des Vollzugs der Steuergesetze in Deutschland, Stuttgart 2006.

14 Siehe die Antwort der Bundesregierung v. 22.3.2007 auf die Kleine Anfrage der
Abgeordneten C. Scheel, K. Andreae, G. Schick und der Fraktion Bindnis 90/Die
Griinen, BT-Drucks. 16/4797, 3, unter Berufung auf die Studie der Fa. Kienbaum,
Quantifizierung der im Falle einer Bundessteuerverwaltung bzw. einer verbesser-
ten Kooperation, Koordination oder Organisation der Lianderverwaltungen zu
erwartenden Effizienzgewinne v. 28.12.2006, Berlin (unter Mitwirkung von Seer/
Driien, die fiir den rechtlichen Teil des Gutachtens verantwortlich sind).

15 Gutachten des Bundesrechnungshofs (Fn.13), 181 ff.; auflerdem D. Ebischeid, Wege
zu einer effizienten Finanzverwaltung, Orientierungen zur Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik, Bonn 2005, 40 ff.
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Rat in Vorbereitung des Bonner Grundgesetzes eine bundeseinheitliche
Finanzverwaltung nach dem Vorbild der Erzberger’schen Reichsfinanzver-
waltung vorgeschlagen!®. Dieser Vorschlag scheiterte jedoch am Widerstand
der Besatzungsmichte, denen eine Bundessteuerverwaltung mit dem Grund-
satz eines foderalistischen Staatsaufbaus unvereinbar erschien!”. Der Be-
richterstatter im Finanzausschuss des Parlamentarischen Rats und frithere
preuflische Finanzminister Hermann Hopker-Aschoff sollte die Entwick-
lungsgeschichte kurze Zeit spater wie folgt (sinngemafl) skizzieren:

»Wenn das Grundgesetz im ganzen nicht scheitern sollte, blieb dem Parlamentarischen
Rat nichts anderes tibrig, als in den sauren Apfel der geteilten Finanzverwaltung (zu)
beiflen“!s,

Nun sind seitdem fast 60 Jahre vergangen. Die Linderfinanzverwaltungen
haben ihre Strukturen gebildet. Die Praxis hat den durch die Alliierten auf-
oktroyierten Zustand in Gestalt eines kooperativ-foderalen Steuervollzugs
angenommen'?. Der Leiter der hiesigen Finanzverwaltung Michael Schmitt
wird diesen Zusammenhang aus der Sicht eines hohen Landesfinanzbeamten
behandeln?°. Pro und Contra der Bundessteuerverwaltung sollten danach
sichtbar sein.

Eine staatsinterne Binnensicht reicht heute allerdings nicht mehr aus, um die
Probleme des Steuervollzugs zu erfassen. Wihrend Unternehmen und Biirger
sich immer mehr grenziiberschreitend betitigen, endet die Hoheitsgewalt des
Staates an den nationalen Grenzen. Die daraus folgenden Vollzugsdefizite
sind zu iberwinden. Mein osterreichischer Kollege Claus Staringer wird sich
diesem fundamentalen Problem widmen und nach Losungen suchen, die
sowohl mit dem Gemeinschaftsrecht als auch mit dem Volkerrecht kompati-

bel sind?!.

Eine wesentliche, den Steuervollzug sichernde Funktion besitzen angesichts
der zu bewiltigenden Verfahrensmassen die Steuerabzugsverfahren. Sie
machen tberall dort Sinn, wo eine Vielzahl gleich gelagerter Fille bereits an
einer Quelle erfasst werden konnen. Die Einbeziehung Dritter als Steuer-
abzugspflichtige rechtfertigt sich in diesen Bereichen grundsitzlich durch

16 Materialien in Jahrbuch des offentlichen Rechts der Gegenwart (JoR) n.F, Bd. 1
(1951), 7951.; E. Schweigert, Die Finanzverwaltung Westdeutschlands in der Zeit
vom Ende des 2. Weltkrieges bis zu ihrer Neuordnung durch das Grundgesetz,
Diss. Bonn, 1970, 170f.

17 Zur historischen Entwicklung H. Hopker-Aschoff, Archiv des offentlichen Rechts,
Band 75 (1949), 306, 328; aus heutiger Sicht R. Seer, in Bonner Kommentar zum
Grundgesetz, Heidelberg, Art. 108 Rz. 2-25 (November 1999).

18 Siehe H. Hiopker-Aschoff (Fn.17),a.a. O., 329.

19 Dazu jungst R. Seer, Kooperativ-foderale Steuerverwaltung in Deutschland, in: FS
fiir Ruppe, Wien 2007, 533 ff.

20 Dazuin diesem Band S. 99 ff.

21 Dazuin diesem Band S. 135 ff.
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die insgesamt deutlich geringeren Vollzugskosten der Bestenerung??. Aller-
dings unterliegt die staatliche Inanspruchnahme Dritter fir den Steuervoll-
zug verfassungsrechtlichen Grenzen. Mein fritherer Schiiler und heutiger
Disseldorfer Kollege Klaus Dieter Driien wird diese im Eingangsreferat am
morgigen Dienstag ausleuchten?’.

Zunehmende Bedeutung fiir die Sicherung des Steuervollzugs erhalten in
jungerer Zeit Steuerzuschlige, die an eine Verletzung von Mitwirkungs-
pilichten ankniipfen. Nach dem Wegfall der zeitlichen Limitierung ist der
Nachzahlungszins zu einem noch relevanteren Faktor der Auflenpriifung
geworden. Ein weiteres Beispiel bildet der nach amerikanischem Vorbild in
das deutsche Verfahrensrecht implementierte sog. Strafzuschlag im Falle der
Verletzung der Dokumentationspflichten im Zusammenhang mit Verrech-
nungspreisen im internationalen Konzern nach § 162 Abs. 4 AO. Bleibt er
ein Fremdkorper im deutschen System von Nebenleistungen oder ist er Vor-
bote eines umfassenden Penalty-Systems? Der Finanzrichter Matthias Loose
wird die steuerlichen Nebenleistungen in einer Gesamtschau auf ihre Funk-
tion fiir den Steuervollzug unter die Lupe nehmen?*.

Die AufSenpriifung besitzt insbesondere in Gestalt der Betriebspriifung eine
unveriandert wesentlich vollzugsichernde Funktion. Allerdings hat sie im
Zuge der elektronischen Vernetzung ihren Charakter verandert. § 147 Abs. 6
AO ermoglicht mittlerweile eine digitale Auflenpriifung in Gestalt eines
unmittelbaren Zugriffs auf die im Rechnungswesen der Unternehmen ent-
haltenen Daten. Die Belegpriifung tritt zugunsten systematischer Nachkal-
kulationen durch den Einsatz moderner Software zuriick. Mathematische
Wahrscheinlichkeitsrechnungen wie z.B. ein Chi-Quadrat-Test und der
Einsatz moderner Software erleichtern den Priifern Plausibilitatspriffungen.
Fir den Bereich der Umsatzsteuer ist das Steueraufsichtsmittel der Nach-
schan (international: present observation) in § 27b UStG reaktiviert worden.
Es handelt sich um ein gleichermaflen traditionsreiches wie verbreitetes Auf-
sichtsinstrument des besonderen Verwaltungsrechts und dient der Ad-hoc-
Kontrolle. Zwar geniigt §27b UStG grundsitzlich den verfassungsrecht-
lichen Anforderungen, birgt allerdings hinsichtlich des Ubergangs zur
Auflenpriifung oder gar zu einem Steuerstrafverfahren Probleme. Diesen
wird der Bundesrichter Reinbard Riisken in seinem Referat nachgehen und
dabei auch die januskopfige Stenerfahndung einbeziehen?®.

Die Funktion des Strafrechts zur Sicherung des Steuervollzugs im Rechts-
staat wird zu diskutieren sein. Ein Konzept, steuerliches Fehlverhalten in
Massenverfahren durch Ponalisierung des Steuerrechts zu bekimpfen,
erscheint wenig erfolgversprechend. Zwar soll das Steuerstrafrecht das voll-

22 R. Seer, Reform des (Lohn-)Steuerabzugs, FR 2004, 1037, 1042.
23 Dazu in diesem Band S. 167 ff.
24 Dazu in diesem Band S. 203 ff.
25 Dazu in diesem Band S. 243 ff.



stindige und rechtzeitige Aufkommen der Steuern sichern und die Solidar-
gemeinschaft der ehrlichen Steuerzahler schiitzen?®. Die inhaltliche Ver-
kniipfung der beiden Rechtsgebiete darf aber nicht dartiber hinwegtiuschen,
dass das Steuerstrafrecht dem Strafrecht angehort. Es ist ein ultima ratio
Instrument?’. Die wesentliche Rechtfertigung der Strafe ist die Herstellung
eines Schuldausgleichs unter gleichzeitiger Bertcksichtigung spezial- und
generalpriventiver Gesichtspunkte. Charakteristisch fiir das Steuerstrafver-
fahren 1st seine Ausgestaltung als Individualverfahren, das nach Schuld und
Verantwortlichkeit fragt?®. Ein strukturelles Dauerproblem liegt im Ver-
hiltnis zwischen Besteuerungs- und Steuerstrafverfahren, das dieselbe
Behorde sowohl als Finanz- als auch als Strafverfolgungsbehorde betreibt.
Diese Verfahrensiiberlappung birgt Risiken fiir den Individualrechtsschutz.
Karsten Randt?® wird hier die Sicht des erfahrenen Steuerstrafverteidigers
einbringen.

Damit ist der Bogen an inhaltlichen Themen gespannt, die wir in den beiden
vor uns liegenden Tagen bewiltigen wollen. Genug der Vorrede. Lassen Sie
uns mit der Arbeit beginnen!

26 R. Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 18. Aufl., Koln 2005, § 23 Rz. 1 m. w. N.

27 BverfG, Urt. v. 25.2.1975 -1 BvF 1/74 u. a., BVerfGE 39, 1, 47.

28 Treffend formuliert und der Intention des Steuerverfahrens gegentiber gestellt von
M. Streck, Das Recht des Verhiltnisses von Steuer- und Strafverfahren, DStJG
Bd. 6 (1983), 217, 220.

29 Dazu in diesem Band S. 263 ff.
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V. Fazit

Die normative Gleichheir muss der strukturellen Gleichheit beim Vollzug
der Steuer entsprechen. Diese fundamentale Aussage im Zinssteuer-Urteil

des BVerfG! ist Ausdruck des Konsequenzgebots, welches das BVerfG aus

1 BVerfG, Beschl. v. 27.6.1991 — 2 BvR 1493/89, BVerfGE 84, 239, 271 — Zinsbesteue-
rung; BVerfG, Urt. v. 9.3.2004 — 2 BvL 17/02, BVerfGE 110, 94, 115 — Spekulations-
gewinnbesteuerung.
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Art. 3 Abs. 1 GG unter den Topoi der Systemkonsequenz und Folgerichtig-
keit steuerlicher Be- und Entlastungen entwickelt hat?. Das Zinssteuer-Ur-
teil stellte erstmals eine Riickkoppelung zwischen Rechtsanwendungs- und
Rechtsetzungsgleichheit her. Die Steuerpflicht bestimmter Einkiinfte darf
nicht bloff auf dem Papier stehen. Das BVerfG hatte in der Entscheidung
den fritheren Bankenerlass und die thm nachfolgende Vorschrift des § 30a
AO als das dem normativen Besteuerungstatbestand des § 20 EStG gegen-
laufige Vollzugshindernis ausgemacht®. Der Hintergrund des fundamentalen
Urteils ist wohlbekannt und braucht hier nicht wiederholt zu werden*. Den
Zusammenhang zwischen Rechtsanwendung und Rechtsetzung hat das
Urteil zur Verfassungsmafligkeit der Besteuerung von Spekulationsgewin-
nen nach § 23 EStG a. F. bestatigt®. Das BVerfG beschreibt den anzustreben-
den Steuervollzug darin mit den folgenden Worten:®

»-.. Das Verfahrensrecht muss ... so ausgestaltet sein, dass es die gleichmaflige Umset-
zung der durch eine materielle Steuernorm bestimmten Belastung in der reguliren
Besteuerungspraxis gewihrleistet. Die Form der Steuererhebung und — in Erginzung
des Deklarationsprinzips — das behordliche Kontrollinstrumentarium haben somit der
materiellen Steuernorm regelmiflig so zu entsprechen, dass deren gleichheitsgerechter
Vollzug im Massenverfahren der Veranlagung moglich ist, ohne unverhaltnismiafige
Mitwirkungsbeitrige der Steuerpflichtigen oder tibermiafligen Ermittlungsaufwand der
Finanzbehorden zu fordern.“

Damit hat das Gericht die Vollzugsmaximen fiir die Umsetzung des mate-
riellen normativen Belastungsgrundes in der Wirklichkeit formuliert und
das Verhiltnis ,, Norm — Vollzug“ bestimmt. Es fehlt aber die Ausformulie-
rung der umgekehrten Richtung , Vollzug — Norm*. Die materielle Belas-
tungsnorm muss normativ auch so ausgestaltet sein, dass sie verfahrensrecht-
lich tiberhaupt durchsetzbar ist. Ansonsten bleibt sie blofes ,,Paper Law*.
Bereits Gustav Radbruch stellte in seiner ,Einfithrung in die Rechtswissen-
schaft“ im Jahre 1910 fest: ,Ein Rechtssatz ,gilt nur dann, wenn er in der

2 BVerfG, Beschl. v. 27.6.1991 (Fn. 1), a.a. O.; BVerfG, Beschl. v. 22.6.1995 — 2 BvL
37/91, BVerfGE 93, 121, 136 — Vermogensteuer; BVerfG, Beschl. v. 30.9.1998 - 2
BvR 1818/91, BVerfGE 99, 88, 95 — Verlustverrechnung; BVerfG, Beschl. v.
29.10.1999 — 2 BvR 1264/90, BVerfGE 101, 132, 138 — Umsatzsteuerbefreiung;
BVerfG, Beschl. v. 10.11.1999 — 2 BvR 2861/93, BVerfGE 101, 151, 155 — Umsatz-
steuerbefreiung; BVerfG, Urt. v. 6.3.2002 — 2 BvL 17/99, BVerfGE 105, 73, 126 —
Alterseinkiinfte; BVerfG, Beschl. v. 4.12.2002 — 2 BvR 400/98 u. 1735/00, BVerfGE
107,27, 47 — doppelte Haushaltsfithrung.

3 BVerfG, Beschl. v. 27.6.1991 (Fn. 1),a.a. O., 278 f., 284.

4 Pars pro toto D.Birk, Das Gebot des gleichmafligen Steuervollzugs und dessen
Sanktionierung, StuW 2004, 277 ff.; J.Hey, Vollzugsdefizit bei Kapitaleinkommen:
Rechtsschutzkonsequenzen und Reformoptionen, DB 2004, 724 {f.; C.Seiler, Das
Steuerrecht als Ausgangspunkt aktueller Fortentwicklungen der Gleichheitsdogma-
tik, JZ 2004, 481 .

5 BVerfG, Urt. v. 9.3.2004 (Fn. 1),a.2.O., 112 ff.

6 BVerfG, Urt.v. 9.3.2004 (Fn. 1),a.a.O., 1151f.
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tiberwiegenden Mehrzahl seiner Anwendungsfalle darauf rechnen kann,
auch tatsichlich befolgt zu werden®”. Ordnet eine Rechtsnorm etwas fak-
tisch Unmogliches an, so ist thr im Hinblick auf dieses Ziel wegen des Feh-
lens sozialer Wirksamkeit die Recbtsgeltnng und damit letztlich auch die
Eigenschaft von Recht abzusprechen®. Es besteht mithin eine Wechselbeziig-
lichkeir zwischen materieller Norm und deren Vollzug. Die zitierten Anfor-
derungen des BVerfG an die verfassungsgemifle Ausgestaltung der Vollzugs-
regeln mochte ich daher wie folgt erginzen:

,»Die materielle Steuernorm muss ihrerseits so ausgestaltet werden, dass ihr gleichheits-
gerechter Vollzug im Massenverfahren der Veranlagung moglich ist, ohne unverhilt-
nismiflige Mitwirkungsbeitrige der Steuerpflichtigen oder tibermifligen Ermittlungs-
aufwand der Finanzbehorden zu fordern.“

Wie wenig der Gesetzgeber diesen Anforderungen mit Blick auf den Srener-
vollzug gerecht wird, hat der Bundesrechnungshof in zwei im letzten Jahr
vorgelegten umfangreichen Stellungnahmen aufgezeigt’. In seinem Bericht
vom November 2006 listet er dazu eine Reihe von Beispielen materiell-
rechtlicher Vollzugserschwernisse auf, die sich weiter fortsetzen liefle!®

II. Gesetz- und Gleichmifligkeit der Besteuerung im
Spannungsverhiltnis zwischen Einzelfall und Gesamtvollzug

1. Abkehr von einer 100 %-Uberzeugungs- und Kontrolldoktrin

Vor dem Hintergrund des Zustandes der materiellen Steuergesetze konnte
man also meinen: Werden diese erst einmal vollzugstauglich und wider-
spruchsfrei aufeinander abgestimmt, liuft der Gesetzesvollzug schon von
allein. Diese Schlussfolgerung greift jedoch zu kurz und ist ein Irrglauben.
Haben die Finanzverwaltungen der Linder jihrlich wiederkehrend weit
mehr als 30 Millionen Steuerfille zu bearbeiten, bedarf es eines verfahrens-
massentanglichen Systems. In einer wirtschaftlich komplexen Welt teilt die
Bundesrepublik Deutschland dieses Schicksal mit allen entwickelten

7 G. Radbruch, Einfihrung in die Rechtswissenschaft, 1. Aufl., Leipzig 1910, 12; vgl.
auch H. Henkel, Einfihrung in die Rechtsphilosophie, 2. Aufl., Miinchen 1977,
118, 545: ,Die Durchsetzbarkeit ist unabdingbares Geltungsmoment des positiven
Rechts“; K. Tipke, Besteuerungsmoral und Steuermoral, Wiesbaden 2000, 54 ff.

8 K. Tipke, Zwischen materiellem Steuerrecht und Steuerverfahrensrecht, StuW
2004, 3, 4.

9 Bundesrechnungshof, Probleme beim Vollzug der Steuergesetze — Empfehlungen
zur Verbesserung des Vollzugs der Steuergesetze in Deutschland, Stuttgart 2006;
Bemerkungen des Bundesrechnungshofs 2006 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiih-
rung des Bundes v. 13.11.2006, BT-Drucks. 16/3200.

10 S. Bemerkungen des BRH (Fn. 9) zur allgemeinen Finanzverwaltung, BT-Drucks.
16/3200, 197 ff.
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OECD-Staaten!'. Wie kann dieses Vollzugssystem nun verfassungskonform
ausgestaltet werden?

Das Gesetz ist gem. Art. 20 Abs. 3 GG nicht bloff Schranke, sondern zugleich
Antrieb des Verwaltungshandelns. Die vollziehende Gewalt trifft nicht nur
ein Abweichungsverbot, sondern dariiber hinaus ein Anwendungsgebot!'2.
Unter Berufung auf das Gesetzmafligkeitsprinzip wollen einige Autoren
daher unverindert das Prinzip von der vollen Wabrheitsiiberzeugung als
Regelbeweismafd im Besteuerungsverfahren anwenden!3. Der zwischen einer
solchen 100 %-Doktrin und dem Gesetzmiafligkeitsprinzip hergestellte Kon-
nex besteht jedoch nicht. Es ist zwischen den stenerschuldrechtlichen und den
beweisrechtlichen Normen zu unterscheiden'*. Das Regelbeweismaf3 steht in
einem Komplementirverhiltnis zur Beweislastentscheidung: Je hoher die
Latte fir das Beweismaf} liegt, umso grofler ist der darunter verbleibende
Raum fiir eine Non-Liquet-Entscheidung. Das hohe Beweismaf} von der vol-
len Uberzeugung zieht einen langen Schatten des Non-Liquets nach sich, das
nach dem Alles-oder-Nichts-Prinzip zu entscheiden ist. Nicht nur eine
Bilanz mit Gewinn- und Verlustrechnung, sondern bereits eine durchschnitt-
liche Einkommensteuererklirung enthilt so viele steuererhebliche Tatsa-
chen, dass der Finanzbeamte sie unmdglich zu seiner vollen Uberzeugung
feststellen kann. Wollte man dies ernsthaft von thm verlangen, so wire er
gezwungen, entweder die Beweislastentscheidung zur Regel werden zu las-
sen oder nur noch einige Fille ganz genau, die ganz tiberwiegende Zahl der
Fille aber iberhaupt nicht mehr zu bearbeiten. Beide Verhaltensmuster sind
mit dem Prinzip der Gesetzmifligkeit der Besteuerung unvereinbar?!>.

Das in Art. 20 Abs. 3 GG verankerte Prinzip des Gesetzesvorrangs steht im
Kontext zu der in Art.3 Abs.1 GG verbiirgten Gleichmifigkeit der
Besteuerung. Wenn Art. 3 Abs. 1 GG die Gleichheit aller Menschen ,,vor
dem Gesetz“ fordert, so statuiert er das Gebot der Rechtsanwendungsgleich-
heit. Es verlangt, dass jede Rechtsnorm auf jeden Fall, der ihren Tatbestand

11 S. etwa den Bericht der OECD (Committee on Fiscal Affairs), Centre for Tax Policy
and Administration, Compliance Risk Management: Managing and Improving Tax
Compliance, Paris 2004.

12 C. Gusy, Der Vorrang des Gesetzes, JuS 1983, 189, 191; E Ossenbiihl, Vorrang und
Vorbehalt des Gesetzes, in J. Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. ITI, Heidelberg 1988, § 62, Rz. 4.

13 S. Miiller-Franken, Mafivolles Verwalten, Habil. Passau, Tlbingen 2004, 279ff.,
305ff; zuvor C. Lambrecht, Normative Bindung und Sachverhaltserfassung,
DStJG Bd. 12 (1989), 79, 81.; auflerhalb des Steuerrechts C.Pestalozza, Der Unter-
suchungsgrundsatz, FS zum 50jihrigen Bestehen des Richard Boorberg Verlages,
Stuttgart 1977, 185, 193; ebenso M. Nierhaus, Beweismafl und Beweislast, Habil.
Koln, Miinchen 1989, 62 1.

14 L. Osterloh, Gesetzesbindung und Typisierungsspielriume, Habil. Berlin, Baden-
Baden 1992, 260 ff.

15 S. im Einzelnen bereits R. Seer, Verstindigungen in Steuerverfahren, Habil., Kéln
1996, 184 ff.
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verwirklicht, und auf keinen Fall, der ihren Tatbestand nicht verwirklicht,
angewendet wird. Gleichheit ,,vor“ dem Gesetz bedeutet fiir den Rechts-
anwender insoweit also Gleichheit ,, durch “ das Gesetz: Egalitit verwirklicht
sich offenbar bereits durch Legalitit!®. Unter den Bedingungen einer Mas-
senverwaltung erfahrt dieser Verbund jedoch tiefe Risse!”. Wenn die Finanz-
behorde gezwungen wire, den Steuerfall jeweils detailliert auf die nach dem
Gesetz verwirklichten Steuerfolgen zu untersuchen, so konnte sie nur einige
Fille exakt, andere Fille aber tiberhaupt nicht dem materiellen Steuergesetz
entsprechend behandeln. Begrenzte Verwaltungsressourcen bewirken bei
periodisch wiederkehrenden Verwaltungsverfahren, dass sich die grofiemog-
liche Realisierung der GesetzmdfSigkeit im Einzelfall nicht mehr mit der
grofiemoglichen Realisierung der GesetzmdfSigkeir im Gesamivollzug, d.h.
in der Summe aller Einzelfille, deckt. Die periodisch jahrlich massenweise
wiederkehrenden Verfahren des Steuerrechts haben nicht einseitig die
Umsetzung des materiellen Rechts im Einzelfall, sondern dariiber hinaus
auch den Gesamtvollzug sicherzustellen'®. Geschieht der Vollzug der Steu-
ergesetze in der Realitit aller entwickelten Staaten immer unter den Bedin-
gungen mehr oder minder begrenzter Verwaltungskapazititen, so zwingt
das Gebot der Rechtsanwendungsgleichheit dazu, den Einzelvollzug an der
praktischen Realisierbarkeit des Gesamtvollzugs auszurichten.

Es kann damit festgehalten werden: Die in § 85 Satz 1 AO einfachgesetzlich
verankerten Fundamentalprinzipien der Gesetz- und Gleichmifligkeit der
Besteuerung fordern keine 100 %-Doktrin'®. Etwas anderes folgt auch nicht
aus der Geltung des Untersuchungsgrundsatzes in § 88 Abs. 1 Satz 1 AO.
Der Amtsermittlungsgrundsatz verlangt von den Finanzbehorden nicht,
dass sie den einzelnen Steuerfall nach Art eines Untersuchungsrichters auf-

16 J. Isensee, Die typisierende Verwaltung: Gesetzesvollzug im Massenverfahren am
Beispiel der typisierenden Betrachtungsweise des Steuerrechts, Habil. Erlangen,
Berlin 1976, 134; R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Habil. Gottingen, 2. Aufl,,
Frankfurt 1994, 358.

17 R. Seer (Fn. 15), 230f.

18 Zutreffend herausgearbeitet von H.W.Arndt, Praktikabilitit und Effizienz,
Habil. Mainz, K6ln 1983, 83; fiir das Verwaltungsverfahren allgemein: H. H. Loh-
mann, Die Praktikabilitit des Gesetzesvollzugs als Auslegungstopos im Verwal-
tungsrecht, AGR Bd. 100 (1975), S. 415, 4261,; J. Schwarze, Administrative Leis-
tungsfahigkeit als verwaltungsrechtliches Problem, DOV 1980, S.581, 593; R.
Wahl, Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauf-
trag, VVDStRL Bd. 41 (1983), 151, 157{.; J. Pietzcker, ebenda, VVDStRL Bd. 41
(1983), 193, 198.

19 S. bereits R. Seer, Moglichkeiten und Grenzen eines ,,maffvollen Gesetzesvollzugs
durch die Finanzverwaltung, FR 1997, 553, 554 ff.; ders., Reform der Steuerveranla-
gung, Stb]b. 2004/05, 53 ff.; zu den Erfahrungen in den Niederlanden instruktiv .
Abrens, Der Vollzug von Steuergesetzen durch den niederlindischen Belasting-
dienst im Vergleich zur deutschen Finanzverwaltung, Diss. Bochum, Kéln 2005,
91 ff.
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kliren. Denn die Untersuchungsmaxime ist lediglich ein negatives Prinzip:?°
Sie verneint die Abhingigkeit der Sachaufklirung vom Parteienvortrag (§ 88
Abs. 1 Satz 2 Halbsatz 1 AO), lisst im Ubrigen aber offen, wie die Finanz-
behorde die ithr unbekannten Tatsachen in Erfahrung bringen soll. § 88
Abs. 1 Satz 2 Halbsatz 1, §92 Satz1 AO legen es in ihr pflichtgemifies
Ermessen, Art und Umfang der Ermittlungen zu bestimmen und sich der
Beweismittel zu bedienen, die sie zur Ermittlung des Sachverhalts fir erfor-
derlich halt. Die Ausgestaltung des Vollzugs der Steuergesetze ist und bleibt
damit die Domcdne der Exekutive, die einen nicht unerheblichen Gestal-
tungsspielraum geniefit. Dieses Verfahrensermessen?! gibt den Finanzbehor-
den einen Ermittlungsspielranm, der sowohl Art als auch Umfang der Sach-
aufklirung erfasst?2.

2. Struktureller Vollzugssicherungsauftrag der Finanzverwaltung

Jedoch ist es thnen verwehrt, ihren Gesetzesvollzugsauftrag in der Weise zu
vernachlissigen, dass sie auf die Verifikation der Steuererklirungen ginzlich
verzichten?®. Es korreliert mit dem grundrechtsschiitzenden Ubermafiver-
bot (dazu im Folgenden unter IIL.) ein Untermaflverbor**. Der Begriff des
sog. Untermafiverbots ist zur Kennzeichnung der grundrechtlichen Schutz-
pflicht des Staates kreiert worden?®. Der Begriff lasst sich dariiber hinaus
aber auch zur Bezeichnung einer unverbdltnismdfSigen staatlichen Zuriick-
haltung verallgemeinern. Zwar verpflichtet § 85 Satz2 AO die Finanzbe-
horden auf einfachgesetzlicher Ebene zur Sicherstellung, dass Steuern nicht
verkiirzt oder zu Unrecht erhoben werden. Diese missverstindliche Formu-
lierung ist aber nicht einzelfallbezogen zu verstehen?®. Andernfalls wiirde
§ 85 Satz 2 AO etwas Unmdgliches verlangen: So wenig wie Polizei- und
Justizbehorden ,sicherstellen® konnen, dass niemand eine Straftat begeht, so
wenig konnen Finanzbehorden ,sicherstellen, dass niemand Steuern ver-
kiirze?”. Bei verfassungskonformer, realititsbezogener Lesart enthilt § 85

20 So richtig bezeichnet von C. Pestalozza (Fn. 13), 185, 186; s. auch J. Martens, Die
Praxis des Verwaltungsverfahrens, Minchen 1985, Rz. 122.

21 Ausdruck von H. Hill, Verfahrensermessen der Verwaltung, NVwZ 1985, 449, 453.

22 Zum Ermittlungsspielraum der Finanzbehorden s. R. Seer (Fn.15) 175 {f.

23 S.BVerfG (Fn.1),a.a. O.

24 R. Seer, in Tipke/Lang, Steuerrecht, 18. Aufl., K6ln 2005, § 21 Rz. 8.

25 BVerfG, Urt. v. 28.5.1993 — 2 BvR 2/90 u. a., BVerfGE 88, 203, 254 ff.; D. Merten,
Grundrechtliche Schutzpflichten und Untermafiverbot, Gedichtnisschrift fir J.
Burmeister, Heidelberg 2005, 227 ff.; M. Mayer, Untermaf}, Ubermaf} und Wesens-
gehaltgarantie, Diss. Gieflen, Baden-Baden 2005, 20ff., 152ff.; R. Rassow, Zur
Konkretisierung des_Untermafiverbotes, ZG 2005, 262, 269{f.; O. Klein, Das
Untermafiverbot — Uber Justiziabilitit grundrechtlicher Schutzpflichterfillung,
JuS 2006, 960 ff.

26 S. bereits R. Seer, Reform des Veranlagungsverfahrens, StuW 2003, 40, 44.

27 Zutreffend K. Tipke, in Tipke/Kruse, AO/FGO, Kommentar, §85 AO Tz. 14
(April 2006).
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Satz 2 AO nur einen strukturellen Sicherungsaufirag. Die Finanzbehorden
haben danach ein Verifikationssystem einzufithren bzw. vorzuhalten, das
Stenerverkiirzungen strukturell vermeidet.

Der Gesetzgeber lisst die Finanzverwaltung bei der Ausgestaltung des Veri-
fikationssystems indessen weitgehend allein. Der gesetzgeberische Steue-
rungsverzicht ist ein Mangel. Es ist dem Gesetzgeber verfassungsrechtlich
verwehrt, steuerbegriindende Normen zu erlassen, ohne sich iiber deren
Umsetzbarkeit in der Besteuerungswirklichkeit zu kiimmern. Die Frage
nach der Verifikationsintensitit ist fiir die Verwirklichung sowohl der Frei-
heits- als auch der Gleichheitsgrundrechte der Mitwirkungspflichtigen
wesentlich®®. Macht die Legislative von ihrem Steuerungsrecht keinen
Gebrauch, bleibt der Komplementirgewalt der Exekutive gar nichts anderes
tibrig, als fiir die Verwaltungspraxis selbstindig ein Kontrollsystem zu ent-
wickeln. Darin liegt kein systematischer Verstofl gegen materielle oder for-
melle Steuergesetze, sondern ein Beispiel fir eine durch den gesetzgeberi-
schen Verzicht erforderliche Verwaltungssteuerung?®. Das Gesetz sollte die
faktischen Bedingungen fiir die Veranlagungsarbeit zur Kenntnis nehmen
und das Verfahren unmissverstandlich daran ausrichten. Nur so kann die
Abgabenordnung als Sollenskategorie die Ruckkoppelung zur Verwaltungs-
wirklichkeit, der Seinskategorie, (zuriick-)gewinnen.

IIL Schutz der Freiheitsgrundrechte der Beteiligten
durch das Ubermafiverbot

1. Verfassungsrechtliches Dreieck

Durch ihre Ermittlungsmafinahmen greift die Finanzbehorde in Freiheits-
grundrechte der Betroffenen ein. Die finanzbehordliche Sachaufklirung
wird daher vor allem durch das freiheitsschiitzende Ubermafiverbot be-
schrinkt. Das Ubermafiverbot unterwirft das staatliche Handeln einer
Zweck-Mittel-Bindung im Wege einer dreistufigen Priifung der Teilelemente
der Geeignetheit, Erforderlichkeit und Proportionalitit®. Der Sachaufkli-
rungszweck besteht nichr etwa darin, dafiir zu sorgen, dass ein moglichst
hohes Steueraufkommen erzielt wird. Thn formuliert vielmehr § 85 Satz 1
AO dahingehend, dass die Steuern ,,nach Mafigabe der Gesetze“ und ,,gleich-
mifig* festzusetzen bzw. zu erheben sind. Das von der Finanzbehorde ver-
folgte Sachaufklirungsziel besteht damit in der Verwirklichung zweier Maxi-
men, der Gesetzmafligkeit #nd der Gleichmifligkeit der Besteuerung. Diese

28 Richtig erkannt von R. Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im Steuerrecht,
Habil. Miinster, K6ln 1999, 538.

29 R. Eckhoff (Fn. 28), 433.

30 R. Dechsling, Das Verhiltnismifigkeitsgebot — Eine Bestandsaufnahme der Litera-
tur zur Verhaltnismafligkeit staatlichen Handelns, Diss., Miinchen 1989, 5 {f.
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beiden Maximen sind — wie gezeigt — horizontal zu einem angemessenen Aus-
gleich zu bringen, um wvertzkal in Relation zu den betroffenen Freiheits-
grundrechten gesetzt werden zu konnen. Die Ermittlungshandlungen der
Finanzbehorde verlaufen somit in einem werfassungsrechtlichen Dreieck
zwischen Gesetzmifligkeit, Rechtsanwendungsgleichheit und den betroffe-
nen Freiheitsgrundrechten®!. In diesem Dreieck haben Gesetzgeber und
Finanzverwaltung einen nach allen Seiten hin moglichst schonenden Aus-
gleich herzustellen®2. Legislative und Exekutive stehen so vor einem Opti-
mierungsanftrag’® und miissen zwischen den divergierenden Rechtsglitern
einen angemessenen (verhdltnismafligen) Ausgleich schaffen: Kein Rechts-
gut darf auf Kosten eines anderen tiberproportional derart gewichtet wer-
den, dass letzteres praktisch geopfert wird. Das Untermafiverbot setzt der
finanzbehordlichen Zuriickhaltung im Interesse der Solidargemeinschaft der
Steuerzahler nach unten hin eine Untergrenze, wihrend das Ubermafiverbot
die Intensitit des Grundrechtseingriffs nach oben hin begrenzt®*. In diesem
Korridor bewegt sich das finanzbehordliche Verfahrensermessen.

Die Judikative kann diesen Abwdigungsvorgang nur anhand der Grenzen des
Unter- und Ubermafverbots priifen. Mangels eines eigenen kompetenziellen
Gestaltungsauftrags darf sie ihre Vorstellungen tiber den optimalen Ausgleich
nicht an die Stelle der Entscheidung der ersten und zweiten Gewalt setzen.
Das Ubermaflverbot statuiert nur eine Ertréiglichkeitsgrenze eines noch ange-
messenen (schonenden) Ausgleichs der betroffenen Rechtsgiiter®>. Die von
der Exekutive im Einzelfall ergriffene Mafinahme unterliegt damit nur einer
gerichtlichen Evidenzkontrolle. Das UntermafSverbot setzt einer rechtswid-
rigen Abwigung, bei der das Gesetzmafligkeitsprinzip einseitig preisgegeben
wird, eine Grenze, die durch die von der Judikatur beschriebene , Formel des
Sich- 1‘114fdrngens“36 beschrieben wird: Die Finanzbehorde verletzt ihre Auf-
klirungspflicht, wenn sie Zweifelsfragen nicht nachgeht, die sich ihr den
Umstinden nach ohne Weiteres aufdringen missen. Umgekehrt verletzt sie

31 S.niher R. Seer (Fn. 15), 295 ff.

32 S. bereits P. Lerche, Ubermaf} und Verfassungsrecht, Habil. Miinchen, Koln u. a.
1961, 153.

33 Vgl. J. Schwarze (Fn. 18), DOV 1980, 581, 591; R. Wah! (Fn. 18), VVDStRL Bd. 41
(1983), 151, 157; K.-D. Schromek, Die Mitwirkungspflichten der am Verwaltungs-
verfahren Beteiligten — eine Grenze des Untersuchungsgrundsatzes?, Diss. Bremen,
Frankfurt a.M. u.a. 1989, 70.

34 S.auch D. Merten (Fn. 25), Gedichtnisschrift J. Burmeister, 227, 239: ,,Das Unter-
maflverbot richtet sich gegen staatliche Passivitat, das Ubermafiverbot gegen staat-
liche Aktivitit. Das Untermafiverbot wirkt elngrlffsgebletend das Ubermafiverbot
eingriffshemmend.“

35 Allgemein: R. Wahl, Der Vorrang der Verfassung, Der Staat, Bd. 20 (1981), 485,
503 ff.; fiir den Steuervollzug R. Seer (Fn. 15), 297.

36 BFH, Urt. v. 28.1.1970 — I R 123/67, BStBL. T 1970, 296; BFH, Urt. v. 13.11.1985 —
IT R 208/82, BStBI. IT 1986, 241; BFH, Urt. v. 10.2.11988 — IT R 206/84, BStBI. II
1988, 482; BFH, Urt. v. 23.6.1993 — I R 14/93, BStBI. II 1993, 806.
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das Ubermafiverbot, wenn durch die Ermittlungsmafinahmen kein oder nur
ein geringer Gewinn an Gesetzmafligkeit, aber ein grofler Verlust an Freiheit
fiir den Steuerpflichtigen erwartet werden kann.

2. Grundrechte auf Verfahrensteilhabe

Der Steuerpflichtige befindet sich dabei in einer Doppelrolle. Er ist durch
Mitwirkungspflichten in das Steuerrechtsverhiltnis eingebunden. Im Sinne
eines Beweismittels gegen sich selbst unterstiitzt er die hoheitliche Sachauf-
klirung und wird deshalb gern als deren Erforschungsgebilfe bezeichnet®”.
Seine Funktion geht aber weiter. Regelmiflig verfiigt er, der den tatbestand-
lich relevanten Sachverhalt ohne behordliche Beteiligung verwirkliche, allein
tiber die notwendigen Informationen. Er ist dann die Zentralfigur der Sach-
aufklirung®®, der aufgrund seiner Mitwirkungspflichten die Behorde an sei-
nem ,Informationsmonopol“*” teilhaben lassen muss. Die Mitwirkungs-
pflichten (§§ 901f., 134 {f., 140{f., 149{f., 200 AO) weisen ihm deshalb eine
sphérenorientierte Mitvemntwormng fiir dic Sachaufklirung zu*®. Der Steu-
erpflichtige ist dabei kein blofles Objekt staatlichen Handelns. Grundrechts-
schutz verwirklicht sich nicht nur im, sondern auch durch Verfahren*!. Den
Mitwirkungspflichten entsprechen mithin Mitwirkungsrechte, d.h. Rechte
auf Informationsteilhabe und -beschaffung, die den Steuerpflichtigen als
Verfabrenssubjekt im konkreten Steuerrechtverhiltnis zur Finanzbehorde
ausweisen*2. Durch das Zusammenwirken von Untersuchungsgrundsatz,
Mitwirkungspflichten und -rechten werden beide Seiten in eine kooperative
Verantwortungsgemeinschaft gebracht, wo der Untersuchungsgrundsatz nur
die Letztverantwortung der Finanzbehorde als , Treuhinderin der Gemein-
wobhlinteressen“ kennzeichnet. Gerade bei einer sinkenden Steuerungsfahig-
keit des Rechts vermag das Verfahren seine Komplementarfunktion durch
verstarkte Einbindung des Biirgers in den Entscheidungsprozess akzeptanz-
fordernd auszuiiben®. Dem hat die Ausgestaltung des Verfahrensrechts
Rechnung zu tragen.

37 H. Séhn, in Hibschmann/Hepp/Spitaler, Abgabenordnung/Finanzgerichtsord-
nung, Kommentar, § 88 AO Rz. 94 ff. (November 2003).

38 R. Seer (Fn. 15),178.

39 R. Eckhoff (Fn. 28),277.

40 R. Seer (Fn. 15), 1791f,; J. Hoffmann, Der mafivolle Gesetzesvollzug im Steuer-
recht, Diss. Heidelberg, 1999, 200{f.; R. Eckhoff (Fn. 28), 4501f.; a. A. H. S6hn, in
Hibschmann/Hepp/Spitaler (Fn. 37), a.a. O.

41 R. Seer (Fn. 15), 175f.; R. Eckhoff (Fn. 28), 247 ff., beide m. w. N.

42 R. Seer (Fn. 15), 1791.; ders., in Tipke/Lang (Fn. 24), § 21 Rz. 9.

43 R. Eckhoff (Fn. 28), 244 ff.
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IV. Ausgestaltung des Gesetzesvollzugs
in massenhaften Verwaltungsverfahren

1. Konkretisierungen zur Erfiillung des Optimierungsauftrags
a) Vertrauensvorschussprinzip

In dem Abwigungsdreieck von Gesetzmafligkeit, Rechtsanwendungsgleich-
heit und den betroffenen Freiheitsgrundrechten** gewinnt der Gesetzesvoll-
zug damit die folgende Gestalt:*> Rechtsanwendungsgleichheit verlangt, bei
begrenzten Verwaltungskapazititen die Sachaufklirungsintensitit zur Ge-
wihrleistung des Gesamtvollzugs in relativ gleichem Umfang zuriickzuneh-
men. Dieser Anforderung entspricht das im freiheitsschiitzenden Ubermaf3-
verbot verortete, in § 158 AO einfachgesetzlich zum Ausdruck gelangende
Vertrauensvorschussprinzip*®. Wirkt der Steuerpflichtige hinreichend mit
und liegen aus Sicht der Finanzbehorde keinerlei Anhaltspunkte dafiir vor,
dass die von ihm erklirten Tatsachen unrichtig oder unvollstindig sind,
besteht grundsitzlich kein Anlass fiir weitere Ermittlungen.

b) Verifikationsprinzip

Allerdings darf sich der kooperative Gesetzesvollzug nicht in der Gewihrung
des Vertrauensvorschusses erschopfen. Ansonsten wiirde das Gesetzmaflig-
keitsprinzip einseitig geopfert. Erheben die Finanzbehorden die Steuern nur
noch nach dem vom Steuerpflichtigen jeweils behaupteten Sachverhalt,
mutiert die Steuer zur Spende. Die Verwaltung kommt ohne wirksame Kon-
trollen nicht aus, wenn sie eine gesetz- und gleichmiflige Besteuerung sichern
will*”. Das hat das BVerfG in seinen beiden Entscheidungen zur Zins- und
Spekulationsgewinnbesteuerung deutlich herausgestellt*s. Da bei einer fla-
chendeckend zuriickhaltenden Ermittlungspraxis die Gefahr besteht, dass
sich die Steuerpflichtigen darauf einstellen und ihre auf Wahrheit und Voll-
stindigkeit hin ausgelegten Mitwirkungspflichten vernachlissigen, bedarf es
zur Sicherung des Gesetzmifligkeitsprinzips zusitzlicher Kontrollmecha-
nismen. Das Vertrauensvorschussprinzip wird deshalb durch das Verifika-
tionsprinzip beschrankt.

44 S.R. Seer (Fn. 15), 235 ff., 298 ff.

45 S.R. Seer (Fn. 19), FR 1997, 553, 558.

46 Vgl. auch R. Eckhoff, Vom konfrontativen zum kooperativen Steuerstaat, StuW
1996, 107, 113 .

47 S.nur K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. ITI, K6ln 1993, 1204 ff.

48 BVerfG, Beschl. v. 27.6.1991 (Fn. 1), BVerfGE 84, 239, 273; BVerfG, Urt. v.
9.3.2004 (Fn. 1), BVerfGE 110, 94, 113 ff.



unter den Bedingungen einer Massenverwaltung 17

Fir die massenhaften Steuerverfahren ibernimmt diese Funktion zunichst
eine Plausibilititskontrolle*®. Der freiheitsschonende Vertrauensvorschuss
ist verbraucht, wenn sich auf der Ebene dieser Kontrollstation die Angaben
als unschlissig oder gar perplex erweisen oder der behordlichen Erfahrung
widersprechen. In diesem Fall muss die Finanzbehorde in eine intensivere
freiheitsbeschrinkende FEinzelfallprifung eintreten. Allerdings reicht die
Plausibilititskontrolle allein noch nicht aus, um in dem Abwigungsprozess
dem Gesetzmifligkeitsprinzip hinreichend Rechnung zu tragen. Um Steuer-
pflichtige prophylaktisch davon abzuhalten, in sich schliissige, aber falsche
Tatsachen gegentiber dem Finanzamt zu erkliren, sind die Plausibilititskon-
trollen durch das Stichprobenprinzip zu ergianzen. Die Stichprobenkontrolle
wird methodisch auf zweifache Weise eingesetzt: Zum einen lisst sich durch
die genaue Priifung einzelner Punkte induktiv auf die Zuverlissigkeit der
tibrigen Angaben des Steuerpflichtigen schlieflen. Zum anderen kann als
Stichprobe ein ganzer Steuerfall unabhingig vom Ergebnis der Plausibilitits-
kontrolle in seinen Einzelheiten gepriift werden®®. Diese zweite Form der
Stichprobe behandelt zwar den Betroffenen gegentiber anderen Steuerpflich-
tigen ungleich. Die Ungleichbehandlung ist aber i.S.d. Generalpravention
zur Sicherung der Gesetzmifigkeit sachlich gerechtfertigt®!. Denn die Steu-
erpflichtigen werden nur dann von sich aus den Sachverhalt gegeniiber dem
Finanzamt inhaltlich richtig erkliren, wenn sie sich nicht darauf einrichten
konnen, dass ihr Fall nur oberflichlich gepriift wird>2. Diese Stichproben-
kontrolle kann nach dem Zufallsprinzip oder nach Sachkriterien der Verwal-
tungserfabrung gesteuert werden.

¢) Wirtschaftlichkeitsprinzip

In Austibung ihres Ermessens zur Ausgestaltung des Gesetzesvollzugs ist die
Finanzverwaltung berechtigt, ja sogar verpflichtet, Aspekte der Verwaltungs-
okonomie in thre Abwigungsentscheidung einzubeziehen. Das Wirtschaft-
lichkeitsprinzip ist ein Verfassungsgrundsatz, der alle Staatsgewalt bindet>.

49 Fur eine Plausibilititskontrolle als Mindestgrenze eines sog. mafivollen Gesetzes-
vollzugs treten ein K. Buciek, Grenzen des ,mafivollen Gesetzesvollzugs®, DStZ
1995, 513,515 1.; R. Eckhoff (Fn. 46), StuW 1996, 107, 113 1.

50 Die stichprobenhafte Kontrolle eines ganzen Steuerfalls hat seine Bedeutung vor
allem im Bereich der Auflenpriifung.

51 R. Seer (Fn. 19), FR 1997, 553, 559.

52 Deutlich J. Isensee, Referat 4. Miinsteraner Symposion zum Thema , Kooperatives
Verwaltungshandeln im Steuerrecht, 1996, 24: ,Damit die Rechtsanwendungs-
gleichheit nicht Schaden nimmt, muss die Kontrolle fiir alle, die der betreffenden
Steuerpflicht unterliegen, wenigstens virtuell gegenwirtig sein dadurch, dass sie
allen als Moglichkeit droht und ihre Aktualisierung fiir alle unberechenbar ist. Hier
ist Unberechenbarkeit legitim. Niemand hat einen Rechtsanspruch darauf, von der
Stichprobe verschont zu sein®.

53 VerfGH NRW, Urt. v. 2.9.2003 — 6/02, NVwZ 2004, 217, 218; Verf GH Rhein-Pfalz,
Urt. v. 20.11.1996 - N 3/96, NVwZ-RR 1998, 145, 149; H. H. v. Arnim, Wirtschaft-
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Er verlangt, in jedem Haushaltsjahr bei allen Mafinahmen die glnstigste
Relation zwischen dem gesteckten Ziel und den eingesetzten Mitteln anzu-
streben®*. Der 6ffentlichen Haushaltswirtschaft ist das Prinzip des schonen-
den Umgangs mit steuerfinanzierten Ressonrcen immanent®. Die Exekutive
verfugt uber ihre sachlichen und personlichen Mittel nur als Treuhanderin
der Allgemeinheit und hat sie deshalb so einzusetzen, dass sie etwas bewirken
(s. auch §§ 156 Abs. 2, 281 Abs. 3 AO)>¢. Art. 108 Abs. 4 Satz 1 GG nimmt
demgemaf} fiir die Delegation von Zustindigkeiten des Steuervollzugs aus-
driicklich auf Effizienzgesichtspunkte Bezug, so dass die Verwaltungseffi-
zienz hier zum verfassungsimmanenten Ziel wird®. In Ubereinstimmung
mit dem 6konomischen Begriffsverstindnis besagt das Effizienzprinzip, dass
von allen erreichbaren Alternativen diejenige auszuwihlen ist, die den grofi-
ten Nettonutzen erbringt®®. Effizienz ist aber kein von auflen in das Recht
inkolportierbares, selbstindiges Gut, sondern kann nur innerbalb des Rechts
stehen®. Effizienz bezeichnet danach einen optimierten Verwirklichungs-
grad der in Verfassung und Gesetz vorgegebenen Handlungsziele der Ver-
waltung®. Verwaltungseffizienz deckt sich also mit dem an die Adresse der
Verwaltung gerichteten Gesamtauftrag des ,moglichst schonenden Aus-
gleichs“ zwischen den im Einzelfall betroffenen Rechtsgiitern.

lichkeit als Rechtsprinzip, Miinchen 1988, 71, 82, 121; C. Grépl, in Bonner Kom-
mentar zum Grundgesetz, Heidelberg, Art. 110 Rz. 140 (Dezember 2001); M.
Heintzen, in v. Miinch/Kunig, Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., Miinchen 2003,
Art. 114, Rz.231; zweifelnd allerdings R. Wendt/M. Elicker, Staatskredit und
Riicklagen, VerwArch. 2004, 471, 4721.; N. Gumboldt, Zur Verfassungsmifligkeit
kreditfinanzierter Riicklagen in 6ffentlichen Haushalten, NVwZ 2005, 36, 41; H.
Siekmann, in Sachs, Grundgesetz, Kommentar, 4. Aufl., Miinchen 2007, Art. 110
Rz. 68.

54 VerfGH NRW (Fn. 53), a.a. O.

55 S. E. Schmidt-AfSmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Berlin
u.a., 2851f.; J. Isensee, Referat 4. Miinsteraner Symposion (Fn. 52), 20: ,Das Prin-
zip der billigen Erhebungskosten, eine klassische Maxime der Finanzwissenschaft,
ist auch Gebot verfassungsrechtlicher Rationalitat“.

56 S.BVerfG, Beschl. v. 31.5.1988 — 1 BvR 520/83, BVerfGE 78, 214, 226; W. Berg, Zur
Untersuchungsmaxime im Verwaltungsverfahren, Die Verwaltung, Bd. 9 (1976),
161, 182.

57 R. Seer/K.-D. Driien, in Kluth (Hrsg.), Foderalismusreformgesetz, Baden-Baden
2007, Art. 108 GG Rz. 31.

58 H.A. Simon, Das Verwaltungshandeln — Eine Untersuchung der Entscheidungs-
vorgange in Behorden und privaten Unternehmen, Stuttgart 1955, 111 {f.; H. H. v.
Arnim (Fn. 53), 47.

59 P. Hiberle, Effizienz und Verfassung, ASR Bd. 98 (1973), 625, 631; s. auch H. Siek-
mann (Fn. 53), Art. 114, Rz. 14.

60 Ebenso A..v. Mutius, Grundrechtsschutz contra Verwaltungseffizienz im Verwal-
tungsverfahren?, NJW 1982, 2150, 2152; R. Wahl (Fn. 18), VVDStRL Bd. 41
(1983), 151, 188; /. Pietzcker (Fn. 18), VVDStRL Bd. 41 (1983), 193, 196 £.; fiir das
Steuerverfahren: W. Schick, Auflen-(Betriebs-)priifung, Effizienz und Rechtsstaat,
BB 1986, 137, 140; M. Fiillsack, Informelles Verwaltungshandeln im Steuerrecht,
Diss. Konstanz 1995, 73 {.
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»Verwaltungsokonomie® beinhaltet aber kein wirtschaftliches Maximalprin-
zip®1, das darauf ausgerichtet ist, mit einem begrenzten Verwaltungsaufwand
einen hochstmoglichen fiskalischen Ertrag zu erzielen. Die Intention des
Staates, Einnahmen zu erzielen (§ 3 Abs. 1 Satz 1 AO), ist zwar Motiv der
Steuergesetzgebung und kennzeichnet die finanzpolitische Aufgabe der
Steuergesetze. Dieser sog. Fiskalzweck gibt aber weder ein Maf fiir die Aus-
legung noch fiir den Vollzug des Gesetzes®?. Das Ertragsinteresse des Staates
ist kein eigenstindiges Rechtsgut, das iiber die Anwendung der Steuergeset-
ze, die der Finanzierung des Staatshaushalts dienen, hinausreichen konnte.
Versucht die Finanzverwaltung, mit dem vorhandenen Personal in der zur
Verfiigung stehenden Zeit moglichst viel ,,hereinzuholen®, so wendet sie das
Recht ohne innere Rechtfertigung wungleich an und verstofit gegen den
Gleichheitssatz®. Gleichmifliger Gesetzesvollzug verlangt nicht Kontrolle
entsprechend dem quantitativen Ergebnis, sondern entsprechend dem Kon-
trollbedsirfnis®*. Das quantitative steuerliche Ergebnis ist lediglich ein Reflex
behordlicher Kontrolle®®. Die fiskalische Bedeutung der Falle wird am Maf3-
stab des Kontrollbediirfnisses nur insoweit relevant, als aufgrund einer
gesteigerten Fallkomplexitat eine gewisse Korrelation zwischen Umsatz-
bzw. Einkunftsgroflen einerseits und dem Fehlerrisiko andererseits besteht.
Dieser Zusammenhang kann eine gewisse Gewichtung zugunsten der Kon-
trollintensitat fiskalisch bedeutender Steuerfille rechtfertigen®®. Die fiskali-
sche Grofie bleibt aber auch dann nur eines von mehreren Kriterien, die eine
verstirkte Kontrolle indizieren.

2. Bewiltigung von Verfahrensmassen durch eine interaktiv
elektronisch vernetzte Verwaltung

a) Alternativiosigkeit eines sog. Electronic-Governments

Zur Bewaltigung der Verfahrensmassen ist es alternativlos, die Finanzbehor-
den sowohl untereinander als auch mit den Steuerpflichtigen elektronisch zu
vernetzen. Unter einem derartigen Electronic(E)-Government® versteht die

61 S.dazunur H. H. v. Arnim (Fn. 53), S. 191.

62 K. Vogel, Vergleich und Gesetzmifligkeit der Verwaltung im Steuerrecht, in FS fur
G. Dollerer, Diisseldorf 1988, S. 677, 687; K.-D. Driien, Zur Rechtsnatur des Steu-
errechts und ithrem Einfluss auf die Rechtsanwendung, in FS fiir Kruse, K6ln 2001,
191,204 1.

63 K. Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. I1I, Kéln 1993, 1219f.; H. W. Kruse, Der
Standort der FGbarkeit gegeniiber der Finanzverwaltung und der Steuergesetz-
gebung, DStJG Bd. 18 (1995), 115, 120.

64 K. Tipke (Fn. 63),a.a2.0.

65 R. Seer (Fn. 19), FR 1997, 553, 561.

66 R. Eckhoff (Fn. 28), 5111,

67 Zum Begriff und Phinomen J. Skrobotz, Das elektronische Verwaltungsverfahren,
Diss. Regensburg, Berlin 2005, 20{f.; M. Eifert, Electronic Government — Das
Recht der elektronischen Verwaltung, Habil. Hamburg, Baden-Baden 2006, 20 {f.
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Verwaltungswissenschaft heute nicht einfach eine verbesserte interne Ver-
waltungsautomation der Finanzbehorden, sondern vielmehr die externe Ver-
netzung der Verwaltung mit Birger und Unternehmen®®. E-Government
soll einerseits die Verwaltungseffizienz steigern, anderseits den Service fiir
die Biirger verbessern. Diesem Konzept des sog. New Public Management
entspricht es, Unternehmen, Birger und Berater interaktiv auf digitalem
Wege in den Verwaltungsprozess einzubeziehen®®. Dabei wird der Veranla-
gungsaufwand minimiert, weil die Steuerpflichtigen die Daten durch elek-
tronische Steuererklirungen dem Finanzamt direkt (online) bermitteln.
Das maschinell vorgefertigte und dadurch deutlich leichter auswertbare
Datenmaterial ermoglicht zudem eine computergestiitzte Plausibilitats-
kontrolle. Gleichzeitig bietet die elektronische Datenverwaltung und -auf-
bereitung aber auch fiir Steuerpflichtige und Unternehmen administrative
Effizienzvorteile. Ein Vorbild fiir diese Verfahrenweise ist die Veranlagungs-
praxis der USA, wo im Jahr 2006 bereits 54 % (= 73 Millionen) der Einkom-
mensteuererklirungen sog. E-Files waren. Vergleichbare Bemithungen
unternehmen mit zeitlicher Verzogerung seit geraumer Zeit auch die deut-
schen Linderfinanzverwaltungen mit dem Projekt ,Elektronische Steuer-
erklirung — ELSTER®. In Deutschland liegt die Ubermittlungsquote elek-
tronischer Einkommensteuererklirungen gleichwohl erst bei knapp iiber
10 %; dies allerdings mit deutlich steigender Tendenz’®. Hohe Anforderun-
gen an die elektronische Signatur, mangelnder Service und der zum Teil auf-
recht erhaltene Belegzwang haben die Entwicklung — im Unterschied zu
anderen europiischen Staaten — hier lange gehemmt.

Das zentrale Problem der gualifizierten elektronischen Signatur ist ihre
geringe Verbreitung. Bisher wurden erst weit weniger als 100.000 qualifi-
zierte Zertifikate in Deutschland vergeben. Der Erwerb von Chipkarten und
Lesegeriten sowie die Installation von Hard- und Software bilden einen mit
Kosten verbundenen Aufwand, dem bisher nur begrenzte Anwendungs-
moglichkeiten gegeniiberstehen”!. Daher verwundert die Zuriickhaltung der
Computernutzer nicht. Es ist zu beftirchten, dass die elektronische Signatur
zum Musterbeispiel einer gescheiterten, vorauseilenden rechtlichen Tech-
nikgestaltung wird”2. Der Gesetzgeber hat darauf jlingst reagiert und die
Formerfordernisse im Wege einer Verordnungsermichtigung in § 87a Abs. 6

68 T. Grof5, Die Informatisierung der Verwaltung — Eine Zwischenbilanz auf dem Weg
von der Verwaltungsautomation zum E-Government, VerwArch. Bd. 95 (2004),
400, 401 f., unterscheidet 3 Phasen: 1. Phase = Verwaltungsautomation durch den
Einsatz von Grofirechnern (Rechenzentren), 2. Phase = Miniaturisierung der Ver-
waltungsautomation durch den FEinsatz von Personal-Computern, 3. Phase =
externe Vernetzung der Verwaltung und Biirger via Internet.

69 J. Skrobotz (Fn. 67), 122 ff.; M. Eilert (Fn. 67), 38 ff., 119 ff.

70 Die sog. ELSTER Statistik ist abrufbar unter https://www.elster.de/elster_stat.php.

71 S. M. Eilert (Fn. 67),117.

72 M. Eilert (Fn. 67), 118.
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AQ?7 fiir eine befristete Zeit zugunsten blofler Authentifizierungsverfahren
abgemildert’#. Uber das Internet-Portal ,Elster-Online” bietet die Finanz-
verwaltung fiir alle Bundeslinder drei Stufen von Authentifizierungsverfah-
ren (Elster-Basis — Elster-Spezial — Elster-Plus) an”>. Nach dem Vorbild von
im Bankverkehr gebriuchlichen Absicherungsverfahren muss sich der
Benutzer bei Elster-Basis zunachst registrieren lassen und erhilt auf dieser
Grundlage per E-Mail einen Aktivierungscode sowie postalisch eine Per-
sonal Identification Number (PIN). Mit Hilfe dieser Kennungen kann er
spater ein personliches Zertifikat erzeugen und unter seiner Steuernummer
ablegen”®. Bei Elster-Spezial verwendet er einen Universal Serial Bus (USB)-
Stick, der eine Kombination von Lesegerat und Chipkarte ist. Simtliche
kryptografischen Operationen werden dann in einer sicheren Umgebung
direkt auf dem Computerchip des Sticks ausgefithrt’”. Letztlich entspricht
aber nur Elster-Plus der qualifzierten elektronischen Signatur 1.S.d. §2
Nr. 3 SigG.

Die genannten Erleichterungen des elektronischen Verwaltungsverkehrs
werfen — wie vom Deutschen Wissenschaftlichen Institut der Stenerberater
herausgearbeitet — einige verfahrensrechtliche Probleme auf’8, die es zu
losen gilt’®. In den schlichten Authentifizierungsverfahren wird lediglich
geprift, von welchem Rechner aus die Steuererklarung abgesendet wird und
ob von diesem Rechner Steuererklirungen an die Finanzverwaltung tiber-
mittelt werden diirfen. Mangels Unterschrift fehlt es an einer duflerlichen
Zurechenbarkeit der verwaltungsrechtlichen Wissens- und Willenserkla-
rung. Werden eine Vielzahl von Steuererklirungen iiber den Rechner eines
Steuerberaters oder damit verbunden iiber das Rechensystem eines Soft-
ware-Unternehmens (z. B. der DATEV) verschickt, spricht aber wenigstens
der Beweis des ersten Anscheins dafiir, dass es sich um von den Steuerpflichti-

73 Eingefihrt durch Gesetz v. 13.12.2006, BGBI. I 2878.

74 S. nun § 6 Steuerdaten-UbermittlungsVO in der Fassung v. 20.12.2006, BGBL. I
3380; dazu BMF v. 15.1.2007 - IV C 6 — O 2250 - 138/06, BStBI. 12007, 95.

75 S. K.-D. Driien/E. Hechtner, Rechts- und Sicherheitsfragen der elektronischen
Umsatzsteuer-Voranmeldung im Projekt ,ELSTER®, DStR 2006, 821, 824 ff.; M.
Plikat, ELSTER — Das virtuelle Finanzamt, UStB 2006, 286, 287; A. Musil/D. Bur-
chard/E Hechtner, Verfahrensrechtliche Fragen der elektronischen Steuererklarung
im Rahmen des Projektes ELSTER, DStR 2007, 2290, 2291 ff.

76 Ausfihrlich Bayrisches Landesamt fiir Stenern, Benutzerleitfaden ElsterOnline-
Portal v. 7.5.2007, abrufbar unter www.elsteronline.de, 9 ff.

77 K.-D. Driien/E Hechtner (Fn. 75), DStR 2006, 821, 825.

78 S. Wissenschaftlicher Arbeitskreis des Deutschen Wissenschaftlichen Instituts der
Steuerberater e. V. (DWS-Institut), Verfahrensrechtliche Probleme der elektro-
nischen Steuererklirung, DStR 2006, 1588; A. Musil/D. Burchard/E Hechtner
(Fn. 75), DStR 2007, 2290, 2293 ff.

79 . Pezzer, Gleichmifliger Gesetzesvollzug in der Steuerrechtsordnung, StuW 2007,
101, 107 f., mahnt mit Recht an, dass die Rechtswissenschaft sich den durch die ver-
stirkte Nutzung der EDV-Technik aufgeworfenen Problemen stellen muss.
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gen genehmigte Inhalte der Steuererklirungen handelt®®. Dass fir den
Bereich des Steuerstrafrechts gleichwohl ggf. Nachweisschwierigkeiten ver-
bleiben, sollte weniger schwer wiegen. Steuerstrafrechtliche Sanktionen sind
ultima ratio Instrumente des Gesetzgebers und als solche a priori nur sehr
eingeschriankt geeignet, steuerliches Fehlverhalten im Massenverfahren zu
bekimpfen®!.

Zur weiteren Vereinfachung des Verfahrens lisst es die Finanzverwaltung
sogar zu, dass Unternehmer und Arbeitgeber fiir die Umsatz- und Lohn-
steuer elektronische Steueranmeldungen obne spezielle Authentifizierung
wirksam abgeben konnen®2. Damit reicht das Spektrum moglicher Erkli-
rungsformen nun von einer einfachen iber eine speziell authentifizierte bis
hin zur qualifiziert signierten elektronischen Steueranmeldung®. Mit dieser
groflen Wahlfreiheit schafft die Finanzverwaltung einen gewissen Ausgleich
dafiir, dass seit dem 1.1.2005 die Anmeldungen gem. § 18 Abs. 1 Satz 1 UStG
und § 41a Abs. 1 Satz 2 EStG grundsitzlich auf elektronischem Wege an die
Finanzbehorde zu ibermitteln sind. Die weit reichende Formerleichterung
lasst sich mit § 150 Abs. 1 Satz 2 AO vereinbaren, wenn man diese Vorschrift
als nicht abschliefend versteht. Dies ist unter Berufung auf die entwicklungs-
offene Intention des Gesetzgebers vertretbar®*. Zwar haben sich Befturchtun-
gen, dass boswillige Dritte unter Benutzung der fremden Steuernummer fal-
sche Anmeldungen zu Lasten des Unternehmers abgeben konnten®>, in der
Praxis bisher nicht bewahrheitet. Jedoch besitzt die einfache elektronische
Steuererklarung nicht von der Hand zu weisende Datensicherbeitsrisiken. Im
Recht der elektronischen Kommunikation werden vier Eigenschaften fiir
einen sicheren Datenaustausch genannt, die es zu erfiillen gilt:3¢

— Authentizitit (= die Herkunft der Daten muss nachweisbar sein),

— Integritit (= eine unbefugte Anderung der Daten ist unbemerkt unméog-

lich),

— Vertraulichkeit (= die Daten sind vor der Einsicht durch Unbefugte
geschiitzt),

80 Zutreffend DWS-Institut (Fn. 78), DStR 2006, 1588, 1590; BMF (Fn. 74), a.a. O.,
BStBI. 12007, 95, 96, unter 6.

81 R. Seer, Steueramnestie und Idee der Entponalisierung des Steuerrechts, Gedicht-
nisschrift fiir Trzaskalik, Koéln 2005, 457, 466 f.

82 BMF (Fn. 74), a.a. O., BStBL. 12007, 95, 96, unter 4.

83 S. Bayrisches Landesamt fiir Steuern (Fn. 76).

84 So K.-D. Driien/F. Hechtner (Fn.75), DStR 2006, 821, 823; a. A. Deutscher Steuer-
beraterverband, Stbg. 2005, 337,338,

85 So etwa A. Betzwieser, Elektronische Ubermittlung der Umsatzsteuervoranmel-
dungen und Lohnsteueranmeldungen ab 1.1.2005, DStR 2005, 463 {.

86 H. Schmitz, Die Regelung der elektronischen Kommunikation im Verwaltungsver-
fahrensgesetz, DOV 2005, 885, 887; K.-D. Driien/F. Hechtner (Fn. 75), DStR 2006,
821, 825.
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— Verbindlichkeit (= d.h. Sender und Empfinger ist es unmoglich, die vor-
genommene Ubertragung bzw. den Empfang abzustreiten oder die tiber-
mittelten Daten im nachhinein abzuindern).

Zwar muss die elektronische Massenverwaltung kein Datensicherheitsniveau
erreichen, das einem theoretischen Ideal folgend jegliches Risiko ausschlief3t.
Vielmehr kann Maf3stab nur das bisherige papier- und vordruckgebundene
Verfahren sein. Den genannten Datenschutzanforderungen gentigt aber
jedenfalls die einfache elektronische Steueranmeldung, die mittels einer
lediglich zertifizierten Software iber das offene, ungeschiitzte Internet
geschickt wird, nur sehr eingeschrinkt. Angesichts dessen stellt sich die
Frage nach der Verbilmismidfigkeit und Zumutbarkeit einer elektronischen
Steuererklirungspflicht. Die Verengung des Zugangs zur Verwaltung auf das
elektronische Portal (sog. aufgedringtes E-Government) wird im Verhiltnis
der Verwaltung zu Unternehmen (sog. Government to Business (G2B)-Be-
ziehung) grundsitzlich fir zuldssig gehalten, weil diese Steuerpflichtigen
auch im Ubrigen ganz tiberwiegend mit dem elektronischen Datenverkehr
vertraut sind%’. Nach § 18 Abs. 1 Satz 1 2. Halbsatz UStG, §41a Abs. 1
Satz 3 1. Halbsatz EStG kann das Finanzamt auf Antrag zur Vermeidung
unbilliger Hirten zudem auf die elektronische Ubermittlung der Anmeldung
zugunsten der schriftlichen Erklarung verzichten. So liegt ein Fall unbilliger
Hairte vor, wenn der Unternehmer oder Arbeitgeber tiber gar keinen Inter-
netanschluss oder tiber gar keinen internetfihigen Computer verfiigt. Es
wire unverhiltnismiflig, von jedermann die Anschaffung der benotigten
Hard- und Software zu verlangen®®. Verfugt der Unternehmer jedoch tber
die notige Medienkompetenz, ist es ihm grundsitzlich auch zumutbar, diese
zum Datenaustausch mit den Finanzbehorden zu verwenden®.

Das Portal ,Elster-Online“ bietet ihm die Moglichkeit, das Datensicher-
heitsniveau deutlich zu erhéhen. Durch den Einsatz des sog. ELSTER-sticks
oder der Signaturkarte lisst es sich so optimieren, dass es hinsichtlich
Authentizitit und Verbindlichkeit den papiergebundenen, aber filschbaren
Steueranmeldungen gleichwertig ist”. Allerdings ist der Erwerb dieses
Sicherheitsstandards mit einmaligen Kosten von 40 bis 150 Euro fir das
Zubehor verbunden®!. Wenn der Ausbau des E-Governments vornehmlich

87 M. Eifert (Fn. 67), 411f.; krit. D. Heckmann, Grundrecht auf IT-Abwehr? — Frei-
heitsrechte als Abwehrrechte gegen aufgedringtes E-Government, MMR 2006, 3,
6; K.-D. Driien/E Hechtner (Fn. 84), DStR 2006, 821, 822 f., mit dem Hinweis, dass
2004 bereits 95 % aller in Deutschland ansdssigen Unternehmen mit mehr als 10
Angestellten Uber einen Internetzugang verfligten.

88 FG Hamburg, Beschl. v. 10.3.2005 - II 51/05, EFG 2005, 992 m. Anm. C. Biichter-
Hole; K. Tipke, in Tipke/Kruse, AO/FGO, Kommentar, § 150 AO Tz. 1 (Oktober
2005); K.-D. Driien/E Hechtner (Fn. 75), DStR 2006, 821, 827 1.

89 M. Eifert (Fn. 67), 48.

90 K.-D. Driien/E Hechtner (Fn. 75), DStR 2006, 821, 826 f.

91 S. Bayrisches Landesamt fiir Steuern (Fn. 76), 11.
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im oOffentlichen Verwaltungsinteresse liegt und der angestrebte Datensicher-
heitsstandard sich nur durch den Einsatz eines bestimmten Hard- und Soft-
warezubehors erzielen lisst, hat der Staat die Mitwirkungspflichtigen mit
diesem Zubehor auszustatten oder sich zumindest an ihren Kosten zu betei-
ligen. Ansonsten bleibt ein anfgedringtes E-Government unzumutbar und
unverhiltnismiflig?2. Dies gilt zumindest insoweit, als der Unternehmer
nicht seine eigenen Daten, sondern wie etwa beim Lohnsteuerabzug bzw.
Einbehalt von Sozialversicherungsbeitrigen die Daten Dritter zu tibermit-
teln hat. Die Kleinmiitigkeit des Staates ist also nicht nur verwaltungspsy-
chologisch verfehlt, sondern besitzt auch handfeste rechtliche Relevanz.
Statt Biirger und Unternehmen durch die kostenlose Uberlassung des Zube-
hors zur elektronischen Mitwirkung zu gewinnen und damit zugleich
hochstmogliche Datensicherheit zu gewihren, verweist er die Steuerpflichti-
gen lapidar darauf, sich das ndtige Zubehér selbst und dann auch noch auf
eigene Kosten zu beschaffen. Dass sich die Steuerpflichtigen unter diesen
Umstinden immer noch eher zogerlich auf das Projekt ,ELSTER® einlas-
sen, verwundert nicht.

b) Zentrale Bedeutung der bundeseinbeitlichen Steuernummer

Conditio sine qua non eines modernen E-Governments ist die Vergabe und
Verwendung eines bundeseinbeitlichen, lebenszeitlichen Identifikations-
merkmals fir jeden Steuerpflichtigen, unter dem der interne und externe
Datenaustausch ablauft. Ohne dieses Merkmal ist weder die interne noch die
externe Vernetzung als Gegenstinde des E-Governments durchfithrbar®?
Nach mehr als drei Jahren der Existenz der §§ 139a-d AO%* werden nun
bundeseinheitliche Steueridentifikationsnummern vergeben. Dazu tibermit-
teln die Meldebehorden dem Bundeszentralamt fiir Steuern die personlichen
Daten jedes zum Ablauf des 30.6.2007 in ihrem jeweiligen Zustindigkeits-
bereich im Melderegister mit Hauptwohnung registrierten Einwohners
(§139b Abs.6 AO i.V.m. §3 der SteueridentifikationsnummerVO .
28.11.2006%). Die personliche lebenslange Steuernummer besteht aus elf
Ziffern, die Namen, Anschrift, Geschlecht, Geburtstag und -ort sowie das
zustandige Finanzamt abbilden.

Die bundeseinheitliche Steuernummer ist eine wesentliche Voraussetzung
dafiir, dass die Finanzbehorden lindertibergreifend miteinander kommuni-
zieren und Datenabgleiche durchfiihren konnen. Dazu sind die technischen
Voraussetzungen herzustellen und die Schnittstellen der lindereigenen

92 In diese Richtung auch M. Eifert (Fn. 67), 77 f., wo er ein Angebot der Verwaltung
zur Verschlusselung der Daten fordert; D. Heckmann (Fn. 87), MMR 2006, 3, 6.

93 R. Seer (Fn. 19), StbJb. 2004/05, 53, 62 1.

94 Eingefithrt durch Art. 8 Nr. 4 des Steuerinderungsgesetzes 2003 v. 15.12.2003,
BGBI. 12645.

95 BGBI. 12726.
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Datenverarbeitungssysteme aufeinander abzustimmen. 13jihrige kosten-
intensive Bemiihungen um ein bundeseinheitliches Softwaresystem waren in
Gestalt des Projekts , FISCUS zuvor kliglich gescheitert”. Auf alarmie-
rende Weise zeigen sich hier die Folgen einer Steuerungsschwiche des Bun-
des einerseits und der landsminnischen Selbstverliebtheit der Bundeslinder
andererseits. Foderalismus wurde so zum Partikularismus mit abtraglichen
Folgen fir das Gemeinwohl. Immerhin haben sich die finf groflen Bundes-
linder Bayern, Baden-Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen, Hessen und
Niedersachsen in einem Projekt ,Koordinierte Neue Sofwareentwicklung
der Steuerverwaltung — KONSENS® nun aufgemacht, zur Gewihrleistung

der Vollzugsgleichheit die gebotene bundeslinderiibergreifende Losung zu
schaffen”.

Weit verbreitet ist es, gegen die Verwendung einer lebenslangen, bundesein-
heitlichen Steuernummer den Datenschutz in Position zu bringen. Nach
dem Volkszihlungs-Urteil des BVerfG vom 15.12.1983%® umfasst das all-
gemeine Personlichkeitsrecht auch die Befugnis des Einzelnen, grundsitz-
lich selbst zu entscheiden, wann und innerhalb welcher Grenzen personliche
Lebenssachverhalte offenbart werden”. Jedoch ist das sog. Recht auf infor-
mationelle Selbstbestimmung nicht schrankenlos gewihrleistet. Der Einzelne
hat kein Recht im Sinne einer absoluten, uneingeschrinkten Herrschaft iber
»seine“ Daten!®. Das BVerfG betont vielmehr in stindiger Rechtsprechung,
dass das Grundgesetz das Spannungsverhiltnis Individuum-Gemeinschaft
1.S.d. Gemeinschaftsbezogenheit und Gemeinschaftsgebundenheit der Per-
son entschieden hat!°!. Der Einzelne muss Einschrinkungen seines Rechts
auf informationelle Selbstbestimmung daher im iberwiegenden Allgemein-
interesse hinnehmen. Der Datenschutz ist vor allem kein Tatenschutz.

Allerdings gelten die Schranken-Schranken des Vorbehalts des Gesetzes, des
Bestimmtheitsgebots und des Verhiltnismifligkeitsprinzips. Das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung schiitzt den Einzelnen gegen informa-
tionsbezogene Mafinahmen, die fiir ihn weder iiberschaubar noch beherrsch-
bar sind. Eine Sammlung von personenbezogenen Daten auf Vorrat zu unbe-
stimmten oder noch nicht bestimmbaren Zwecken wire mit Art. 2 GG nicht

96 Niederschmetternd dazu das Gutachten des Bundesrechnungshofs (Fn. 9), 83 ff.

97 Beschluss der Finanzministerkonferenz v. 23.6.2005.

98 BVerfG, Urt. v. 15.12.1983 — 1 BvR 209/83 u. a.. BVerfGE 65, 1.

99 BVerfG (Fn. 98), a.a. O., 43; zuletzt BVerfG, Beschl. v. 13.6.2007 — 1 BvR 1550/03,
BVerfGE 118, 168 ff. — Kontenabruf.

100 K. Tipke, in Tipke/Kruse, AO/FGO, Kommentar, Koln, §93 AO Tz.36 (Juli
2005): ,,....wiirde im Steuerrecht bedeuten: Jeder Steuerpflichtige bestimmt selbst
dartiber, welche Informationen er dem Finanzamt geben will. M.a. W Er
bestimmt selbst die Hohe seiner Steuerbelastung — zu Lasten des Gleichheitssat-
zes. Solche Selbstbestimmung zu Lasten der Steuerehrlichen darf der Rechtsstaat
nicht dulden.”

101 BVerfG (Fn. 98),a.a.O., 44, m. w. N.
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vereinbar'®2. Das informationelle Selbstbestimmungsrecht wird besonders
gefihrdet, wenn Informationsbestinde fiir eine Vielzahl von Zwecken
genutzt oder verkntpft werden konnen. Zur Einfithrung einer bundesein-
heitlichen lebenslinglichen Steuernummer bedurfte es danach einer hinrei-
chend bestimmten gesetzlichen Grundlage und damit verbundenen Zweck-
bestimmung, wozu die gewonnenen personenbezogenen Daten verwendet
werden. Dies ist in den §§ 139a-d AO auf detaillierte Weise geschehen.
§ 139b AO fiihrt in Abs. 3 und 4 genau auf, welche Daten das Bundeszentral-
amt fiir Steuern abspeichert und fir welche Zwecke diese Daten verwendet
werden. Die gespeicherten Daten sind fiir die Landesfinanzbehérden keines-
wegs neu, sondern werden nun lediglich in einen bundeslinderiibergreifen-
den Dateiverbund gebracht. Angesichts des jingst noch einmal vom BVerfG
betonten hohen verfassungsrechtlichen Stellenwerts der Sicherstellung einer
gleichmifligen Besteuerung!® vermag ich darin keinen Verstoff gegen das
freiheitsschiitzende Verhiltnismifigkeitsprinzip zu erkennen. In den west-
lichen Industriestaaten ist die lebenslange Steuernummer eine pure Selbstver-
standlichkeit; sie entspricht dem Standard innerhalb der OECD. Gerade in
einem foderalen Staatsaufbau miussen Vorkehrungen dagegen getroffen wer-
den, dass die linke Hand der Steuerverwaltung nicht weiff, was die rechte
Hand tut. Vor diesem Hintergrund wird es verstindlich, wenn nicht nur der
Bundesrechnungshof'®, sondern auch die Bundesregierung mittlerweile
sogar die Einrichtung einer zentralen Bundesstenerverwaltung fordert'%.

¢) Elektronische Vernetzung von Steuerabzug und Stenerveranlagung

Die Finanzverwaltung hat in jingster Zeit Anstrengungen unternommen,
das Lohnsteuerverfahren in das E-Government einzubeziehen und zukiinf-
tig mit dem Veranlagungsverfahren zu vernetzen. Mittlerweile haben die
Arbeitgeber bis zum 28.2. des Folgejahres eine elektronische Stenerbescheini-
gung Uber die im Lohnkonto fiir das abgelaufene Jahr gespeicherten Daten
des Arbeitnehmers unmittelbar an die Finanzbehorden zu iibermitteln
(§ 41b Abs. 1 Satz 2 EStG). Damit ertibrigt sich der Umweg tiber die Lohn-
steuerkarte und den Arbeitnehmer, der diese erst zusammen mit seiner Ein-

102 BVerfG (Fn. 98), a.a. O., 46; BVerfG, Urt. v. 4.4.2006 — 1 BvR 518/02, BVerfGE
115, 320, 350 — Rasterfahndung, BVerfG (Fn. 99), a. a. O., Rz. 97 — Kontenabruf.

103 BVerfG (Fn. 99), a.a. O., Rz. 117 ff. - Kontenabruf.

104 Gutachten des Bundesrechnungshofs (Fn. 9), 182 f.; aullerdem D. Ehlscheid, Wege
zu einer effizienten Finanzverwaltung, Orientierungen zur Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik, Bonn 2005, 40 ff.

105 Antwort der Bundesregierung v. 22.3.2007 auf die Kleine Anfrage der Abgeord-
neten C. Scheel, K. Andreae, G. Schick und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen,
BT-Drucks. 16/4797, 3, unter Berufung auf die Studie der Fa. Kienbaum, Quanti-
fizierung der im Falle einer Bundessteuerverwaltung bzw. einer verbesserten
Kooperation, Koordination oder Organisation der Linderverwaltungen zu
erwartenden Effizienzgewinne v. 28.12.2006, Berlin (unter Mitwirkung von Seer/
Driien, die fiir den rechtlichen Teil des Gutachtens verantwortlich sind).
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kommensteuererklirung dem Finanzamt vorlegt'%. Fir die Datenferniiber-
tragung hat der Arbeitgeber derzeit gem. §41b Abs. 2 EStG ein aus dem
Namen, Vornamen und Geburtsdatum des Arbeitnehmers bestehende sog.
eTIN'%7 zu verwenden!®. Nach Ablosung der eTIN durch die bundesein-
heitliche Steuernummer soll das Bundeszentralamt fur Finanzen ab dem Jahr
2011 dem Arbeitgeber die Lohnsteuerabzugsmerkmale (z. B. Familienstand,
Religionszugehorigkeit, Kinderzahl, Steuerklassen, Steuerfreibetrige) elek-
tronisch mitteilen!®. Die dazu erforderlichen Daten haben die Finanzimter
dem Bundeszentralamt fiir Steuern, das die bundesweite Clearingfunktion
tibernimmt, zu tibermitteln. Eine Lohnsteuerkarte wird so tiberfliissig. Viel-
mehr teilt der Arbeitgeber zukiinftig unter der bundeseinheitlichen individu-
ellen Steuernummer des Arbeitnehmers die Daten dem Bundeszentralamt
fir Steuern mit. Der Arbeitnehmer wird die elektronischen Lohnsteuer-
abzugsmerkmal Uber das Elster-Online-Portal (dazu bereits oben a)) elek-
tronisch einsehen und abfragen kdnnen.

Das bereits unter b) behandelte Recht auf informationelle Selbstbestimmung
fordert auch hier sowohl eine genaue Zweckbindung der gewonnenen
Daten''° als auch wirksame Vorkehrungen gegen Datenmissbranch''!. Da es
sich um Steuerdaten Dritter handelt, kann der Arbeitgeber iiber sie nicht frei
disponieren und muss eine sichere Ubermittlungsart wihlen. Er unterfillt
nach §39b Abs. 1 Satz 4 EStG einer besonderen Geheimbaltungspflichi'12.
Zur Gewihrleistung der Belastungsgleichheit partizipiert der Steuerstaat an
den steuerrelevanten Daten seiner Steuerbiirger!!®. Diese Datenteilhaber-
schaft gibt ihm aber nicht nur Eingriffsbefugnisse, sondern fordert ihn spie-
gelbildlich auch zur Leistung heraus: Der Staat, der den Arbeitgeber im obli-

106 R. Hartmann, Die gesetzlichen Anderungen bei der Lohnsteuer ab 2004, INF
2004, 91, 96; S. Zinner, Modernisierung des Lohnsteuer- und Einkommensteuer-
verfahrens — ein zentrales Element der Steuervereinfachung, in BMF-Monats-
bericht, Berlin, Juni 2004, 33, 36 ff.; R. Seer, Reform des (Lohn-)Steuerabzugs, FR
2004, 1037, 1041.

107 Electronic Taxpayer Identification Number; der Begriff ist aus dem US-ame-
rikanischen System entlehnt, s. R.Seer, Besteuerungsverfahren: Rechtsvergleich
USA-Deutschland, Heidelberg 2002, Tz. 22.

108 BMF-Schreiben v. 27.1.2004 — IV C 5 - S 2000 — 2/04, BStBl. I 2004, 173, 179. Die
Informationen sind allgemein abrufbar unter www.elsterlohn.de.

109 S.39e EStG i.d.E des Jahressteuergesetzes 2008 v. 20.12.2007, BGBI. I 3150,
3155.

110 A. Rofnagel/P. Lane, Zweckbindung im Electronic Government, DOV 2007,
543, 545.

111 Diese objektiv-rechtliche Komponente des Datenschutzes betont M. Eifert
(Fn. 67), 298 .

112 S. T. Eisgruber, in Kirchhof, EStG, Kompaktkommentar, 7. Aufl., Heidelberg
2007, § 39b Rz. 6.

113 S. K.-D. Driien, Verfassungsfragen der digitalen Auflenpriifung, StuW 2003, 205,
214.



28 Seer, Der Vollzug von Steuergesetzen

gatorischen E-Government bei der Steuererhebung in Dienst nimmt!'4, hat
diesen — wie bereits erwihnt — zunichst mit einer sicheren Hard- und Soft-
ware auszustatten. Wird auf der einen Seite die Erfiillung der Steuerentrich-
tungspflicht im Verwaltungsinteresse auf elektronischem Wege verlangt, so
ist das dadurch gewonnene Informationsmaterial umgekehrt zur Erleichte-
rung des Steuererklirungsaufwandes zugunsten des Blirgers zu nutzen!'>.
Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung fordert zudem Daten-
transparenz; es gilt das Prinzip des offenen Visiers. Der Einzelne muss
grundsitzlich erkennen und erfahren konnen, welche Behorde was wann
und bei welcher Gelegenheit iiber ihn weif3!16. Heimliche Ermittlungen sind
in einem Rechtsstaat die Ausnahme und stehen im besonderen Mafle unter
dem Erforderlichkeitsvorbehalt'V”. Die Datenerhebung und -speicherung
wird fir den Steuerpflichtigen grundsitzlich nur ertraglich, wenn die
Finanzbehorde ihr Wissen mitteilt. Damit tritt sie thm vertrauensbildend
gegeniiber und vermag legitimerweise umgekehrt seine Mitwirkung auch
einzufordern und ggf. zu sanktionieren.

Die elektronische Individualisierung des Steuerabzugs unter der Steuernum-
mer des Arbeitnehmers ermoglicht es, das Steuerabzugs- mit den Veranla-
gungsverfahren zu vernetzen. Die Finanzverwaltung kann das unter der
bundeseinheitlichen Steuernummer im Quellensteuerverfahren und durch
andere Mitteilungen gewonnene Datenmaterial zu einem elektronischen
Stenererklirungsentwurf nutzen!'8, den der Steuerpflichtige nur noch zu
erginzen bzw. zu korrigieren braucht. Das Steuerabzugsverfahren findet so
eine dialogische Struktur. Sowohl die Grunddaten als auch die dem Finanz-
amt aufgrund des Datenaustausches bekannten Besteuerungsgrundlagen
sind in dem Steuererklirungsentwurf bereits maschinell eingearbeitet. Dem
Steuerpflichtigen wird ein nicht unerheblicher Erklirungsaufwand erspart.
Zudem erhilt er eine vorldufige Steuerberechnung, so dass ihm die steuer-
lichen Auswirkungen transparent werden. Im besten Fall bestitigt er den
Steuererklirungsentwurf per Mausklick und erfillt so seine Steuererkli-
rungspflicht. Ein solches Service-Element konnte ein Baustein einer umfas-

114 Dazu in diesem Band K.-D. Driien S. 167 ff.

115 S. bereits R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 40, 53 f.

116 BVerfG (Fn. 98), a.a. O., 46 — Volkszihlung.

117 BVerfG, Beschl. v. 12.4.2005 — 2 BvR 1027/02, BVerfGE 113, 29, 46 {f. — Beschlag-
nahme von Datentragern; BVerfG (Fn. 99), a. a. O., Rz. 134 — Kontenabruf.

118 S. den Vorschlag bei J. Lang/N. Herzig/]. Hey/H.-G. Horlemann/].Pelka/]. Pez-
zer/R. Seer/K. Tipke, Kolner Entwurf eines Einkommensteuergesetzes, Koln
2005, Rz. 161; so etwa verfahren Dinemark, Finnland, Spanien und Schweden, s.
International Burean of Fiscal Documentation (IBFD), European Tax Handbook
2007, Amsterdam, Landerberichte zur Einkommensteuer, jeweils unter 1.10.2; s.
auch Linderberichte in Mennel/Forster, Steuern in Europa, Amerika und Asien,
Herne/Berlin (Loseblatt); zu Spanien s. S. Abrens/S. Nagel, Selbstveranlagung, ein
Instrument zur Verwaltungsvereinfachung und zur Steigerung der Effizienz der
Steuerverwaltung?, FR 2002, 261, 266 f.
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senden, im internationalen Sprachgebrauch sog. Tax Compliance-Strategie
werden!!®. Ziel dieser Strategie ist es, den Steuerpflichtigen zu einer verbes-
serten Einhaltung der Steuergesetze zu motivieren, den Kontrollbedarf
nachhaltig zu senken und den Gesetzesvollzug zu effektuieren.

d) Elektronisches Risikomanagement und kontrollbediirfnisorientierte
Priifungsfallanswahl

Das unter dem bundeseinheitlichen Ordnungsmerkmal gespeicherte Daten-
material dient des weiteren einem wirksamen Risikomanagement-System
(im internationalen Sprachgebrauch: risk management!?°), das sich nicht
mehr blof§ an Umsatz- oder Einkunftskennzahlen, sondern am Kontroll-
bediirfnis orientiert!?!. Unter ,,Risiko“ wird ein normabweichendes Verhal-
ten der Steuerpflichtigen — die sog. Non-Compliance — und damit letztlich
das Risiko von Steuerverkiirzungen verstanden!?2. Es lasst sich nach

— einem Objekrrisiko, d. h. der Wahrscheinlichkeit, dass der steuerlich rele-
vante Umstand nicht oder unvollstindig in die Steuererklirung auf-
genommen wird, sowie

— einem Subjektrisiko, d. h. der steuerlichen Integritit des Steuerpflichtigen,
gewichten!?3.

Das Subjektrisiko wird durch eine Art Steuervita bestimmt, die das bisherige
Verhalten des Steuerpflichtigen im konkreten Steuerrechtsverhaltnis abbil-
det!'?*. Diese Idee verbindet die repressive Kontrolle mit einem sog. Compli-
ance-Faktor, der die bisherige Einhaltung steuerlicher Pflichten ausdriickt.
Kooperatives Verhalten fiihrt den Steuerpflichtigen einer Klasse mit geringe-
rer Risikoneigung zu, wihrend umgekehrt Pflichtverletzungen ihn in eine
Klasse mit hoherer Risikoneigung befordern. In den Klassen mit geringer
Risikoneigung kann sich die Kontrolle dann auf Stichproben beschrinken.
Die stindige Stichprobenpraxis liefert ihrerseits wiederum wertvolle
Erkenntnisse fiir eine permanente Systemiiberpriifung und zeitnahe Anpas-
sung der Risikoindikatoren. Es handelt sich insoweit um ein , selbstlernen-
des“ System, wo die manuelle Stichprobeniiberpriifung in einer stindigen
Wechselbeziiglichkeit zur computergesteuerten Kontrolle steht. Mit derarti-
gen computergestiitzten Risiko-Managementsystemen beginnen nun auch

119 S. R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 40, 52 ff. Obwohl diese Strategie seit einigen Jahren
in den Fihrungsspitzen der in- und auslindischen Finanzverwaltungen ange-
wandt oder zumindest intensiv diskutiert wird, bleibt sie bei S. Miiller-Franken,
Mafivolles Verwalten, Habil. Passau, Tiibingen 2004, rechtswissenschaftlich unbe-
handelt, ja sogar ganzlich unerwihnt.

120 S. oben Fn. 11.

121 Dazu R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 40, 46 ff.

122 S. Abrens (Fn. 19), 158 1., 350f.

123 S. Abrens (Fn. 19); 350 ff.

124 R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 45, 49 £.; ders. (Fn. 19), Stb]b. 2004/05, 53, 67 .
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zunehmend die deutschen Finanzverwaltungen zu arbeiten!?®. Letztlich
erfiillen sie damit ihren vom BVerfG auferlegten strukturellen Verifikations-
auftrag (s. oben I1.2.), indem sie ihre begrenzten Verwaltungskapazititen
systematisch moglichst zielgenau zur Kontrolle der Verfahrensmassen ein-
setzen.

Mit dem Risiko-Management zu verzahnen ist das bekannte Instrument der
Auflenpriifung, das weiterhin eine wesentliche vollzugsichernde Funktion
besitzt!?6. Allerdings greift die Ex post-Kontrolle mehrerer bereits abgelau-
fener Veranlagungszeitriume erst mit erheblicher zeitlicher Verzogerung
ein. Dies bewirkt eine lange Phase der Rechtsunsicherheit. Dem wirken
etwa Pilotmodelle einer zeinahen, veranlagungsbegleitenden Betriebsprii-
fung entgegen'?”. Sie beschrinkt die Auflenprifung auf kurze Zeitriume,
schafft deutlich frither Rechtssicherheit, begrenzt den bei Nachforderungen
anfallenden Zinsaufwand und verwirklicht so den Steueranspruch im Inte-
resse beider Seiten zeitnah.

Dariiber hinaus bedarf es aber einer zusitzlichen frithzeitig greifenden Ad
hoc-Kontrolle oder Ex ante-Privention. Zu diesem Zweck konnen die Steu-
erbehorden bewegliche Stibe bilden, die sich nach riumlichen Bezirken um
die Steneranfsicht kimmern. Wenn es zutrifft, dass die Schattenwirtschaft in
Deutschland ca. 15% des Bruttosozialprodukts ausmacht!'?8, besteht ein
besonderes Kontrollbediirfnis gerade bei sog. Schwarzgeschéften (und der
Schwarzarbeit). Als Aufsichtsinstrument dient dazu vor allem die Nach-
schan (internationale Terminologie: present observation), der ein spezielles
Referat gewidmet ist!?°.

Eine zunehmend tragende Rolle tbernehmen dariiber hinaus die den
Hauptzollimtern des Bundes zugeordneten Dienststellen der sog. Finanz-
kontrolle Schwarzarbeit, die mit dem Schwarzarbeitsbekimpfungsgesetz v.
23.7.2004130 geschaffen worden ist. Aufgabe der mittlerweile ca. 7000 Beam-
ten starken Spezialdienststellen ist es, nach §1 Abs. 1, 2 SchwarzArbG,
Schwarzarbeit und Schattenwirtschaft zu bekimpfen!3!. Die der FKS zuge-
ordneten Zollbeamten fithren bestimmte auflersteuerliche Priifungsfest-
stellungen nach den Sozialgesetzbiichern II-IV und dem Arbeitnehmer-
Entsendegesetz durch (s. §21 SchwarzArbG). Zwar erstreckt sich ihre

125 Dazu in diesem Band E. Schmidr S. 43 ff.

126 Dazu in diesem Band R. Riisken S. 243 ff.

127 Sie erprobt derzeit die nordrhein-westfilische Finanzverwaltung mit einigen aus-
gesuchten Unternehmen.

128 Zuletzt etwa die Schitzung zur Grofle der Schattenwirtschaft von F. Schneider,
Institut der Volkswirtschaftslehre, Universitit Linz, Januar 2007.

129 S. R. Riisken, in diesem Band S. 243 ff.

130 BGBI. I 1842 (zuletzt geindert durch Ges. v. 24.6.2005, BGBI. I 1841).

131 S. D. Mossmer/H. Moosburger, Gesetzliche oder gefiihlte Ermittlungskompetenz
der FKS-Dienststellen in Steuerstrafsachen?, wistra 2007, 55, 57 ff.
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Zustandigkeit nicht auf das Besteuerungsverfahren!32. Die Ermittlungskom-
petenz bleibt bei den Finanzamtern. Diese konnen sich aber die Erkennt-
nisse der FKS zunutze machen. §2 Abs. 2 Nrn. 1, 3 SchwarzArbG deuten
insoweit sinnvoller Weise auf eine verstirkte Koordinierung beider Bereiche
hin. Das Beispiel macht deutlich, dass es bundeslinderiibergreifende Verifi-
kationsstibe geben muss, um den Sozialphinomenen der Schwarzgeschifte
und Steuerhinterziehung wirksam Einhalt zu gebieten.

3. Vom hoheitlichen Veranlagungsverfahren
zur kontrollierten Selbstregulierung

a) Uberholtes Leitbild der Veranlagung

Das derzeit normierte Steuerverfahrensrecht behindert jedoch die deutschen
Finanzverwaltungen, ein effizientes Risikomanagement zu installieren. Das
gesetzliche Konzept, die Steuererklirungen an Amtsstelle zunichst manuell
durch Sachbearbeiter zu {iberpriifen, um erst danach die richtige (gesetz-
maflige) Einkommensteuer endgiiltig festzusetzen, ist tiberholt!?3. Sie bindet
das Gros des Personals in den Finanzamtern. Derzeit werden qualifizierte
Finanzbeamte immer noch in grofler Zahl damit beschiftigt, den Inhalt von
Steuererklirungen in sog. Veranlagungsbezirken abzuhaken und datentech-
nisch zu erfassen. Angesichts der zu bewiltigenden Masse konnen sie sich
mit der ihr an sich zugedachten Aufgabe, die Steuererklirungen inhaltlich zu
verifizieren, nur hochst eingeschrinkt und allenfalls kursorisch widmen.
Dies hat der Bundesrechnungshof in seinem Gutachten aus August 2006 ein-
drucksvoll bestitigt'**. Entgegen einer landliufig verbreiteten Auffassung
liegt dies nicht an einem chronischen Personalmangel der deutschen Finanz-
verwaltung. Das zeigt der internationale Vergleich. So verfiigt die amerikani-
sche Bundesfinanzverwaltung gerade einmal aktuell iiber ca. 94.000 Mit-
arbeiter!3®, wihrend die deutschen Landesfinanzverwaltungen es insgesamt
auf ca. 114.000 Mitarbeiter'?® bringen. Wihrend die amerikanische Bundes-
finanzverwaltung jedoch ca. 130 Millionen Einkommen- und Kérperschaft-
steuerfille zu verarbeiten hat, sind es in Deutschland nur ca. 30 Millionen.
Nun mag die amerikanische Finanzverwaltung unterbesetzt sein. Im euro-
paischen Vergleich erweist sich die deutsche Finanzverwaltung personell
aber immer noch als angemessen ausgestattet. So entspricht die Personal-

132 Zutreffend Buse, Zustindigkeit der Finanzkontrolle Schwarzarbeit zur Verfol-
gung von Steuerstraftaten, AO-StB 07, 80, 81f.; D. Mossmer/H. Moosburger
(Fn. 131), wistra 07, 55, gegen BMF v. 23.12.2005 — II A 6 — SV 3040 — 130/05
(n.v.).

133 S. bereits R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, S. 40, 45 ff.; ders. (Fn. 19), StbJb. 2004/05,
53, 591f.

134 Bundesrechnungshof (Fn. 9), Gutachten, S. 51 ff.

135 Internal Revenue Service (IRS), Annual Report and Data Basis 2006, Washington.

136 Auskunft der Deutschen Steuer-Gewerkschaft im Januar 2007.
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stirke des Landes Nordrhein-Westfalen in etwa der des Nachbarstaats Nie-
derlande!?”, der fiir effizienten Steuervollzug bekannt ist. Das Personal ist
nicht unterbesetzt, sondern falsch eingesetzt.

b) Optimierte Erfiillung des finanzbehordlichen Verifikationsanftrags
im Selbstveranlagungssystem

Das E-Government bietet die Moglichkeit, diesen Zustand zu beenden.
Dazu bedarf es dem Mut zur Selbstregulierung im Wege einer (elektro-
nischen) Selbstveranlagung. Ich habe das System an anderer Stelle ausfithr-
lich beschrieben!® und mochte hier nur die wesentlichen Punkte wieder-
holen. Im zeitlichen Stadium vor der Steuerfestsetzung reduziert sich die
finanzbehordliche Kontrolle auf computergestiitzte Plausibilititsprifungen.
Es ergeht grundsatzlich obne weitere manuelle Priifung ein automatischer
Stenerbescheid, der nach § 164 AO unter dem Vorbehalt der Nachpriifung
steht!%. Bei Anwendung der fir die Steueranmeldung geltenden Regel des
§ 168 Satz 2 AO konnen aber Erstattungsfille zum Schutz des Fiskus noch
unter besonderen Zustimmungsvorbehalt der Finanzbehorde gestellt wer-
den. Die Selbstveranlagung beschlennigt die Festsetzung der jeweiligen
Jahressteuer. Zugleich schafft sie den nétigen Raum, um die wertvollen Per-
sonalressourcen der Finanzbehorden nunmehr tatsichlich fir eine qualifi-
zierte Kontrolle und Ermittlung der Steuerfille im Rahmen des Risikomana-
gements einzusetzen. Denn bei einer elektronischen Selbstveranlagung
bedarf es nur noch einer weitaus geringeren Anzahl von Mitarbeitern, die
nicht einmal {ber eine qualifizierte steuerrechtliche Ausbildung verfiigen
mussen, um etwa durch Einscannen der Steuererklirungen, die weiterhin
auf Papiervordrucken eingereicht werden, die verbleibenden Rest-Veranla-
gungsarbeiten zu erledigen. Deshalb verwundert es nicht, dass eine Fille
von entwickelten OECD-Staaten mittlerweile Selbstveranlagungssysteme
auch im Bereich der Einkommen- und Korperschaftsteuer nutzen!*°. Sie
sind letztlich nur die folgerichtige Konsequenz des E-Governments.

137 S.S. Abrens (Fn. 19),S. 123 1.

138 R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 40, 45 ff.; ders. (Fn. 19), Stb]b. 2004/05, 53, 59 ff.

139 S. den Vorschlag in §52 Abs. 1 EStG-E des sog. Kolner Entwurfs (Fn. 118),
a.a. 0., Rz. 515.

140 Ohne Anspruch auf Vollstindigkeit: Groflbritannien, Irland, Italien, Kanada,
Lettland, Litauen, Polen, Spanien, Slowakei, Tschechien, Ungarn, USA, s. IBFD
(Fn. 118), European Tax Handbook 2007, jeweils unter 1.10.2; s. auch Landerbe-
richte in Mennel/Forster (Fn. 118); speziell zu Grofibritannien u. USA S. Nagel,
Selbstveranlagung im britischen und amerikanischen Steuerrecht, Diss. Bochum,
Frankfurt a.M. u.a. 2003; R. Seer (Fn. 107), Besteuerungsverfahren: Rechtsver-
gleich USA-Deutschland, a.a.O; zu Spanien s. S. Abrens/S. Nagel (Fn. 118), FR
2002, 261, 266 1.
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¢) Absicherung der Selbstveranlagung durch Ristkomanagement
und Steuerzuschlige

Eine Selbstveranlagung ist — wie dargelegt — durch ein Risikomanagement
abzusichern. Ganz allgemein muss das Veranlagungssystem generell darauf
ausgerichtet sein, dass die Steuerfallmassen innerhalb einer Periode (d.h.
innerhalb eines Jahres) abgewickelt werden. Dem entspricht das Prinzip
zeitnaher Besteuerung. Die zeitliche Verkniipfung von Einnahmeerzielung
und Steuerzahlung besitzt nicht nur fiskalische Griinde i.S. d. Sicherung der
Staatseinnahmen. Vielmehr basiert sie auch auf dem Grundgedanken, die
wirtschaftliche Leistungsfihigkeit abzuschopfen, solange sie in Form von
Liquiditit noch aktuell vorhanden ist!*!. Wer kooperiert, hat einen legitimen
Anspruch darauf, dass nach einer angemessenen Frist die Steuer endgiiltig
abgerechnet worden ist. So konnte etwa der Vorbehalt der Nachprifung
nach zwei Jahren automatisch entfallen, wenn das Finanzamt nicht zuvor
mit Priifungshandlungen begonnen hat'#?. Ebenso sind die Verjihrungsfris-
ten zu verkiirzen. Demgegeniiber verlingert de lege lata das Zusammenspiel
von An- und Ablauthemmung (§§ 170, 171 AO) sie derart ex tenso, dass sie
nur noch ausnahmsweise und erst nach vielen Jahren eintritt!*3. Davon aus-
genommen sollten allerdings solche Steuerpflichtige bleiben, die nicht
kooperieren (d. h. keine Steuererklirung abgeben) oder vorsitzlich Steuern
hinterziehen. Thr unkooperatives Verhalten darf durch den Verjihrungsein-
tritt nicht noch belohnt werden. Vielmehr miissen sie es sich gefallen lassen,
dass die Finanzbehorde den Sachverhalt hoheitlich ausermittelt.

Uberhaupt darf eine Siumpnis fir den Steuerschuldner niemals lohnenswert
sein. Hier besteht im derzeitigen Steuerverfahrensrecht ebenfalls ein syste-
matischer Reformbedarf!**. Das Veranlagungsverfahren ist gegen siumige
Steuerpflichtige durch einen obligatorischen Verspatungszuschlag zu schiit-
zen'®. Er sollte einbeitlich nach dem Vorbild des Siumniszuschlages (§ 240
AO) automatisch bei Uberschreiten eines bestimmten Zeitpunktes entstehen
und prozentual an die festgesetzte Steuer gekoppelt sein. Da die Veranlagun-
gen dem Jahresprinzip entsprechend moglichst am Jahresende abgeschlossen
sein sollten, ist ein Verspatungszuschlag zu erheben, wenn die Steuererkli-
rung erst nach dem 31.12. des Folgejahres beim Finanzamt eingeht. Fiir wei-
tere Verspitungen iiber den 28.2. oder 30.4. des Folge-Folgejahres hinaus
konnte eine progressive Staffel vorgesehen werden.

141 J. Hey, Steuerplanungssicherheit als Rechtsproblem, Habil., Kéln 2002, 787, dort
Fn. 432.

142 S. den Vorschlag in §52 Abs.2 EStG-E des sog. Kilner Entwurfs (Fn. 118),
a.a. 0., Rz. 515.

143 Kritisch H. W. Kruse, in Tipke/Kruse (Fn. 27), Vor § 169 AO Tz. 5 (April 2007);
R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 40, 55.

144 Zum derzeitigen System s. M. Loose, in diesem Band S. 203 ff.

145 Vorschlag von R. Seer (Fn. 19), Stb]b. 2004/05, S. 53, 63 {.
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Da der Zeitpunkt des Fingangs der Steuererklirung erfasst wird, kann das
Datenverarbeitungssystem den Zuschlag automatisch berechnen und aus-
weisen. Diese Ausgestaltung des Verspatungszuschlages erweist sich dem in
§ 152 AO normierten Zuschlag in mehrfacher Hinsicht als tiberlegen. De
lege lata liegt dessen Festsetzung im Ermessen der Finanzbehorde!#¢. Es
bedarf einer wohlbegriindeten, abgewogenen Einzelfallentscheidung, die
dem Massenvollzug fremd ist. Dem gemif§ machen die deutschen Finanzbe-
horden vom Verspatungszuschlag wegen seiner Unwigbarkeiten und Kom-
pliziertheit eher zogerlich und dazu noch hochst uneinheitlich Gebrauch.

Bereits mit dem Ende des Veranlagungszeitraums kann eine marktgerechte
Verzinsung des Steueranspruchs einsetzen. Die derzeit geltende, iibrigens im
Fiskalinteresse eingefiihrte Karenzzeit von 15 Monaten verkompliziert das
Verfahren unnotig!¥’. Soweit die Jahressteuer am Jahresende noch nicht
durch Vorauszahlungen oder im Quellenabzug entrichtet worden ist, kann
eine marktgerechte Ist-Verzinsung der Steuernachforderungen greifen!*®.
Dasselbe gilt spiegelbildlich fiir Steuererstattungen. Die komplizierte Vorfil-
ligkeitszinsregelung (kombinierte Soll-/Istverzinsung) des § 233a AO wiirde
so uberflissig. Die Hohe des Zinses kann sich variabel an dem nach § 247
BGB von der Deutschen Bundesbank halbjahrlich festgestellten Basiszins
(Vorschlag: +2 %) orientieren. Die Zinsberechnung vereinfacht sich, weil
jeweils nur auf das Ende des Veranlagungszeitraums (31.12./1.1.) zuriick-
gerechnet werden muss. Kommt es spiter zu einer Herabsenkung des Steu-
erbetrages seitens der Finanzbehorde, wird der Zinsbetrag automatisch neu
berechnet und tberzahlte Zinsen werden erstattet. Der heute geltende
Siumniszuschlag (§ 240 AO) wire in das Zinssystem zu integrieren.

d) Vitalfunktion der Angehirigen der stenerberatenden Berufe

Das massenhafte Veranlagungsverfahren benotigen schlieflich strukrurelle
Anreize, damit die Steuerpflichtigen von selbst mitwirken. Ohne die ,,selbst-
regulierende” Einbindung der steuerberatenden Berufe in die Steuererkli-
rungsarbeit wire der Steuerstaat lingst zusammengebrochen, da jedenfalls
auflerhalb sog. Arbeitnehmer-Veranlagungen ganz tiberwiegend Steuerbera-
ter die (komplexeren) Steuererklarungen erstellen und damit die Steuerver-
anlagungen vorbereiten. Steuerberater sind zwar keine Vertreter oder Treu-
hiander des Staates. Sie sind aber auch keine bloflen Interessenvertreter ihrer
Mandanten, sondern unabhingige, eigenverantwortliche Organe der Stener-
rechtspflege (s. § 57 Abs. 1 StBerG)!*°. Ebenso wie die Finanzverwaltung ist
der Steuerberater an die Steuergesetze gebunden; ihn trifft eine Wahrheits-

146 S. M. Loose, in diesem Band S. 216 ff.

147 M. Loose, in diesem Band S. 204 ff.

148 Vorschlag von R. Seer (Fn. 19), Stb]b. 2004/05, 53, 65.

149 BVerfG v. 18.6.1980 — 1 BvR 697/77, BVerfGE 54, S.301, 315; BVerfG w.
27.1.1982 — 1 BvR 807/80, BVerfGE 59, S. 302, 316f.
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pflicht. Deshalb ist es gerechtfertigt, jedenfalls den von Steuerberatern
erstellten Steuererklirungen den freiheitsschonenden Vertrauensvorschuss
zu geben. Die Konsultation eines Steuerberaters verringert regelmiflig das
Kontrollbediirfnis. Zudem verfiigen Steuerberater ganz Giberwiegend tiber
ein leistungsfahiges Datenverarbeitungssystem, das ohne Weiteres elektro-
nische Steuererklirungen und -berechnungen durchzufithren vermag. Die
Angehorigen der steuerberatenden Berufe sind mit einer Selbstveranlagung
technisch nicht tiberfordert.

Leider hat der Gesetzgeber dies bisher offensichtlich nicht wahrgenommen
und zum 1.1.2006 den Sonderausgabenabzug fir Steuerberatungskosten kur-
zerhand abgeschafft'°. Diese Mafinahme fiihrt nicht nur zu kinstlichen
Abgrenzungen. Sie setzt iiberdies auch noch einen kontraproduktlven, nega-
tiven Konsultationsanreiz. Genau das Gegenteil wire verfahrensrechtlich
geboten. Da dem Staat durch eine von den Steuerberatern im Auftrag des
Steuerpflichtigen vorbereitete Veranlagung erhebliche Kosten erspart wer-
den, sollte der durchschnittliche Aufwand fiir eine Steuererklirung nicht
lediglich als Sonderausgabe von der Bemessungsgrundlage, sondern bis zu
einem Hochstbetrag vorrangig sogar von der Steuerschuld abgezogen wer-
den. Damit wiirde der Staat zumindest einen Grofiteil der auf den Biirger
verlagerten Veranlagungskosten iibernehmen (sog. Outsourcing-Modell)'1.

Zudem durfen die im Risikomanagement angewendete Kriterien keine
Geheimwissenschaft der Finanzverwaltung bleiben. Vielmehr lassen sie sich
zusammen mit den steuerberatenden Berufen erarbeiten. Die Vertreter der
steuerberatenden Berufe konnen ihre Erfahrungen bei der Erarbeitung des
Kontrollsystems einbringen. Es entspricht einem kooperativen Besteue-
rungsverfahren, dass die Finanzbehorden den Steuerpflichtigen mit ,,offe-
nem Visier gegeniiber treten. Ebenso wenig sollten sie steuerlich uner-
fahrene Existenzgriinder allein (und spater der Verwaltungsvollstreckung
tiber-)lassen, sondern von Beginn an betreuen. Dazu gehort es auch, dass
Finanzbeamte sie in zeitlichen Abstinden besuchen!>? und mit ihnen unter
Hinzuziehung des jeweiligen Steuerberaters Anfangsprobleme bei der Erfiil-
lung der Steuerpflichten besprechen.

Der Anreiz zur Inanspruchnahme eines Angehorigen der steuerberatenden
Berufe lasst sich ferner erhohen, wenn die Erstellung der Steuererklirung
durch einen Steuerberater als risikomindernder Faktor den Indikator fir die
computergesteuerte Auswahl zu prifender Fille beeinflusst. Umgekehrt

150 Sog. Gesetz zum Einstieg in ein steuerliches Sofortprogramm v. 22.12.2005,
BGBI. 13682.

151 S. R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 40, 56.

152 So unternimmt der niederlindische Belastingdienst bei neu gegriindeten Unter-
nehmen spezielle Besuche (,,startersbezoeken®), s. S. Abrens (Fn. 19), 186. In ihn-
licher Weise kennt die osterreichische Finanzverwaltung einen ,Begriiflungs-
besuch.
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mussen sich die Steuerberater allerdings gefallen lassen, dass der ihren Vor-
arbeiten gewihrte Vertrauensvorschuss im Rahmen des Risikomanagements
verifiziert wird'>3. Unzuverlissige Angehorige der steuerberatenden Berufe
verloren dadurch ihren Vertrauensvorschuss. Das Risikomanagement wiirde
so um eine weitere Vorverhaltenskomponente verfeinert.

V. Fazit

Will man am Prinzip einer synthetischen, dem Nettoprinzip verpflichteten
Einkommensteuer festhalten'>*, bedarf es einer verfahrensmassentauglichen
Veranlagung. Im 21. Jahrhundert kann dies nur ein elektronisches Verfahren
sein, das zur Gewihrleistung der Gesetz- und Gleichmifligkeit der Besteue-
rung durch ein computergestiitztes Risikomanagement und die Siumnis
sanktionierendes Zuschlagsystem abgesichert sein muss. Hier offenbart die
Abgabenordnung einen erheblichen Reformbedarf. Der Gesetzgeber hat
auch die stetig gestiegene Bedeutung der Angehorigen der steuerberatenden
Berufe fiir einen funktionsfihigen Gesetzesvollzug einzufangen und positive
Konsultationsanreize zu setzen. Um die Steuerpflichtigen auf zumutbare
Weise den elektronischen Zugang in einer datensicheren Umgebung zu
ermoglichen und dialogisch einzubinden, wird der Staat schliefflich noch
erhebliche Investitionen titigen miissen. In der mittel- und langfristigen Per-
spektive erscheinen diese aber fiir alle Seiten als lohnenswert.

153 S.R. Seer (Fn. 26), StuW 2003, 40, 56.

154 Die Alternative einer Abgeltungssteuer (Art. 1 Nr. 27 lit. d) des Unternehmens-
teuerreformgesetzes 2008 v. 14.8.2007, BGBI. I 1912, 1921) musste in dem vor-
gelegten Referat aus Platzgrinden unbehandelt bleiben. Die ab dem 1.1.2009 in
kraft tretende Abgeltungssteuer wird das massenweise Veranlagungsverfahren
trotz Bestehens einer Veranlagungsoption entlasten. Thre Kontrolle ist fir die
Finanzbehorden — trotz nicht unerheblicher Detailprobleme — einfacher als die
Verifikation millionenfacher individueller Steuererklirungen. Dem wverfahrens-
technischen Mehrwert steht aber ein materiell-rechtlicher Minderwert gegeniber,
der in der Durchbrechung fundamentaler Prinzipien des Einkommensteuerrechts
liegt, s. J. Englisch, Verfassungsrechtliche und steuersystematische Kritik der
Abgeltungssteuer, StuW 2007, 221 ff.
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L. Einleitung

Moderne Verwaltungssteuerung und E-Government — haben wir nun das
gelobte Land vor uns, oder miissen wir uns — bald 25 Jahre nach Orwells
Nineteen Eighty Four — doch eher vor Big Brother fiirchten? Diese Frage ist
nicht weit hergeholt: Im Sommerloch ging wieder einmal ein gewaltiges
Rauschen durch den Blitterwald: Die elektronische Lohnsteuerkarte bringt
den glisernen Biirger! Dieser Warnruf war zuletzt bei Einfithrung der Kon-
tenabfrage erschollen — von der positiven Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgericht zu diesem Thema hat man dann viel weniger gehort.

E-Government: Die einen sehen den Daten fressenden Biirokratiewolf vor
sich, der im Schafspelz der Verwaltungsmodernisierung daherkommt, die
anderen malen sich Visionen von der vorausgefiillten Steuererklirung per
Mausklick aus, die dem Biirger listiges Sammeln und Suchen erspart.

Was nun stimmt, das sollen Sie am Ende selbst beantworten. Ich hoffe, mit
meinen Ausfihrungen ein wenig zur Versachlichung der Diskussion beitra-
gen zu konnen.

Die Verwirrung beginnt oft schon bei den Begriffen: Die Bezeichnung
E-Government ist nicht nur fiir Politiker attraktiv, auch wer in der Verwal-
tung als modern gelten will, fithrt sie gerne im Munde. Nur — was bedeutet
sie wirklich?

»Regieren und Verwalten mit Informations- und Kommunikationstechnolo-
gien tber elektronische Medien® ist eine Definition, die ich gefunden habe.
Aber wird wirklich ,,iber elektronische Medien regiert“? Ich meine, gerade so
eine Formulierung schafft bei Vielen eine unbehagliche Assoziation: Wir wer-
den mit — nein von Computern regiert! Das ist aber definitiv nicht gemeint.

* Fur wertvolle Unterstiitzung bei der Materialgewinnung und -aufbereitung fiir die-
sen Vortrag danke ich Herrn ORR Dr. Linus Zeller-Miiller.
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IL. Steuervollzug als Massengeschift

Die Ausgangslage in der Steuerverwaltung ist evident:

— Das Steuerrecht wird zunehmend komplizierter; statt der stets zu Beginn
einer Legislaturperiode versprochenen Vereinfachung kommen neue,
natiirlich unabweisbare Vorschriften hinzu. Ich mochte nur beispielhaft
die Stichworte Kinderbetreuung, Handwerkerleistungen und Thesaurie-
rungsriicklage nennen. Auch die Abgeltungstener wird die ersehnte Ver-
einfachung nur in Standardfillen bringen, an anderer Stelle aber neue
Abgrenzungsfragen aufwerfen.

— Das Personal in den Finanzimtern ist und bleibt knapp, die Fallzahlen
hingegen steigen.

Steuerpflichtige/jahrlich zu bearbeitende Fille (Bayern/Bund)

— Einkommensteuer 4,7 Mio./28 Mio.
davon sind knapp 60 % im Arbeitnehmerbereich erfasst.

— Umsatzsteuer 1 Mio./5,5 Mio.
davon sind (in Bayern) 78 % Einzelbetriebe,

13 % Korperschaften,
9 % Personengesellschaften.
Von den Unternehmen geben 40 % ihre USt-Voranmeldungen monatlich ab und
35 % vierteljahrlich.

— Korperschaftsteuer 200.000/1 Mio.

Das gesamte Steueraufkommen der bayerischen Finanzimter betrug 2006 iiber 58
Milliarden Euro.

— Auch die Rechnungshbfe haben sich in den letzten Jahren verstirkt der
Frage zugewandt, wie die Verwaltung ihrem Auftrag gerecht wird, die
Steuereinnahmen zu sichern und einen gleichmifligen und gerechten Voll-
zug der Steuergesetze zu gewahrleisten. Im vergangenen Jahr hat der Pra-
sident des Bundesrechnungshofs eine groflere Untersuchung unter dem
Titel ,Probleme beim Vollzug der Steuergesetze“! veroffentlicht. Unge-
achtet der von mir natiirlich nicht geteilten Auffassung, dass die Verwal-
tungskompetenz fiir die Gemeinschaftssteuern auf den Bund zu tbertra-
gen sei, enthdlt dieser Bericht viele bedenkenswerte Anregungen. Im
Folgenden sind sie stichpunktartig aufgelistet, ebenso Anmerkungen des
Bayerischen Obersten Rechnungshofs.

1. Feststellungen des Bundesrechnungshofs (BRH) zur Lage in den Veranla-
gungsbereichen

— Hohe Arbeitsbelastung der Bearbeiter
- Komplizierte und stindige sich indernde Steuergesetzgebung

—_

Schriftenreihe des Bundesbeauftragten fiir die Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung,
Band 13, Stuttgart 2006.
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— Belastung durch Massenrechtsbehelfe
— Zeitintensive Abgabe und Ubernahme von Steuerfillen tiber die Grenzen von
Bundeslindern hinweg.

2. Empfehlungen des BRH

— Realisierung einer durchgreifenden Steuervereinfachung;

- Einfihrung eines vollelektronischen Veranlagungsverfahrens auf der Basis bun-
desweit kompatibler Steuersoftware mit einem umfassenden Risikomanage-
mentsystem;

— Verstarkter Einsatz von Personal aus den bisherigen Veranlagungsstellen fiir
die Uberpriifung risikobehafteter Fille und zur Aufdeckung unbekannter Steu-
erfille.

3. Feststellungen des Bayerischen Obersten Rechnungshofs (ORH)?

— Mit verbesserter Fallauswahl fiir die Aulendienste lielen sich hohere Mehr-
ergebnisse erzielen;

- Prifungsdichte muss erhoht werden;

— bei Einkiinften aus Vermietung und Verpachtung (=V+V) Mingel in der Sach-
verhaltsermittlung und Rechtsanwendung in vielen Fillen.

4. Empfehlungen des ORH

— Wirksames Risikomanagement;
— Personalverstirkung in den Auflendiensten;
— intensivere Priifung von V+V-Fillen ggf. durch den Auflendienst.

— Hervorhebung verdient, dass im Mittelpunkt der Empfehlungen ein voll-
elektronisches Veranlagungsverfahren mit einem modernen Risikomana-
gement steht®.

Selbst unter Gewerkschaftsfunktioniren hat sich die Einsicht durchgesetzt,
dass es unrealistisch ist, nur immer noch mehr Personal zu fordern. Hinter
jeden Birger einen Steueraufseher zu stellen, kann wohl auch kein erstre-
benswertes Ziel des freiheitlichen Rechtsstaats sein.

Andererseits hat das Bundesverfassungsgericht erstmals 1991 im Zinsurteil*
mit bemerkenswerter Deutlichkeit klar gestellt, dass die Gleichheit vor dem
Gesetz zwei gleichwertige Komponenten hat: Die Rechtsserzungsgleichheit
und die Gleichheit in der Rechtsanwendung. Ist letztere nicht gewahrleistet,
kann das zur Verfassungswidrigkeit der materiellen Norm fiihren. Fiir das
auf Erkliarungen des Steuerpflichtigen beruhende Veranlagungsverfahren
heifit das in der Sprache des Gerichts: ,,Das Deklarationsprinzip bedarf der
Erginzung durch das Verifikationsprinzip“. Das Verfassungsgericht hat die-
sen Grundsatz seither mehrfach bestitigt, besonders deutlich im sog. Tipke-
Urteil®, mit dem die Spekulationsbesteuerung fiir Wertpapiere in den Jahren
1997 und 1998 aufgrund des strukturellen Vollzugsdefizits verworfen wurde.

2 Vgl. Jahresberichte 2005 und 2006 des Bayerischen Obersten Rechnungshofs.
3 A.a.0. (Fn. 1), S. 159ff.

4 Urteil v. 27.6.1991, BVerfGE 84, 239 = BStBL. IT 1991, 654.

5 Urteil v. 9.3.2004, BVerfGE 110, 94 = BStBI. IT 2005, 56.
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Auch die Steuerrechtswissenschaft hat sich lange schwer getan, mit dem Phi-
nomen der Massenverwaltung bei begrenzten Ressourcen klar zu kommen.
Vor rund 30 Jahren hat Isensee® noch eine Art ubergesetzhchen , Verwal-
tungsnotstand“ bemiiht. Vor allem den Arbeiten von Seer” ist es zu danken,
dass sich inzwischen die Erkenntnis durchgesetzt hat, dass es sich bei der
Massenverwaltung um ein grundlegendes Phinomen, nicht um einen vorii-
bergehenden Zustand handelt®. Mir scheint der von Driien geprigte Begriff
,» Verifikationsverwaltung® die Besonderheit des Steuervollzugs gut zu cha-
rakterisieren: Anders als etwa im Baurecht tritt nicht der eine Genehmigung
begehrende Biirger mit seinem geplanten Vorhaben an das Finanzamt heran,
vielmehr verwirklichen Millionen von Biirgern tagtiglich Sachverhalte, an
die der Gesetzgeber eine Steuerpflicht gekniipft hat; der Staat verlangt von
ithnen, in der Regel einmal jahrlich dariiber in Form einer Steuererklirung
Rechenschaft abzulegen. Dieser vom Biirger bereits unter steuerlichen
Aspekten aufbereitete Sachverhalt ist Ausgangspunkt der Prifung durch
den Finanzbeamten, ist das Verifikationsobjekt. Der Anwendungserlass zur
Abgabenordnung formuliert wie folgt:

»Fiir den Regelfall kann davon ausgegangen werden, dass dle Angaben des Steuer-
pflichtigen in der Steuererklirung vollstindig und rlchug sind“?

Ist das nun ein Erfahrungssatz — was Tipke!® fuglich bezweifelt — oder eher
eine Unterstellung? Meines Erachtens ein bisschen von beidem. Es bringt
den ,Vertrauensvorschuss® fir den Steuerbiirger zum Ausdruck, ohne den
der Finanzbeamte gar nicht auskommt.

Denn trotz des in § 88 AO normierten Untersuchungsgrundsatzes kann
nicht die Ermittlungsarbeit des Staatsanwalts oder Untersuchungsrichters
Vorbild fir die Ttigkeit der Veranlagungsbeamten sein''. Im Sinne der
Gleichbehandlung der in einer ,Lastengemeinschaft“ vereinten Steuer-
pflichtigen muss sichergestellt werden, dass nicht der eine Fall bis in die
letzte Veristelung ausermittelt wird — das wird oft der ehrliche Steuerpflich-
tige sein, der den gesamten Sachverhalt, u. U. einschliefllich seiner Zweifel
bei der rechtlichen Subsumtion, offen gelegt hat — wihrend andere, weniger
Auskunftsfreudige, ungeschoren davonkommen. Bei der unstreitig notwen-
digen Auswahl und Gewichtung der Fille, die einer intensiven Priifung
zugefithrt werden, muss das rechtliche Kontrollbediirfnis, nicht — oder
jedenfalls nicht allein — das fiskalische Gewicht der Ausgangspunkt sein, da

6 Vgl. auch StuW 1994, 3, 4.

7 U.a. FR 1997, 553; StuW 2003, 40. Auch Tipke hat sich inzwischen dieser Sicht-
weise angeschlossen: Tipke/Kruse, AO, § 85 Rz. 15; ahnlich S6hn, in Hibschmann/
Hepp/Spitaler, AO, § 88, Rz. 196.

8 Vgl. auch Pelka, DB1996, 699, 702, der einen ,maflvollen Gesetzesvollzug® als
geboten ansieht.

9 AEAO zu § 88 Nr. 2.

10 Tipke/Kruse, AO § 88 Rz. 8.
11 So aber wohl Miiller-Franken, Mafivolles Verwalten, 2004, S. 480, 481.
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bin ich mir mit Seer!? einig. Beim Thema Risikomanagement werde ich noch
einmal auf dieses Erfordernis zuriickkommen.

Wie stellt sich nun die Steuerverwaltung der Herausforderung des Massen-
geschifts? Zur Steigerung der Effizienz verfolgen wir eine Reihe unter-
schiedlicher Ansitze:

— Uber ein umfassendes Verwaltungscontrolling wollen wir eine bessere
Steuerung unserer Arbeitseinheiten erreichen. Das Stichwort heifit hier
Leistungsvergleich. Dieser Bereich ist zwar wichtig, aber fiir unser heuti-
ges Generalthema von geringerer Relevanz. Ein Aspekt verdient aber
erwihnt zu werden, gerade angesichts der z. T. heftigen Kritik in der wis-
senschaftlichen Diskussion der letzten Jahre: Mit der Zieldimension ,,Auf-
tragserfullung® wird erstmals versucht, von der einseitig an Fallzahlen
bzw. dem Bearbeitungsfortschritt — also der Quantitit — orientierten
Betrachtungsweise wegzukommen und qualitative Kriterien einzufiihren.
Einfach ist das nicht, denn es muss sich ja um Groflen handeln, die sich
ohne groflen Aufwand aus den vorhandenen Daten ableiten lassen. Eine
leicht feststellbare Kennzahl wire das Mehrergebnis pro Fall — doch da
sehe ich schon wieder mahnende Blicke: Zu leicht konnte es da zu einem
nur am Fiskalerfolg orientierten Vollzug kommen. Es wird also auf die
richtige Kombination von Kenngroflen ankommen.

— Eine verstirkte IT-Unterstiitzung soll unsere Mitarbeiter von Routine-
tatigkeiten entlasten und die Arbeitsablaufe flissiger gestalten!>.

III. Compliance-Strategie

Neben diesen mehr auf die innere Organisation der Verwaltung bezogenen
Mafinahmen richtet sich der Blick in den letzten Jahren zunehmend auch auf
die ,Auflenbeziehung® unserer Finanzimter: Unser wichtigster Partner, der
Steuerzahler, wurde entdeckt; im Jargon der Modernisierer heiflt er jetzt
,Kunde“. Wichtig ist aber, meine ich, weniger, wie wir unser Gegentiber
nennen, sondern wie wir mit ihm #mgeben. Andere Staaten, etwa die Nie-
derlande, sind uns da vorausgeeilt. Das Stichwort heifit Compliance.

Urspringlich eher aus der Medizin bekannt — nimmt der Patient auch brav,
was ithm der Arzt verschrieben hat — hat dieser Begriff auch in das Steuerwe-
sen Einzug gehalten. Auch wenn ich die Aversion von Tipke'* gegen solche
Neologismen durchaus teile — mir ist noch kein treffendes deutsches Wort
dafiir eingefallen.

12 StuW 2003, 40, 41,45.
13 Indiese Richtung auch Pezzer, StuW 2007, 101, 107.
14 Tipke/Kruse, AO, § 85 Rz. 39 aE.
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Empirische Untersuchungen!® zeigen, dass es zwischen den ,Braven® und
den ,Hartgesottenen® unter den Steuerzahlern ein recht grofles Mittelfeld
gibt: Das ist die Gruppe, in der zwar die hohe Steuerlast empfunden oder
beklagt wird, wo man Steuerhinterziehung aber gleichwohl iiberwiegend
nicht als ,,Notwehrstrategie“, sondern als kriminell ansieht. Wohl zu recht
wird hier das grofite Potential fiir eine positive Beeinflussung der Steuerzah-
ler gesehen. In ein Bild aus dem Straflenverkehr tibersetzt: Es geht darum zu
erreichen, dass die Burger nicht versuchen, noch so eben bei ,Dunkelgelb
durchzukommen.

Wo kann nun die Beeinflussung ansetzen? Einmal durch Schaffung eines
positiven Steuerklimas. Ein weites und ertragreiches Feld ist uns als Verwal-
tung leider verschlossen: Eine verldsslichere, weniger hektische Steuerge-
setzgebung. Also miissen wir uns auf die uns zuginglichen Mittel besinnen:
Mebr Service fir den rechtstreuen Steuerpflichtigen, zum andern aber auch
eine zuverldssigere Sanktionierung unehrlichen Verhaltens. Letzteres ist
zugleich unser Beitrag zu mehr Verlisslichkeit im Steuervollzug. Bei den
begrenzten Ressourcen unserer Verwaltung ldsst sich das nur erreichen,
wenn sich unsere Mitarbeiter auf die wirklich lohnenden — sprich: risiko-
behafteten — Fille konzentrieren kdnnen.

Compliance ruht also auf zwei Siulen: Einem verbesserten Servicemanage-
ment und einem effektiven Ristkomanagement. Dies zu betonen erscheint
mir wichtig, weil Kritiker Compliance gerne als ,Schonwetterveranstal-
tung® abtun — doch das ist es gerade nicht: Die ,Peitsche” der zuverlissigen
Sanktionierung ist mindestens ebenso wichtig wie das ,Zuckerbrot“ des
besseren Service. Deshalb ist es auch zumindest missverstandlich, Compli-
ance als die Bereitschaft zur freiwilligen Befolgung der Steuergesetze zu
definieren.

Auf dem Gebiet der Serviceorientierung ist in den letzten Jahren viel
geschehen — nicht nur in Bayern. Zu nennen ist vor allem die verbesserte
Erreichbarkeit der Amter auf den drei Wegen Telefon, Internet und Service-
zentrum. Vor allem letzteres ist von den Biirgern vielfach als Offnung der
ehemaligen Trutzburg Finanzamt empfunden worden. Auch eine verbes-
serte Offentlichkeitsarbeit, Klimatagungen mit Steuerberatern u. A. tragen
zu einer positiven Wahrnehmung der Finanzverwaltung bei.

15 Die Firma Kienbaum hat im Jahre 2001 durch eine reprisentative Befragung bei
Steuerpflichtigen versucht, den sog. Steuerwiderstand zu messen, das ist sozusagen
der Kehrwert zur Compliance. S. hierzu Schmarbeck, BMF-Monatsbericht
12/2002, 57.
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IV. Risikomanagement

Verglichen damit befindet sich das Risikomanagement eher noch im Ent-
wicklungsstadium; allerdings wurden inzwischen schon entscheidende
Schritte hin zur tiglichen Praxis getan.

Risikomanagement bedeutet ,planvoller Umgang mit dem Risiko“. Kon-
kret wird das Risiko durch begriindbare und prognostizierbare Risikoein-
schitzungen bewertet.

Dies soll dann, je nach Bewertung des Risikos, zu einer differenzierten Bear-
beitung bzw. Priifung des Steuerfalls fithren.

Risikomanagement heiflt nicht nur Minimierung des Risikos. Es bedeutet
auch, gewisse Risiken eines Steuerausfalls in Kauf zu nehmen. Die Begren-
zung dieses Restrisikos ist ein wichtiges ,,Qualititsmerkmal“ fiir Risikoma-
nagementsysteme.

Zunichst sollten wir einen Blick auf die Risiken werfen, die es einzuschitzen
bzw. zu bewerten gilt:

— Bisher stand das fiskalische Ausfallrisiko im Vordergrund: Sowohl die

GNOFA' als auch die Groflenklasseneinteilung fiir Zwecke der
Betriebspriifung stellen vorwiegend auf die finanzielle Bedeutung des
Steuerfalls ab. Dieser konventionelle Ansatz beschreibt sicher einen wich-
tigen Aspekt: Wenn es bei einem finanziell gewichtigen Fall zu Unregel-
maifligkeiten kommt, ist der Schaden meist groff. Er sagt aber nichts zu
einer anderen, ebenso wichtigen Dimension des Ausfallrisikos: Wie hoch
nimlich im Einzelfall die Wahrscheinlichkeit ist, dass es zu solchen Unre-
gelmifigkeiten kommt.
Gerade die einseitige Ausrichtung am fiskalischen Risiko hat auch die Kri-
tik der Wissenschaft hervorgerufen: Es gibt eben keinen Erfahrungssatz,
dass die Steuererklirungen ,kleiner” Steuerpflichtiger grundsitzlich rich-
tiger sind als die der ,,Groflen“!”.

— Hier setzen nun die innovativen Versuche an, den Steuerwiderstand im
Einzelfall und damit das individuelle Ausfallrisiko zu bestimmen: Hier-
fiir bedarf es auf den betreffenden Steuerpflichtigen bezogener Risiko-
merkmale.

Diese konnen sich zum einen aus dessen bisherigem Verhalten dem Finanz-
amt gegenuber ergeben, also aus der ,Historie“ des Einzelfalls, manchmal
auch ,Steuervita® genannt. Hier konnen auch Informationen zum allgemei-
nen Verhalten des Steuerbiirgers gegentiber dem Finanzamt berticksichtigt
werden, etwa Abgabeverhalten und Zahlungsverhalten. So wiirde — etwa mit

16 Gleich lautender Erlass der Obersten Finanzbehérden der Linder v. 19.11.1996,
BStBL. 11391 (,GNOFA 1997°).
17 Statt vieler: Tipke/Kruse, AO § 85 Rz. 35 ff.
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einem Punkteschema wie in den Niederlanden — bewertet, inwieweit der
Steuerpflichtige den schon genannten Vertrauensvorschuss verdient.

In der heilen Welt des kleinen Finanzamts mit selten wechselnden Bearbei-
tern war diese Vita zum groflen Teil beim Veranlagungsbeamten ,ge-
speichert” — sozusagen als ,Risikofilter im Kopf“. Fiir das moderne Massen-
verfahren miissen da neue Wege gefunden werden.

Zum andern konnen fiir die Gruppe, der der Stpfl. angehort, ,typische®
Merkmale gesucht werden, also bestimmte Verhaltensmuster, die sich aus
empirischen Daten tber eine Vielzahl von Fillen ablesen lassen. Archivmit-
teilungen der Bp oder Fahndungsnachrichten sind konventionelle Sammlun-
gen solcher Erkenntnisse; auch sie haben den Nachteil, dass sie im Massen-
verfahren kaum nutzbar gemacht werden konnen. Man muss also auch hier
mit Unterstiitzung der I'T neue Wege beschreiten.

Diirfen wir das auch? Ich meine: Ja! Uber Datenschutz und Steunervollzug ist
in letzter Zeit viel diskutiert worden, leider zu oft mit Schlagworten wie
,Rasterfahndung® oder ,gliserner Biirger“!8. Im Zusammenhang mit der
Einfihrung des Kontenabrufs — der ja gerade einem vom Bundesverfassungs-
gericht beklagten strukturellen Vollzugsdefizit'® abhelfen soll — hat das zeit-
weise Kampagnencharakter angenommen. Dabei hat hier die Verwaltung -
wie ich meine — vorbildlich rasch auf berechtigte Kritik reagiert und etwa bei
der Dokumentation und der Benachrichtigung des Betroffenen nachgebes-
sert. Was jedoch nicht hingenommen werden kann ist die Fundamentalkri-
tik, die angeblich ,millionenfache“ Abrufe deren ebenso angeblicher Nutz-
losigkeit gegentiberstellt?°.

Umso dankenswerter sind die Klarstellungen des Bundesverfassungsgerichts
in seiner Entscheidung?! vom Juni dieses Jahres: Der Kontenabruf sei erfor-
derlich und geeignet, um Gemeinwoblbelange von erbeblicher Bedeutung
durchzusetzen??. Das Gericht riigte lediglich die Ermichtigung zum Abruf
nach §93 Abs.8 AO - also fiir nicht steuerliche Zwecke — als zu wenig klar
gefasst, um einen Grundrechtseingriff zu rechtfertigen.

Das Bundesverfassungsgericht hat damit an die Grundentscheidung zum
Datenschutz, das Volkszihlungsurteil?®, angekniipft. Dass dort das ,Recht
auf informationelle Selbstbestimmung® als Ausfluss des Allgemeinen Per-

18 Z.B. Miinchner Merkur vom 9.7.2007 ,,Steuernummer fiir eine gliaserne Zukunft“.

19 BVerfG v. 9.3.2004, BVerfGE 110, 94, Absatz-Nr. 111 ff.

20 In Bayern gab es im Jahr 2007 2641 von der Steuerverwaltung veranlasste Konten-
abrufe; nahezu jeder zweite Abruf fithrte zur Entdeckung bislang unbekannter
Konten.

21 Beschl. v. 13.6.2007 — 1 BvR 1550/03, 1 BvR 2357/04, 1 BvR 603/05; DStRE 2007,
1196 — 1209.

22 A.a.O. Absatz-Nr. 126 ff.

23 BVerfG, Urteil v. 15.12.1983, BVerfGE 65, 1.
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sonlichkeitsrechts konstatiert wird, ist Allgemeingut. Weit weniger beachtet
wird eine andere Aussage — ich zitiere auszugsweise:

»Dieses Recht auf informationelle Selbstbestimmung ist nicht schrankenlos gewihr-
leistet. ... Das Grundgesetz hat ... die Spannung Individuum — Gemeinschaft i.S.d.
Gemeinschaftsbezogenheit und Gemeinschaftsgebundenheit der Person entschieden.
Grundsitzlich muss daher der Einzelne Einschrinkungen seines Rechts auf informa-
tionelle Selbstbestimmung im tiberwiegenden Allgemeininteresse hinnehmen.

Man kann es auch drastischer formulieren: Es gibt kein von der Verfassung
geschiitztes Recht, das Finanzamt anzultigen!

Freilich hat das Verfassungsgericht durchaus strenge Anforderungen an die
gesetzliche Normierung solcher Grundrechtseingriffe gestellt: Die Norm
muss hinreichend klar und bestimmt sein, die Verhiltnismafligkeit gewahrt
werden; insbesondere darf die Sammlung von Daten nicht tber das aus
Gemeinwohlgriinden Erforderliche hinausgehen — daran sind damals einige
Bestimmungen des Volkszihlungsgesetzes gescheitert.

Was heifdt das nun bezogen auf das Risikomanagement? Dass die Daten des
einzelnen Steuerfalls auch iiber mehrere Jahre hin verglichen und ausgewer-
tet werden diirfen, versteht sich wohl von selbst. Ob das an Hand von
papiernen Steuerakten geschieht oder zunehmend auch elektronisch, kann
da keinen Unterschied machen. Das muss auch fir den Austausch solcher
Daten zwischen inlindischen Finanzbehorden gelten?* — ich bin mit der
wohl herrschenden Meinung der Steuerrechtler der Auffassung, dass die
Steuerverwaltung insoweit als eine Einheit anzusehen ist?®, so dass es einer
besonderen gesetzlichen Grundlage fir den Datenaustausch gar nicht
bedarf; andernfalls wire diese in § 30 Abs. 4 Nr. 1 AO gegeben?®. Unter dem
Aspekt, dass das BVerfG im Volkszahlungsurteil die Sammlung nicht anony-
misierter Daten auf Vorrat zu unbestimmten oder noch nicht bestimmbaren
Zwecken fiir unzulissig erklirt hat, konnte die Anlage von Datenbanken mit
Steuerdaten kritisch gesehen werden. Der Gesetzgeber hat aber bereits 1993
mit § 882 AO eine eigene gesetzliche Grundlage fiir solche Datensammlun-
gen geschaffen und zugleich die Verwendung dieser Daten auf das Besteue-
rungsverfahren beschrankt.

Bei Verkniipfungen zu Datensammlungen anderer Verwaltungen muss man
m. E. unterscheiden: Soweit es sich um offentliche oder zumindest be-
schrinkt offentliche Register handelt, wie das Handelsregister oder das
Grundbuch, bedarf die Finanzverwaltung keiner besonderen Rechtsgrund-

24 Der BRH (a.a.O. S. 156) spricht von einer Selbstbeschrinkung der Verwaltung
saufgrund eines zu eng verstandenen Datenschutzes®.

25 Tipke/Kruse, AO § 85 Rz. 57.

26 AEAO zu § 30, Nr. 4.1 scheint von dieser Sichtweise auszugehen: ,Die Zuldssig-
keit ist nicht auf die Mitteilung von Tatsachen zwischen Finanzbehorden
beschrinkt... .
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lage fiir die Datengewinnung?’. Handelt es sich hingegen um nicht allgemein
zugingliche personliche Daten, wie sie etwa im Melderegister gespeichert
sind, bedarf es einer besonderen Rechtsgrundlage, die den Vorgaben des Ver-
fassungsgerichts geniigt. Fiir die Ubermittlung der Melderegisterdaten zur
Vergabe und Pflege des einheitlichen Identifikationsmerkmals wurde sie in
§139b AO geschaffen. Auch § 934 AO, der Mitteilungspflichten anderer
Behorden regelt?® und durch die Mirteilungsverordnung® konkretisiert
wird, gehort hierher.

Abschlieflend zu diesem Thema mochte ich noch einmal auf eine Frage
zurlickkommen, die sich im Zusammenhang mit E-Government immer wie-
der stellt: Macht es einen grundsitzlichen Unterschied, wenn man sich fur
die Gewinnung, Ubermittlung und Speicherung der Daten elektronischer
Hilfsmittel bedient. Manche Stellungnahmen, gerade aus dem Bereich des
Datenschutzes, konnte man so verstehen. Ich halte das jedoch weitgehend
fiir ein Missverstindnis.

Bei der Ubermittlung von Daten bedienen sich heute Biirger und Wirtschaft
in groflem Umfang elektronischer Medien. Diese mussen auch fir die Kom-
munikation zwischen Biirger und Verwaltung zur Verfligung stehen. Aus
dem elektronischen Ubermittlungsweg sich ergebende spezifische Fragestel-
lungen sind die Datensicherheit — hier gibt es inzwischen fortgeschrittene
Verschlusselungsmethoden — und die Identifikation des Absenders. Hierzu
erinnere ich nur kurz an den Streit Elektronische Signatur versus Authentifi-
zierungsverfahren im letzten Jahr, ausgelost durch ein Gutachten des
DWS?C. Sicher eine wichtige Frage, aber es muss auch hier die Ruckfrage
gestattet sein: Wie sicher ist eigentlich das bisherige, ,, papierne Verfahren?

Was die Gewinnung von Daten anlangt, kommt es m. E. entscheidend auf
die oben genannten Voraussetzungen an: Stehen sie allgemein zur Verfigung
oder hat das Finanzamt ein ihm gesetzlich zugewiesenes Recht, auf diese
Daten zuzugreifen. Dabei sind — unabhingig von der eingesetzten Technik —
Geeignetheit, Erforderlichkeit und Verhiltnismafligkeit zu wahren.

Gleiches muss schlieilich auch fir die Speicherung und Vernetzung recht-
miflig gewonnener Daten gelten. Das Bundesverfassungsgericht hat im
Volkszihlungsurteil®! hervorgehoben, dass erst die moderne Datenverarbei-
tung eine so umfangreiche Speicherung, Verkntupfung und sekundenschnelle

27 Riickschluss aus § 88a AO.

28 Nicht abschlieflend. Auch in Einzelsteuergesetzen finden sich solche Verpflichtun-
gen, so z. B. in §§ 33, 34 ErbStG, § 18 GrEStG.

29 Mitteilungsverordnung (MV) vom 7.9.1993 (BGBI I, 1554), zuletzt geindert durch
Art. 58 des Gesetzes vom 23.12.2003 (BGBI 1, 2848).

30 Fachbeitrag des Wissenschaftlichen Arbeitskreises des DWS-Instituts, ,,Verfah-
rensrechtliche Probleme der elektronischen Steuererklirung®, Berlin 2006; vgl.
jetzt auch § 87a Abs. 6 AO i.d. F. des Jahressteuergesetzes 2007.

31 BVerfGE 65, 1 ff. (Absatz-Nr. 146).
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Abrufbarkeit personlicher Daten und damit den Aufbau integrierter Infor-
mationssysteme ermoglicht hat. Es hat daraus jedoch nicht den Schluss
gezogen, dass die Nutzung dieser Technik unzulissig sei, sondern die strikte
Beachtung der schon besprochenen allgemeinen Grundsitze angemahnt.
Seither wurden die technischen Moglichkeiten zur Speicherung und Vernet-
zung grofler Datenmengen noch erheblich verbessert — verbessert wurden
aber auch die technischen Vorkehrungen zur Datensicherheit und gegen
unbefugte Zugriffe. Es versteht sich von selbst, dass die Verwaltung hier
etwa durch sorgfaltig definierte Zugriffsrechte und die Protokollierung von
Abrufen hochste Standards einhalten muss — das gebietet iibrigens schon
§ 30 AO.

Vor dem Hintergrund dieser grundsitzlichen Anmerkungen mochte ich
mich nun der praktischen Ausgestaltung des Risikomanagements zuwen-
den.

Im Grundsatz erfolgt bei allen Methoden eine Risikoeinteilung:

Risikobehafter — das sind Steuererklirungen, die mit hoher Wahrscheinlich-
keit falsche Angaben enthalten. Diese Fille werden dann genauen Priifungen
unterzogen.

Risikoarm — das sind mit hoher Wahrscheinlichkeit korrekt ausgefiillte Steu-
ererklirungen. Hier geniigt eine stichprobenweise Uberprifung.

Diese Risikoeinteilung kann wiederum auf zwei Arten durchgefithrt wer-
den:

Beim personellen Risikomanagement-Verfahren erfolgt die Risikoeinteilung
durch den Sachbearbeiter selbst, auf Grund aktueller Erkenntnisse trifft er
eine Einschitzung fir das Folgejahr. Wir bewegen uns hier also noch sehr
nahe an der konventionellen Arbeitsmethode, einzige IT-Unterstiitzung ist
eine Erinnerungsfunktion, auch ,Merker“ genannt, die den Fall fiir das Fol-
gejahr den intensiv zu priifenden Vorgingen zuordnet.

Als Vorteil wird die Einbindung von Bearbeiterwissen iiber den Steuer-
pllichtigen gesehen sowie die Moglichkeit, auch subjektive Einschitzungen —
das berithmte ,,Gespiir” des erfahrenen Bearbeiters — einzubeziehen.

Als Nachteile zu nennen sind: Hoher personeller Aufwand und stark von
der Bearbeiterqualifikation abhingige Qualitit der Risikoeinteilung. Auch
werden Fille nicht erfasst, bei denen sich im Folgejahr wesentliche, nicht
vorhersehbare Anderungen ergeben haben. Der Bayerische Oberste Rech-
nungshof hat das Verfahren vorwiegend aus diesen Griinden in einer ersten
Einschitzung kritisch bewertet.

Bei maschinellen Risikomanagementsystemen erfolgt die Risikoprifung
eines Steuerfalls automatisiert. Dabei werden risikobehaftete Fille maschi-
nell zur weiteren Priifung durch den Bearbeiter ausgesteuert.
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Vorteile sind hier die Unterstiitzung der Sachbearbeiter im Entscheidungs-
prozess (ob der Fall naher gepriift wird oder nicht) — ihnen bleibt mehr Zeit
zur Uberpriifung der kritischen Fille — und die Aussteuerung von risiko-
behafteten Fillen anhand objektiv gleicher Kriterien. Auflerdem gibt das
System — anders als das personelle Verfahren — konkrete Hinweise, wo das
Risiko liegt.

Eine subjektive Komponente kann auch hier Berticksichtigung finden, in
dem z.B. durch Setzen eines personellen Aussteuerungsmerkers der Steuer-
fall im Folgejahr unabhingig vom Ergebnis der maschinellen Risikotiber-
prufung ausgesteuert wird.

Aber auch beim maschinellen RMS gibt es Nachteile. So ist die Qualitit
abhingig von der Datenbasis, also der Breite der in elektronischer Form vor-
liegenden Daten.

Solange Erklirungen und wichtige Anlagen — etwa Steuerbilanz und GuV -
nicht flichendeckend in elektronischer Form vorliegen, ist hier auch der
hohe Aufwand zur Datenerfassung zu nennen. Darauf komme ich noch
zurlick.

Risikomanagement kommt in der Steuerverwaltung schon in einigen Berei-
chen zum Einsatz.

Bei der Einkommensteuer gibt es bereits ein elektronisches Risikomanage-
ment fur Arbeitnehmerfille auf Basis regelbasierter Entscheidungssysteme.
Hiertiir wurde bereits ein bundeseinheitlich verbindliches Regelwerk ,, Aus-
steuerungsverfahren GNOFA“32 erstellt.

Auf dem Schaubild 1 ist der Ablauf des maschinellen RMS grafisch dar-
gestellt.

Fille, die der elektronische Filter als risikoarm einstuft, werden weitgehend
maschinell veranlagt. Dabei ist m. E. das ,,weitgehend“ wichtig: Durch die
Zufallsauswahl einiger solcher Fille fur die Intensivpriifung bleibt ein Rest-
risiko der Entdeckung auch fiir den ,,stromlinienférmig“ gestalteten Steuer-
fall. Die Gefahr eines ,Herantastens“ an die Aussteuerungskriterien wird
dadurch geringer — wie natiirlich auch durch eine komplexere, schwerer zu
durchschauende Verkniipfung der Filterkriterien.

In der Literatur3?® wird — meines Erachtens zu recht — eine solche ,,Zufalls-
komponente® als konstitutiv fir eine verfassungsgemifle Fallauswahl ange-
sehen: Nur wenn es ein nicht berechenbares Entdeckungsrisiko gibt, ist die
Rechtsanwendungsgleichheit letztlich gewahrleistet: Die intensive Priifung
kann grundsitzlich jeden treffen.

32 Von NRW und Bayern unter Mitwirkung der Bundes - AG RMS GNOFA.
33 Sohn, in Hubschmann/Hepp/Spitaler, AO, § 88 Rz.193; Seer, StuW 2003, 40ff.
(48).
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Schaubild 1

Als risikobehaftet eingestufte Falle werden im Veranlagungsbezirk personell
bearbeitet; dafiir gibt das System Risikohinweise. Der Bayerische Oberste
Rechnungshof hat darauf hingewiesen, dass es entscheidend darauf an-
kommt, wie gut diese Hinweise sind — und dass sie im Einzelfall auch beach-
tet werden.

Kinftig wird das Risikomanagement auf weitere Einkunftsarten ausgedehnt.
Risikoregeln fiir Einkiinfte aus Vermietung und Verpachtung sowie zur Prii-
fung von Einnabmeniiberschussrechnungen anhand der Anlage EUR wur-
den bereits erstellt. Der oft gehérte Einwand, die Finanzverwaltung wisse
mit den Daten aus dem ungeliebten EUR-Formular nichts anzufangen,
stimmt also zumindest jetzt nicht mehr.

Auch im Bereich der Umsatzstener ist Risikomanagement bereits im Ein-
satz. Umsatzsteuer-Voranmeldungen werden bundesweit auf Basis eines
regelbasierten datenbankgestiitzten Entscheidungssystems (,rbE“) auf ihr
Risiko hin bewertet. Dies erfolgt in der ersten Stufe anhand von allgemein
im System vorhandenen Daten (Voranmeldungs-, Erhebungs-, Grundinfor-
mationsdaten usw.).
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In einer weiteren Stufe werden neben den finanzamtsinternen Daten auch
zunehmend externe Daten be