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Prot. Dr. Roman Seer

Anhérung am 31. Mai 2006 vor dem Rechtsausschuss des

Deutschen Bundestages: Stellungnahme zum Entwurf eines

Forderalismusreform-Begleitgesetzes BT-DS 16/814:

Effektuierung der Steuerverwaltung

I. Art. 12 — Anderungen des FVG

1. Elektronischer Steuervollzupg

AT

Das Besteuerungsverfahren ist naturgemaf ein Massenverfahren. Derzeit haben die deutschen "

Finanzamter jihrlich ca. 30 Millionen Einkommen- und Korperschafisteuerfille zu verarbei--

ten. Die elektronische Datenverarbeitung muss deshalb zum konsequenten Einstieg in das
sog. Electronic(E)-Government genutzt werden. Im internationalen Vergleich zu anderen
Lindem besteht hier fiir Deutschland ein ganz erheblicher Aufholbedarf. Es sind die techni-
schen Voraussetzungen dafiir zu schaffen, dass die Finanzbehérden bundeslanderiibergreifend
miteinander kommunizieren kénnen (interme Vermetzung), Dazu milssen zunichst die
Schnittstellen der ldndereigenen Datenverarbeitungssysteme aufeinander abgestimmt werden.
Schliefflich sollte ein bundeseinheitliches Datenverarbeitungssystem isolierte linderspezifi-
sche Systeme ersetzen. Insoweit ist die Regelung des Art. 12 Nr. 3, die den Bund gegeniiber

den Lindem insoweit ein spezifisches Weisungsrecht einrdumt, zu begriifien.

Das sog. Electromc(E)-Govemment muss seine konsequente Fortsetzung aber auch in der
externen Vernetzung der Verwaltung mit den Biirgern und Unternchmen finden, indem es
diese interaktiv in den Verwaltungsprozess einbezieht (vgl. Vorschlige im sog. Kolner
Entwurf zur Reform eines Einkommensteuergesetzes, 2005; Stiftung Marktwirtschaft,
Steuerpolitisches Programm, Berlin 2006). Das kooperative elektronische Besteuerungsver-

fahren bietet beiden Seiten erhebliche Effizienzgewinne:
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a) Fiir die Finanzbeh&rden entfillt die Verwaltungsressourcen bindende massenweise Er-
fassungsarbeit. Das qualifizierte Personal wird so von technischem Aufgabenballast be-
freit und kann sich (in den Priifungsdiensten) im Wege eines computerunterstiitzten Risi-
ko-Managements echten Kontrollaufgaben zuwenden und verstdrkt nach bisher unbe-

kannten Steuerfillen, OR-Geschiften u.a. suchen. Des weiteren steht das entlastete Per-

o gl

sonal fiir Serviceleistungen (z.B. der Erteilung von [verbindlichen] Auskinften) zur’

Verfiigung.

b) Die Vemetzung der Steuerabzugsverfahren (Lohn-; Kapitalertrag- und andere Quellen-
steuern) mit dem Veranlagungsverfahren erméglicht einen maschinellen Steuererkli-
rungsentwurf, der neben den Grunddaten auch die der Finanzverwaltung elektronisch

mitgeteilten Besteuerungsgrundlagen enthilt., Eine gleichzeitig ausgeworfene vorldufige

Steuerberechnung kann dem Steuerpflichtigen die Auswirkungen transparent machen. Im

besten Fall bestitigt dieser den Steuererklirungsentwurf per Mausklick und erfiillt so sei-

ne Steucrerkldrungspflicht. Im Ubrigen hat er den Entwurf um die fehlenden Merkmale
zu ergdnzen oder unrichtige Angaben zu korrigieren. Selbst dann aber verringert sich der

Erklarungsaufwand durch die elektronische Erklérungshilfe betrachtlich.

Voraussetzung fiir die Funktionsfiligkeit eines modemen E-Governments ist die Vergabe

und Verwendung eines bundeseinheitlichen, lebenszeitlichen Identifikationsmerkmals fiir

jeden Steuerpflichtigen, unter dem der inteme und externe Datenaustausch abliuft. Ohne

dieses Merkmal ist weder die interne noch die externe Vernetzung als Gegenstinde des E-
Governments durchfithrbar. Auch hier hingt Deutschland der internationalen Entwicklung
immer noch hinterher. In den ganz iiberwiegenden westlichen Industriestaaten ist die lebens-
lange Steuernummer lingst eine Selbstverstindlichkeit. Gerade in einem foderalen Staatsauf-
bau miissen Vorkeh.mngen dagegen getroffen werden, dass die linke Hand der Finanzverwal-
tung nicht weil}, was die rechte Hand tut. Deshalb sollte méglichst umgehend das in §§ 139a-

d AO geschaffene Instrumentarium zum Ausbau des E-Governments auch eingefiihrt werden.

Zur Bewiltigung der jihrlich wiederkehrenden Verfahrensmassen muss das Veranlagungssys-

tem so ausgerichtet sein, dass das Gros der Fille innerhalb einer Jahresperiode abgewickelt



06 Hai 06 20:27 Prof. Dr. Roman Seer 272153%

Anhdrung Rechtsausschuss am 31.5.2006, Stellangnahme Seite 3
Prof. Dr. Roman Seer, Ruhr-Universitit Bochum

werden. Die elektronischen Steuererkldrungen soliten deshalb nach einer computergesteuerten

Plausibilitétspriifung (ohne weitere Verzogerung und manuelle Priifung) automatisch in einen

(vorldufigen) Steuerbescheid miinden. Die gegenseitigen Anspriiche aus dem Steuerschuld-
verhiltnis sollten bereits ab dem Zeitpunkt der Entstehung (1.1. des Folgejahres) marktge-
recht verzinst werden, so dass niemand durch das Hinauszdgem der Abgabe von Steuererkia-
'rungen finanzielle Vorteile zu Lasten der Gemeinschaft erlangt. Eine itber den 31.12. des
Folgejahres hinausgehende Steuererklirungssiumnis konnte dariiber hinaus durch einen

obligatorischen Verspitungszuschlag sanktioniert werden.

Einem kooperativen Steuerrechtsverhiltnis entspricht das Prinzip zeitnaher Besteuerung.
Die zeitliche Verkniipfung von Einnahmeerzielung und Steuerzahlung liegt nicht nur im
Interesse der Sicherung von Staatseinnahmen. Vielmehr basiert sie auf dem Grundgedanken,

an die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit anzukmiipfen, solange sie in Form von Liquiditit

ey

aktuell noch vorhanden ist. Wer im E-Government kooperiert, hat ¢inen Anspruch darauf, .

dass die Stever nach angemessener Frist endgiiltig abgerechnet ist. Daher miissen die durch
Ap- und Ablaufhemmungstatbestinde derzeit ausladenden Festsetzungsfris.ten verkiirzt
werden. Davon ausgenomumen soliten allerdings Steuerpflichtige bleiben, die sich der Koope-

ration verweigem oder vorsatzlich Steuem hinterziehen.

Eine veramlagungsbegleitende, zeitnahe AuBenpriifung kann zur deutlich schnelleren
Bestandskraft von Steuerbescheiden fiihren, die Planungssicherheit fiir die Unternchmen
erhthen und zugleich teure Verwaltungsressourcen sowohl der Untemehmen als auch der
Finanzbehdrden schonen. Fiir grenziiberschreitende Sachverhalte ist der féderale Verwal-
tungsaufbau im Sinne eines ome-stop-agency-Prinzips fortzuentwickeln, um Mehrfachzu-
stindigkeiten zu vermeiden und investitionshemmende Biirokratielasten abzubauen (Art. 12
Nr. 1 enthilt dazu immerhin einen kleinen Schritt). Dem entsprechend sind mehrstaatliche
Vereinbarungen iiber die Konzemverrechnungsfragen in Gestalt von sog. advance-pricing-
agreements (,APA*) zuzulassen und ebenfalls durch eine dem one-stop-agency-Pnnzip

folgende gesetzliche Regelung abzusichem (siehe unten IL.).

Die Gesetz- und GleichmiBigkeit der Besteuerung kann ein computergestiitztes Risikoma-

nagement absichem, das die Steuererklirungsdaten mit dem digitalen Kontrollmitteilungs-
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matenal abgleicht. Die personalintensive manuelle Xontrolle (z.B. durch AuBlenpriifungen)
lisst sich nach Risikoindikatoren ausrichten, die nicht allein aus quantitative Gréflen (Umsatz,
Gewinn), sondern auch aus dem bisherigen Vorverhalten (der sog. Steuervita) des Steuer-
pflichtigen bestehen. Zufallgesteuerte Stichprobenpriifungen koénne dazu im Sinne eines
Selbstlernprozesses erginzende Erkenntnisse liefern; zugleich erfiillen sie eine prophylakti-
sche Funktion. Zur Erleichterung und Beschleunigung des Vollzugs der Unternehmensbesteu- 4

erung ist das Instrument der Aulenpriifung zu flexibilisieren.

2, Allgemeine Verfahrensgrundsiitze

Die stirkere Koordinierung und Abstimmung des Steuvervollzugs durch den Bund (Art. 12
Nr. 4) ist als Mittel zur Sicherung der Gesetz- und GleichmiBigkeit der Besteuerung im
Grundsatz zu begriilen, Allerdings steht die einfachgesetzliche Einfihrung eines allgemeinen
Weisungsrechts des Bundesministeriums der Finanzen gegeniiber den Lindem im Wider-
spruch zu Art. 108 Abs. 7 GG. In der Sache mag die Gewihrung eines allgemeinen Wei-
sungsrechts zugunsten des Bundesfinanzministeriums der Finanzen sinnvoll sein. Jedoch hitte
dann m.E. auch Art. 108 Abs. 7 GG angepasst werden milssen. Zwar unterscheidet das
Grundgesetz begrifflich zwischen aligemeinen Verwaltungsvorschrifien (Art. 85 Abs.2
Satz 1, 108 Abs. 7), Weisungen (Art. 85 Abs. 3 Satz 1) und Einzelweisungen (Art. 84 Abs. §
Satz 1). Von allgemeinen Weisungen ,,allgemeine™ Verwaltungsvorschriften als ,,besonders
abstrakt-genereile Regelungen zu unterscheiden, st§8t jedoch auf uniiberwindliche Schwie-
rigkeiten. Trifft ein verwaltungsinterner Rechtsakt fiir eine unbestimmte Vieizahl von Fillen
eine {abstrakte) Regelung, so handelt es sich um eine allgemeine Verwaltungsvorschnft.
Davon ldsst sich keine ,allgemeine Weisung" abgrenzen. Hitte der Bundesminister der
Finanzen em allgemeines Weisungsrecht, so gibe es auf der Bundesseite beim Erlass allge-
‘meiner Verwaltungsvorschriften zwei konkurrierende Kompetenztriger (Bundesregierung
und Bundesminister der Finanzen). Unverstindlich ist bei dieser Konstellation, dass die
Bundesregierung als das hSherrangige Bundesorgan nach Art. 108 Abs. 7 GG der Zusum-
mung des Bundesrats bedarf, wihrend der ihr nachgeordnete Bundesminister der Finanzen
dieselbe Befugnis ohne jede Mitwirkung der Linder hitte. Ein allgemeines Weisungsrecht des
Bundesministers der Finanzen widerspricht daher sowohl dem systematischen Verhdltnis von

Art. 108 Abs. 7 u. Abs. 3 Satz 2 GG als auch dem Schutzzweck des Zustimmungsvorbehalts
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in Art. 108 Abs. 7 GG. SchlieBlich existiert auch eine Kollisionsgefahr mit den Lenkungsbe-
fugnissen der obersten Finanzbehdrden der Linder. Zwischen den in landeseigener Verwal-
tung (Art. 84 GG) und den in Aufiragsverwaltung (Art. 85 GG) erhobenen Steuemn bestehen.
eine Fiille von Uberschneidungen und Verzahnungen; das Verfahrensrecht gilt fiir beide

Gruppen von Steuern gleichermalen.

I1. Art. 18 — Anderungen der AO — verbindliche Auskunft

Im internationalen Vergleich unterentwickelt sind weiterhin sog. tax compliance-Strategien.
Fordert der Staat von Biirgem und Untemehmen eine weitreichende Mitwirkung, so hat er
ihre Erfiillung durch geeignete Serviceleistungen zu erleichtern. Als ein wichtiges Service-
Element sollten die in der Praxis bewihrten Institute der verbindlichen Auskunft und der
sog. tatsiichlichen Verstindigung kodifiziert werden. Um hier sowohl fiir die Finanzbehdr-
den als auch flir die Steuerpflichtigen Normenklarheit und Steuerplanungssicherheit zu
schaffen, sollten diese kooperativen Handlungsformen in die Abgabenordnung umfassend
aufgenommen und in ihrem Zusammenwirken mit dem Steuerverwaltungsakt auf eine

gesetzliche Grundlage gestellt.

Insoweit bietet § 89 Abs. 2 AO-E nur eine rudimentiire, bruchstiickhafte Regelung. Die
Vorschrift ist nicht mit §§ 204-207 AO abgestimmt. Als bloBe Kann-Vorschrift bleibt sie _
sogar hinter dem sog. Auskunftserlass vom 29.12.2003, BStBL I 2003, 742, der immerhin
bereits als Soll-Vorschrift konzipiert ist, zurlick. Die wesentlichen Regelungen zu Vorausset-
zungen, Inhalt, Verfahren und Form der verbindlichen Auskunft iiberidsst § 89 Abs. 2 Satz 4
AO-E ciner Rechtsverordnung. Dies ist unzureichend. M.E. sollten verbindliche Auskunft und
verbindliche Zusage nach einer AuBenpriiffung zu einem Rechtsinstitut der Zusage zusam-
mengefiihrt und mit der sog. tatséichlichen Verstindigung in einem gesonderten Abschnitt
kooperative Handlungsformen®* gefasst werden. Eine in sich geschlossenes Regelungs-
werk, das Voeraussetzungen, Wirksamkeit, Rechts- und Fehlerfolgen enthilt, konnte wie folgt

lauten:
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Ergiinzung der Abgabenordnung um einen Abschnitt

sKooperative Handlungsformen®

»§ 89a AO neu — Verbindliche Auskunft

(1) Die Finanzbehorde soll dem.Steuerpﬂichtigen auf dessen Antrag iiber die steuer-
liche Beurtellung eines bestimmten Sachverhalts eine verbindliche Auskunft er-
teilen, wenn dies fiir eine zukiinftige Disposition des Steuerpflichtigen von Bedeu-

tung ist.

(2) Der Antrag muss schriftlich oder in elektronischer Form gestellt werden und

folgende Angaben enthalten:

1. die genaue Bezeichnung des Antragstellers (Name, Wobhuort, ggf. -

Stevernummer),

2. die abgeschlossene Darstellung eines ernsthaft geplanten, im wesentlichen
unoch nicht verwirklichten oder regelmifliz wiederkehrenden Sachver-
halts,

3. die Darlegung des Dispositionsinteresses des Antragstellers einschlieBlich
des wirtschaftlichen Werts der beantragten verbindlichen Auskunft,

4. die Darlegung des Rechtsproblems mit eigener Begriindung des Rechts-
standpunkts und der Formulierung einer konkreten Rechtsfrage,

S. die Erklirung, dass {iber den zur Beurteilung gesteliten Sachverhalts bei
keiner anderen Finanzbehorde eine verbindliche Auskunft beantragt

wurde, sowie

6. die Versicherung, dass alle fiir die Erteilung der Auskunft und fiir die Be-
arteilung erforderlichen Angaben gemacht wurden und der Wahrheit ent-
sprechen.

(3) Die Finanzbehorde kann die Erteilung einer verbindlichen Auskunft in solchen
Aungelegenheiten verweigern, in denen die Erzielung eines Steuervorteils im Vor-
dergrund steht (z.B. verbindliche Auskunft zur Absicherung eines Steuerspar-
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modells oder zur Festlegung der Grenze eines Gestaltungsmissbrauchs) eder eine
bundeseinheitliche Verwaltungsregelung uomittelbar bevorsteht.

{4) Uber einen ordnungsgemiifien Auskunftsantrag hat die Finanzbehérde nach spii-'

testens sechs Monaten unter Angabe von Griinden zu entscheiden.

(5) Eine verbindliche Auskunft ist kostenpflichtig. Die Verwaltungsgebiibr ent-
spricht einer Wertgebiihr nach § 34 Gerichtskostengesetz.

§ 89b AO neu — Form, Zustindigkeit

(1) Die verbindliche Auskunft wird schriftlich oder in elektronischer Form erteilt
und als verbindlich gekeanzeichnet.

(2) Die verbindliche Auskunft muss enthalten:
1. den ihr zugrunde gelegten Sachverhalt,
2. die Entscheidung iiber den Antrag und die dafiir mallgebenden Griinde,

3. eine Angabe dariber, fiir welche Steuern und fiir welchen Zeitraum die
verbindliche Auskunft gilt. '

(3) Fiir die Erteilung der verbindlichen Auskunft ist die Finanzbehdrde zustandig,
die im Zeitpunkt der Antragstellung bei angemommener Verwirklichung des
dargelegten Sachverhalts zur Sachentscheidung berufen wire,

(4) Das Bundesministerium der Finanzen wird ermichtigt, mit Zustimmung des
Bundesrates durch Rechtsverordnung die Zustiindigkeit abweichend von Absatz
3 fiir Fille zu regeln, in denen die verbindliche Auskunft linderiibergreifende
Sachverhalte betrifft oder die Zustindigkeit nach Abs. 3 nicht bestimmt werden
kann.

§ 89c AO neu — Bindung als Zusage

(1) Die Finanzbehdrde ist bei ihren spiteren Entscheidungen an die verbindliche
Auskunft als Zusage gebunden, wenn sich der tatsiichlich verwirklichte Sach-
verhalt mit dem der Auskunft zugrunde gelegten Sachverhalt im Wesentlichen
deckt.
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(2)

3

“)

()

()

Die Bindungswirkung gilt auck dann, wenn sich die finanzbehdrdliche Zustin-
digkeit fir die Entscheidung nach Erteilung der Zusage geiindert hat.

Absatz 1 gilt nicht, wenn die Zusage bei ihrer Erteilung offensichtlich dem gel-
tenden Recht widerspricht.

Andern sich die Rechtsnormen, auf denen die Entscheidung beruht, ist die Zusa-
ge den Anderungen anzupassen. Ist nach MaBgabe der geiinderten Rechtsnor-
men eine Anpassung der Zusage nicht moglich, tritt sie aufier Kraft.

Im iibrigen kann die Finanzbehorde die Zusage mit Wirkung fiir die Zakunft
aufheben oder dndern. Dabei ist zugunsten des Steuerpflichtigen zu beriicksich-
tigen, in welchem Umfang er sein in die Geltung der Zusage gesetztes Vertrauen
bereits betiitigt hat.

Eine riickwirkende Aufhebung oder Anderung der Zusage ist nur zulissig, wenn
1. der Steuerpflichtige zustimmt oder

2. er die Zusage durch unlautere Mittel wie arglistige Tauschung, Drobung
oder Bestechung erlangt hat oder

3. ihm die Rechtswidrigkeit der Zusage bekannt war.

§ 89d AO neu — Verstiindigung

n

@)

Die Finanzbehérde ist befugt, mit dem Steuerpflichtigen cinen offentlich-

rechtlichen Vertrag zu schlieBen, durch den eine bei verstindiger Wiirdigung des
Sachverbalts oder der Rechislage bestehende Ungewissheit beseitigt wird. Der
Abschluss des Gffentlich-rechtlichen Vertrags kommt insbesondere in Fillen er-
schwerter Sachverhaltsermittlung in Betracht, in denen ein Schitzungs-, Bewer-
tungs-, Beurteilungs- oder Beweiswiirdigungsspielraum besteht.

Fiir die Form des 6ffentlich-rechtlichen Vertrages gilt § 89b Abs. 1 sinngemiif.

(3) Die Zustindigkeit der Finanzbehorde richtet sich nach § 89b Abs. 3 und 4.

§ 89¢ AO nen - Nichtigkeit

ke
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(1) Der dffentlich-rechtliche Vertrag ist nichtig, wenn

1. es im Zeitpunkt seines Abschlusses an dem nach § 89d Abs. | erforderli- -

chen Konkretisierungsspielraum fehlt,

2. sein Inhalt die Finanzbehtrde zu einer offensichtlich unzutreffenden Ge-
setzesanwendung zwingen wiirde,

3. sich die Finanzbehorde eine Gegenleistung versprechen lisst, die in kei-
nem zuliissigen sachlichen Zusammenhang mit der von der Finanzbehor-
de abgegebenen Willenserklirung steht,

4. die in § 89d Abs. 2 und 3 vorgesehene Form und ZustandigKeit nicht ge-
wahrt wird.

(2) Betrifft die Nichtigkeit nur einen Teil des Vertrages, so ist er im Ganzen nichtig,

wenn nicht anzunehmen ist, dass er auch ohne den nichtigen Teil geschlossen

worden wiire.

§ 89f AO peu - Binduagswirkung

(1) Ein wirksamer 6ffentlich-rechtlicher Vertrag bindet die Vertragsparteien fiir alle
weiteren Verfahren einschlieflich aller Rechisbehelfsverfahren.

(2) Haben sich die Verhiltnisse, die fiir die Festsetzung des Vertragsinhalts mafige-

L

bend gewesen sind, seit Abschluss des Vertrages so wesentlich geéindert, dass ei-

ner Vertragspartei das Festhalten an der urspriinglichen vertraglichen Regelung
nicht zuzumuten ist, so kann diese Vertragspartei eine Anpassung des Vertrags-
inhalts an die gelinderten Verhiltnisse verlangen. Sofern eine Anpassung nicht
mbglich oder einer Vertragspartei nicht zazumuten ist, kann diese Vertragspar-
tei den Vertrag kiindigen. Fiir die Kiindigung gilt die Form des § 89d Abs. 2.

Bochum, den 6. Mai 2006 Prof. r. Roman Seer



