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Anhorung am 7. Juli 2010 vor dem

Finanzausschuss des Deutschen Bundestages:

Stellungnahme zur Bekimpfung der Steuerhinterziehung

Sehr geehrter Herr Vorsitzender Dr. Wissing,

da ich aufgrund einer dringenden universitiren Verpflichtung in Bochum leider verhindert bin. an
der Anhérung teilzunehmen, komme ich Threr Einladung gern nach, meine Auffassung zu den Vor-

schldgen zur Bekdmpfung der Steuerhinterziehung schriftlich zu formulieren:

I. Zum Vorhaben der Einschrinkung oder gar Abschaffung der Selbstanzeige
(§371 AO)

Der personliche Strafauthebungsgrund der Selbstanzeige besitzt in Deutschland eine lange Traditi-
on, die bis in das 19. Jahrhundert zuriickreicht. Zuniéchst besall das Rechtsinstitut der Selbstanzeige
nur den fiskalpolitischen Gesetzészweck, durch die Straftat bisher verborgene, verheimlichte Steu-
erquellen zu erschlielen und so das Steueraufkommen zu mehren. Heute wird es dariiber hinaus als
ein Fall des Riicktritts von der vollendeten Steuerhinterziehung (§ 370 AO) dogmatisch durch die
Strafzwecktheorie und den Gedanken der Wiedergutmachung gerechtfertigt. Die Prdmierung der
Ltatigen Reue™ durch Straffreiheit hat sich in den vielen Jahrzehnten ihrer Praxis insgesamt bewéhrt.

Von einer Abschaffung dieses Rechtsinstituts ist abzuraten.

Wer die Abschaffung der Selbstanzeige befiirwortet, muss zugleich fiir eine deutliche Begrenzung
des duBlerst weitreichenden Tatbestandes des konkreten Gefihrdungsdeliktes der Steuerhinterzie-
hung (§ 370 AO) eintreten. Davon findet sich aber in keiner der Gesetzesvorlagen etwas. Ange-
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sichts eines leider nicht mehr beherrschbaren, extrem komplexen und einer Vielzahl von jihrlichen
Anderungen unterliegenden materiellen Steuerrechts befindet sich ein groBer Teil der Steuerpflich-
tigen nach § 370 AO im permanenten Risiko einer Kriminalstrafbarkeit. Dabei handelt es sich
ganz liberwiegend um Personen. die — von Geschwindigkeitsiibertretungen (blofie Ordnungswidrig-
keiten) im Stralenverkehr abgesehen — als loyale Staatsbiirger ansonsten kaum je mit dem Gesetz in
Konflikt geraten. Nicht die Kriminalisierung im derzeitigen Steuerstaat {iberforderter Steuerbiirger,
sondern deren Entkriminalisierung wire geboten. Das. Kriminalstrafrecht sollte sich auf schwere
Fiélle gewerblicher Steuerhinterzichung beschriinken. Das iibrige Feld von Steuerverfehlungen sollte
stattdessen durch ein fiihlbares S‘teucrzuschiagssystem aullerhalb der Kriminalstrafe abgedeckt wer-

den. Dies wiire ein wirksamer Schritt zu einem gleichméfRigeren Steuervollzug (siche unten IL.).

Ungeschriebenes Tatbestandsmerkmal der ,titige Reue™ ist die ,.Freiwilligkeit™ der Selbstanzeige.
Deshalb enthilt § 371 Abs. 2 AO einen Katalog typisierter Fiille der Unfreiwilligkeit, die als
negative Strafbefreiungsvoraussetzungen bezeichnet werden kdnnen. Hier sehen die Regierungsko-
alition und der Bundesrat Nachbesserungsbedarf. Angesichts der Entwicklung der Rechtsprechung
des Bundesgerichtshofs tiberrascht dies. Der seit dem Sommer 2008 fiir das Steuerstrafrecht zustéin-
dige 1. Strafsenat des BGH hat sowohl in seinem Strafzumessungsurteil vom 2.12.2008 — 1 StR
416/08 — als auch jlingst in seinem Selbstanzeigenbeschluss vom 20.5.2010 — 1 StR 577/09 — das
praktische Steuerstrafrecht bereits deutlich verschéirft. Durch eine Akzentuierung des Honorie-
rungsgedankens hat er die Méglichkeit der sog. Teilselbstanzeige verworfen, die sog. Stufenselbst-
anzeige deutlich erschwert und seine Anforderungen an die ., Tatentdeckung™ abgesenkt. Damit sind
wesentliche Uberlegungen des Gesetzentwurfs der Regierungskoalition bereits aktuell geltendes
Recht. Anstatt nun in einem Schnellschuss normativ einzugreifen, sollte die Legislative der Recht-
sprechung die Maglichkeit geben, die vom BGH eingeschlagene Rechtsfortbildung in der Praxis am
Fall weiter zu Konkretisieren. Ein dariiber hinausgehendes Regelungsbediirfnis vermag ich nicht zu

erkennen. Vielmehr dréingf sich der Eindruck auf. als wolle die Politik nach den rechtsstaatlich
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zwielichtigen CD-Ankéufen sensibler Steuerdaten gesetzgeberischen Aktionismus zeigen und sich

so populistischen Beifall sichern.

Il. Idee der Entponalisierung des Steuerrechts

1. Ultima ratio-Charakter des Steuerstrafrechts

Eine verantwortungsbewusste Steuerpolitik sieht aber anders aus. Die Zeit ist langst reif fiir eine
grundlegende Steuerstrukturreform. die den Begriff der Steuervereinfachung nicht zum blofien
Lippenbekenntnis macht. Die Steuergesetze sollten von Lenkungs- und Subventionsnormen befreit
und auf ihre systemtragenden Fiskalprinzipien zuriickgefiihrt werden. Eine praxisgerechte und effi-
ziente Ausgestaltung des Besteuerungsverfahrens hat {iberdies die Vollziehbarkeit des materiellen
Einkommensteuerrechts zu gewihrleisten. Dazu haben die Steuerwissenschaften konkrete Vor-

schlige unterbreitet.

Das Steuerstrafrecht ist dagegen a priori ungeeignet, strukturelle Vollzugsdetizite auf der Ebene
des exekutiven Normenvollzugs auszugleichen und die gebotene Belastungsgleichheit herzustellen.
Zwar soll auch das Steuerstrafrecht das vollstindige und rechtzeitige Aufkommen der Steuern si-
chern und die Solidargemeinschaft der ehrlichen Steuerzahler schiitzen. Die Verkniipfung der bei-
den Rechtsgebiete darf aber nicht dariiber hinweg tduschen. dass das Steuerstrafrecht dem Straf-
recht angehort. Denn die wesentliche Rechtfertigung der Strafe ist die Herstellung eines Schuldaus-
gleichs unter gleichzeitiger Beriicksichtigung spezial- und generalpriventiver Gesichtspunkte. Cha-
rakteristisch fiir das Steuerstrafverfahren ist seine Ausgestaltung als Individualverfahren, das nach
Schuld und Verantwortlichkeit fragt. Ein Konzept, steuerliches Fehlverhalten in Massenverfahren
durch Ponalisierung des Steuerrechts zu bekdmpfen, ist deshalb zum Scheitern verurteilt. Treffend

bezeichnet das BVerfG die Strafnorm als ,ultima ratio im Instrumentarium des Gesetzgebers™
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(BVerfG-Urt. v. 25.2.1975 — 1 ByF 1-6/74, BVerfGE 39, 1. 47). Nach dem rechtsstaatlichen Prinzip
der VerhiltnisméBigkeit, das das ganze 6ffentliche Recht einschlieBlich des Verfassungsrechts be-
herrscht, darf er von diesem freiheitsentziehenden Mittel nur behutsam und zuriickhaltend Gebrauch
machen. Zudem stehen dem Staat im Strafverfahren besonders eingriffsintensive Mittel wie Durch-
suchung, Telefoniiberwachung oder Untersuchungshaft zur Verfiigung, die im Besteuerungsverfah-
ren nicht ergriffen werden diirfen. Die Weite des Straftatbestandes des § 370 Abs. 1 AO erméglicht
es den Finanzbehorden, die zugleich Strafverfolgungsbehérden sind. diese Eingriffsmittel als Droh-
potenzial einzusetzen, um die Kooperationsbereitschaft von Steuerpflichtigen einzufordern (Dro-

hung mit Untersuchungshaft gegen Biirger als moderne Art der Folter).

2. Riickfithrung der Kriminalstrafbarkeit zugunsten eines Priventivschutzes

durch ein abgestimmtes System von Steuerzuschligen

Da das Steuerstrafrecht den reguldren Verwaltungsvollzug nicht sicherstellen kann, sollte es sich
auf seine origindre Aufgabe konzentrieren, schwere Steuerkriminalitit zu bekimpfen. Die Kluft
zwischen dem materiellen Gesetz und seiner praktischen Umsetzung ldsst sich nur {iberwinden,
wenn die Legislative das Gesetz der Vollzugswirklichkeit anpasst. Dem rechtlichen Idealzustand
der Kongruenz konnte ein- automatisches Veranlagungsverfahren mit integriertem Steuerzu-
schlagsystem. das strafrechtliche Sanktionen zumindest im Bereich minderschwerer Steuerverge-
hen ersetzt, nihern. Kommt der Steuerpflichtige seinen gesetzlichen Pflichten nicht oder nicht
rechtzeitig nach, so sollte kraft Gesetzes ein obligatorischer Verspitungszuschlag entstehen. Er-
ginzen ldsst sich dieser Schutz gegen sdumige Steuerpflichtige durch eine generalpriventive Vor-
kehrung gegen eine Unterbemessung von Steuervorauszahlungen. Ein sog. Nachzahlungszuschlag
kann an die nach Kontrolle des Steuerfalls festgesetzte Mehrsteuer verschuldensunabhingig (pro-

zentual) ankniipfen und generalpriiventiv gegen Steuerverkiirzungen wirken.
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Bereits mit dem Ende des Veranlagungszeitraums sollte eine marktgerechte Verzinsung des Steu-
eranspruchs einsetzen. Die derzeit geltende, tibrigens imr Fiskalinteresse eingefiihrte Karenzzeit von
15 Monaten verkompliziert das Verfahren unnétig. Soweit die Jahressteuer am Jahresende noch
nicht durch Vorauszahlungen oder im Quellenabzug entrichtet worden ist, hat eine marktgerechte
Ist-Verzinsung der Steuernachforderungen greifen. Dasselbe gilt spiegelbildlich fiir Steuererstat-
tungen. Die komplizierte Vorfilligkeitszinsregelung (kombinierte Soll-/Istverzinsung) des § 233a
AO wiirde so tiberfliissig. Die Hohe des Zinses kann sich variabel an dem nach § 247 BGB von der
Deutschen Bundesbank halbjédhrlich festgestellten Basiszins (Vorschlag: + 2%) orientieren. Die
Zinsberechnung vereinfacht sich, weil jeweils nur auf das Ende des Veranlagungszeitraums
(31.12./1.1.) zuriickgerechnet werden muss. Kommt es spiiter zu einer Herabsenkung des Steuerbe-
trages seitens der Finanzbehorde, wird der Zinsbetrag automatisch neu berechnet und iiberzahlte
Zinsen werden erstattet. Der heute geltende Siumniszuschlag (§ 240 AO) wire in das Zinssystem

zu integrieren.

Ein derartiges Zuschlagsystem wire angesichts der derzeit geiibten Rechtspraxis keineswegs
revolutiondr. Werden Steuerstrafverfahren nach § 153a StPO gegen Geldauflagen und Akzeptanz
einer hohen Steuerfestsetzung eingestellt, kommt es faktisch bereits jetzt zu einer (gesetzlich aber
ungesteuerten, hdchst uneinheitlichen, oftmals willkiirlichen) Steuerzuschlagspraxis. Ein vorab
durch feste Prozentsdtze normiertes Steuerzuschlagsystem wiirde dem wildwiichsigen
wAblasshandel* ein Ende bereiten. Strafgerichte. Finanzverwaltung sowie
Strafverfolgungsbehérden entlasten und =zugleich weniger stark in die Grundrechte des
Steuerbiirgers eingreifen.

Eine derartige Entkriminalisierung des Steuerrechts mindert keineswegs die staatliche Autoritiit.
Diese wiirde ganz im Gegenteil gestiirkt, wenn die Exekutive die Steuergesetze bereits im Besteue-
rungsverfahren breitflichig durchsetzen konnte. Da sich das Steuerstrafrecht dann ganz auf Fille
gesteigerter krimineller Energie beschrénkt, konnte es seinen Verfassungsauftrag besser erfiillen.

Wenn sich die Strafverfolgungsbehdrden mit deutlich weniger Fillen zu befassen haben. kénnen die
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(Steuer-)Strafverfolgungsbehérden von den Finanzbehérden auch ressortmiiBig getrennt werden.
Dadurch fielen eine Vielzahl der durch die Gemengelage von Besteuerungs- und Steuerstrafverfah-
ren hervorgerufenen Probleme schlicht weg. Eine aufgrund der weiten Ausdehnung der Strafbar-
keitszone jederzeit mogliche Vermischung des Besteuerungs- mit dem Steuerstrafverfahren und der
dysfunktionale Einsatz des strafprozessualen Eingriffsinstrumentariums fiir steuerliche Zwecke wii-
ren ausgeschlossen. Das Spannungsverhiltnis zwischen steuerlichen Mitwirkungspflichten und dem
strafrechtlichen Selbstbezichtigungsverbot lieBe sich so weitgehend auflésen. In den massenhaften
Steuerverfahren verlore die individuelle Einzelfallbetrachtung wegen der verminderten Eingriffsin-
tensitdt von schlichten Steuerzuschligen an Bedeutung. Die aus dem Gesetz fiir jedes steuerliche
Fehlverhalten minderer Schwere ablesbare (auBerstrafrechtliche) Sanktion wiirde dem verfassungs-
rechtlich fundierten Bestimmtheitsgebot in besonderer Weise gerecht. Vom Verhandlungsgeschick
abhiingige . Strafverfahrenseinstellungs-* und ,.Gesamtbereinigungspakte™ wichen einem festen
Regeln folgenden, berechenbaren und ex ante transparenten Verfahren. Dadurch wiirde zugleich das

dem Schuldprinzip verpflichtete (Steuer-)Strafrecht nachhaltig gestiirkt.

I11. Ausbau des internationalen Informationsverkehrs statt rechtswid-

riger Datenankaufpraxis

Der Ausbau des internationalen: Auskunftsverkehrs ist notwendig, um die strukturelle Divergenz
zwischen der Universalitidt materieller Besteuerung und der Begrenzung der Hoheitsrechte der Na-
tionalstaaten (formelle Territorialitdt) zu tiberwinden. Der internationale Auskunftsverkehr ist mitt-
lerweile aus seinem ..Dornroschenschlaf* erwacht, seine Bedeutung ist gewachsen. OECD und EU
entwickeln derzeit bemerk,enéwerte Anstrengungen, die Informationshilfe auszubauen und deren
Niveau zu erhdhen. Die drei Auskunfisarten der Ersuchensauskunft, der Spontanauskunft und der
automatischen Auskunft bilden in ihrem Zusammenspiel ein in das (grenziiberschreitende) Risiko-

management der Finanzverwaltungen eingebeftetes Informationssystem: Ersuchens- und Spontan-
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auskunft sind auf die Verminderung eines konkret-individuellen Steuerverkiirzungsrisikos ausge-
richtet, wihrend die automatischen Auskiinfte der Minderung eines abstrakt-generellen Steuerver-
kiirzungsrisikos dienen. Spontanauskiinfte und automatische Auskiinfte bedeuten einen Schritt zum
Wandel des passiven Informationsaustausches hin zu einem aktiven Informationsaustausch. Wei-
tere MaBinahme des aktiven Informationsaustausches beinhalten simultane Betriebspriifungen, die
nicht nur die Anwesenheit auslindischer Finanzbeamten erlauben, sondern diesen auch eigene Er-

mittlungsrechte geben.

Fiir den Schutz der durch den Auskunftsverkehr betroffenen Individualrechte ist zwischen Ge-
schifts- bzw. Betriebsgeheimnissen und Bankgeheimnissen zu unterscheiden. Die Wahrung der
Geschiifts- bzw. Betriebsgeheimnisse soll unternehmerische Erfindungen und Investitionen schiit-
zen und dient damit einem fairen Wettbewerb zwischen den Unternehmen und Staaten. Dagegen
gefihrdet ein steuerliches Bankgeheimnis potentiell den Wettbewerb, weil es zu einem unfairen
Wettbewerb zwischen denFinanzmarktplitzen fithrt und zu steuerunehrlichem Verhalten anreizt.
Es zu begriiflen, dass die in jiingerer Zeit geschlossenen Informationshilfeabkommen (Tax Informa-
tion Agreements — TIEA) kein steuerliches Bankgeheimnis mehr enthalten. Dem stéindigen Einwir-
ken der OECD ist es zu verdanken, dass bisherige Steueroasen-Staaten nunmehr bereit sind, Aus-
kunftsabkommen abzuschliefien. Ein Domino-Effekt und Paradigmenwechsel in der Steuerpolitik
dieser Staaten ist zu verzeichnen. Diese nun neu entwickelte Kooperationsbereitschaft kann lang-
fristig dazu fiihren, dass es kein den Wettbewerb zwischen Finanzplitzen verzerrendes steuerliches

Bankgeheimnis mehr geben wird.

Der internationale Auskunftsverkehr leidet aber nach wie vor an Effizienzméngeln. Sie werden
durch Sprachprobleme, fehlende Standardisierung elektronischer Auskunfisersuchen, mangelnde
Schulung der Finanzbeamten, fehlende sanktionsbewehrte Fristen, biirokratische Dienstwege und
fehlende Ermittlungsméglichkeiten im Ausland verursacht. Zur Beseitigung dieser Miingel bietet

der von der EU-Kommission vorgelegte Entwurf einer Anderung der EG-Amtshilferichtlinie (KOM
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[2009] 29) brauchbare Ansitze. Allerdings darf eine transnationale Verwaltungskultur nicht nur
auf dem Papier stehen. sondern muss auch in den Kopfen der Beteiligten gelebt werden. Die Fi-
nanzministerien sollten daher ihre Investitionen in die grenziiberschreitende Ausbildung der Fi-

nanzbeamten deutlich verstirken und gemeinsame Strategien entwickeln.

Bi- und multilaterale Informationsabkommen zur Bekdmpfung der Steuerhinterziechung abzuschlie-
Ben und in der Verwaltungspraxis zu nutzen, ist der einem Rechtsstaat adéiquate, vdlkerrechtskon-
forme Weg zur Sicherung des Steuervollzugs. Dagegen ist der aus Steuermitteln finanzierte An-
kauf von Datentrigern, auf dem strafbewehrte Bankgeschiftsgeheimnisse verraten werden, illegal
und rechtswidrig. Fiir diese Art von Deals fehlt es an einer gesetzlichen Ermédchtigungsgrundlage.
Dartiber hinaus kénnen sich die handelnden Finanzbea;nten der Beihilfe oder Anstiftung zur Be-
triebsspionage (§ 17 Abs. 2 Nr. | UWG) bzw. Geheimnishehlerei (§ 17 Abs. 2 Nr. 2 UWG) strafbar
machen. Das Ziel materieller Ge:setz- und GleichmiBigkeit der Besteuerung rechtfertigt nicht jedes
Mittel, so dass auch ein Beweisverwertungsverbot naheliegt. Vor diesem Hintergrund sollte die

deutsche Finanzverwaltung ihre Ankaufpraxis aufgeben und auf rechtsférmige Pfade zuriickkehren.

Bochum, den 3. Juli 2010 Prof, oman Seer
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