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Das Institut Finanzen und Steuern iiberreicht Thnen
die ifst-Schrift 548:

Steuermoral und Steuervollzug
Tagungsband zur ifst-Jahrestagung am 31. Mai 2022

Mit Begriffen wie ,,Fairness®, ,,Steuerehrlichkeit* oder ,,Steuermoral* wird ein
abstraktes politisches Instrument, die Steuer, mit einer moralischen Verpflich-
tung gegeniiber einer Gemeinschaft oder an einen Wert verkniipft. Wer also
keine oder wenig Steuern zahlt und trotzdem staatliche Leistungen, bspw. in
Form von Infrastruktur, in Anspruch nimmt, sieht sich dem Vorwurf ausgesetzt,
sich gegeniiber der Gemeinschaft ungerecht zu verhalten. Zudem entsteht durch
Offentliche Berichterstattung mitunter der Eindruck, gerade Unternehmen wiir-
den ihren Steuerverpflichtungen — nicht nur im Inland — nicht oder nicht ausrei-
chend nachkommen. Dabei behandeln Konzerne Steuern als Kosten und versu-
chen das, was jedes Unternehmen hier versucht: ndmlich Kosten zu vermeiden.

Wie konnen Steuermoral und Steuerrecht ineinandergreifen und welche Rolle
kommt dabei den einzelnen Parteien zu? Dieser Frage ist das Institut Finanzen
und Steuern e.V. in seiner Jahrestagung 2022 nachgegangen. Ebenfalls wurde
erdrtert, welche Konsequenzen sich auf die Zukunft des Steuervollzugs sowohl
aus Sicht der Steuerverwaltung als auch der Unternehmen ergeben. Die Erkennt-
nisse aus dem Bereich der (steuerlichen) Verhaltensforschung fiir Zwecke der
Verbesserung des Steuervollzugs rundeten die Diskussion ab.

Die vorliegende Schrift enthilt die Aufbereitungen der jeweiligen Impulse zur
Veranstaltung.

Institut Finanzen und Steuern
Prof. Dr. h.c. Rudolf Mellinghoff

Berlin, im Januar 2023
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Geleitwort
Prof. Dr. Luise Holscher!

Was ist Moral? Eine Definition von Moral?® lautet: Moral ist die Gesamtheit
von ethisch-sittlichen Normen, Grundsdtzen und Werten, die das zwischen-
menschliche Verhalten einer Gesellschaft regulieren, die von ihr als ver-
bindlich akzeptiert werden. Und was bedeutet Moral im Kontext des Steu-
errechts? Hier hilft der Blick ins Gesetz: § 3 Absatz 1 der Abgabenordnung
definiert Steuern als Geldleistungen, die nicht eine Gegenleistung fiir eine
besondere Leistung darstellen: Steuern werden von einem 6ffentlich-rechtli-
chen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt, bei denen
der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht kniipft; die
Erzielung von Einnahmen kann Nebenzweck sein. Folglich dienen Steuern
der Finanzierung staatlichen Handelns und sind damit in gewissem Sinne der
Preis der Zivilisation. Da Steuern immer den zwangsweisen Entzug von Tei-
len des Einkommens bedeuten, sind sie meist mit wenig Gegenliebe verbun-
den. Fiir die Steuermoral ist es daher wichtig, dass die Besteuerung als fair
und gerecht wahrgenommen wird, denn nur so wird der Entzug des eigenen
Geldes — und letztlich das staatliche Handeln insgesamt — von der Mehrheit
der Biirger akzeptiert werden.

Ausdruck und Grundpfeiler einer gerechten Besteuerung ist die Besteue-
rung nach der individuellen wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit. Alle gesell-
schaftlichen Gruppen leisten gleichermallen — entsprechend ihrer jeweiligen
Leistungsfahigkeit — einen Beitrag zur Finanzierung des Staatswesens. Der
einzelne Steuerzahler muss darauf vertrauen konnen, dass Gleiches gleich
und Ungleiches ungleich besteuert wird. Vertrauen wird er nur, wenn die
Steuerlasten nachvollziehbar gestaltet und transparent verteilt sind, wenn er
nicht das Gefiihl hat, dass er selbst (zu) viel und manche (zu) wenig oder
sogar gar nichts zahlen.

Daher hat die Bekdmpfung von Steuervermeidung und Steuerhinterziehung
so hohe Prioritét, denn das Phdnomen einer schlechten Steuermoral hat eine
nicht zu unterschitzende Eigendynamik: Wer glaubt, dass andere Steuer-
pflichtige ihren Pflichten nicht nachkommen, kommt nach einer Studie des
Instituts fiir angewandte Wirtschaftsforschung in Tiibingen (IAW)? eher in

' Prof. Dr. Luise Holscher ist Staatssekretérin im Bundesministerium der Finan-
zen und verantwortet dort u.a. die Themenbereiche Steuern und Zoll.
2 Vgl. Google Worterbuch, Definition nach Oxford Languages, Abruf 6.9.2022.

* Vgl. IAW-Forschungsbericht Nr. 64, Tiibingen 2006.



die Versuchung, ebenfalls nicht alles wahrheitsgeméf beim Finanzamt anzu-
geben.

Ubertriigt man diese Erkenntnis auf die oben genannte Definition von Moral,
ergibt sich daraus das Folgende:

Steuermoral ist die Gesamtheit von ethisch-sittlichen Normen, Grundsét-
zen und Werten, die das Verhalten des Steuerzahlers gegeniiber dem Steuern
erhebenden Staat regulieren, sofern sie von ihm als verbindlich akzeptiert
werden.

Was bedeutet das fiir den Steuervollzug?

Um zu erreichen, dass Steuergesetze als verbindlich akzeptiert werden, um
der oben beschriebenen Eigendynamik gezielt entgegenzuwirken und pro-
aktiv eine Verschlechterung der Steuermoral zu verhindern, sind im Vollzug
vor allem praventive MaBBnahmen wichtig:

Auch wenn der Grundsatz des Preuflischen Oberverwaltungsgerichts von
1906 ,, Niemand ist verpflichtet, sein Vermdgen so zu verwalten, dass dem
Staat darauf hohe Steuern zuflieffen  immer noch gilt, muss der Staat zumin-
dest in der Lage sein, das Wirtschaften seiner Steuerpflichtigen nachzuvoll-
ziehen. Bei legalen Steuergestaltungen ist fiir die Steuerverwaltung folglich
deren zeitnahe Kenntnis entscheidend, um sie einer Beurteilung anhand des
urspriinglichen Gesetzeszwecks unterziehen zu konnen. Sind die Gestaltun-
gen ungewollt und unerwiinscht — hier wird oft von Schlupflochern gespro-
chen —, konnen sie durch entsprechende Korrektur des Verwaltungshandelns
erschwert oder sogar durch gesetzgeberisches Handeln unterbunden werden.

Die grundsitzlich seit dem 1. Juli 2020 europaweit anzuwendende Mittei-
lungspflicht fiir grenziiberschreitende Steuergestaltungen ist folglich ein zen-
trales Element im Kampf gegen unerwiinschte Steuervermeidung und zum
Schutz des deutschen Steuersubstrats. Die Koalitionsfraktionen haben dar-
iiber hinaus im Koalitionsvertrag vereinbart, diese bereits bestehende Mit-
teilungspflicht fiir grenziiberschreitende Steuergestaltungen auf innerstaat-
liche Steuergestaltungen von Unternehmen mit einem Umsatz von mehr als
10 Millionen Euro auszuweiten.

Steuerhinterziehung stellt auf Schwichen im Steuervollzug ab: Wenn die
Wabhrscheinlichkeit, erwischt zu werden, gering ist, erscheint es einfach, fal-
sche Angaben zu machen, Sachverhalte zu ,,vergessen* bzw. unvollstindig
darzustellen oder auf vermeintlich nicht nachvollziehbare Vorgehensweisen
wie Bartransaktionen auszuweichen. Ob dies im kleinen oder groen Mafi-
stab erfolgt, ob mit weniger oder mit mehr Geld bzw. Vermdgen, ist nur eine
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Frage des Volumens, nicht der Gesetzeswidrigkeit an sich. Bei einem erkenn-
bar schlechten Steuervollzug sind der Phantasie des Hinterziehers leider
wenig Grenzen gesetzt, zumal der Grat zwischen erlaubter Steuergestaltung
und strafbewehrter Steuerhinterziehung in manchen Fillen sehr schmal ist.

Wichtig ist es daher, den Steuerpflichtigen deutlich zu machen, dass grund-
sitzlich alle Vorgénge beobachtet und alle Vergehen geahndet werden. Zwar
ist die Basisannahme der Steuerverwaltung immer noch der steuerchrliche
Biirger; doch der Einsatz IT-gestiitzter, risikobasierter Verfahren, die Aus-
steuerung auffilliger Sachverhalte in der Veranlagung und auch der Ankauf
von Informationen zu gesetzwidrigem Verhalten erlauben es, diese Annahme
regelgerecht zu tiberpriifen. Gleichzeitig erh6hen diese Maflnahmen die sub-
jektiv wahrgenommene Wahrscheinlichkeit des Hinterziehers, ,,erwischt zu
werden®, und tragen damit mindestens so viel wie die drohende Strafe zur
Steuerehrlichkeit bei. Dafiir braucht es eine gut ausgebildete und angemes-
sen ausgestattete Steuerverwaltung, ausreichend erfahrene Steuerpriifer und
-fahnder und ein vernetztes Vorgehen auch iiber (Bundesldnder-)Grenzen hin-
weg.

Die internationale Steuergestaltung und -hinterziehung nutzt dartiber
hinaus Strukturbriiche zwischen verschiedenen nationalen Steuersystemen
oder bedient sich so genannter ,,Steueroasen®. Diese locken u.a. durch einen
weit unter dem Ublichen liegenden Steuersatz virtuelle Sachverhalte wie
Zahlungsstrome oder Schachtelbeteiligungen an, die aus rein auflersteuer-
lichen Griinden vermutlich niemals in dem jeweiligen Land zur Besteue-
rung kdmen, und versprechen durch Nichtteilnahme am internationalen
Austausch von Steuerdaten Intransparenz und Unzuginglichkeit fiir Steuer-
behorden. Hier sind es oft der mangelnde Einblick der Steuerverwaltung in
die multinationalen Vorgidnge und die Schwierigkeit, diese in der Grauzone
zwischen legalem und illegalem Vorgehen nachzuvollziehen und gerichtsfest
zu belegen, die einen effektiven Steuervollzug behindern.

Der Schliissel zu einer fairen Verteilung des Steueraufkommens und dem
wirksamen Vorgehen gegen Steuerhinterziehung liegt daher insbesondere
in einer nachhaltigen globalen Reform der Besteuerung von multinationa-
len Unternehmen. Wo Unterschiede nicht mehr bestehen oder zumindest auf
ein iiberschaubares Maf} begrenzt werden, wo Gesetze im internationalen
Kontext aufeinander abgestimmt sind und Verwaltungen zusammenarbeiten,
werden Steuern effektiver und gleichméBiger erhoben. Dann kdnnen sich die
Biirgerinnen und Biirger darauf verlassen, dass sich multinationale Unter-
nehmensgruppen nicht durch gezielte Verlagerung der Steuerbemessungs-
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grundlage in Niedrigsteuerlédnder ihrer Pflicht entziehen kdnnen, ihren fairen
Beitrag zum Gemeinwesen zu leisten.

Ein wichtiger Schritt in diese Richtung ist die Einflihrung einer globalen
effektiven Mindestbesteuerung: Gemeinsam mit Partnern auf der ganzen
Welt ist es gelungen, mit der internationalen Einigung auf Ebene der OECD
beim sog. Zwei-Sdulen-Projekt im Oktober 2021 einen historischen Mei-
lenstein im Kampf fiir mehr globale Steuergerechtigkeit zu erreichen. Nun
kommt es auf die effiziente Umsetzung dieser Regelungen in einfach admi-
nistrierbare und rechtssichere Gesetze an.

Steuerkriminalitit geht noch liber Hinterziehungstatbestinde hinaus; sie zielt
auf die Erlangung monetérer Vorteile durch Vortduschung falscher Gegeben-
heiten ab. Wenn vom Staat Steuern zurilickgefordert werden, die nie bezahlt
wurden, braucht die Steuerverwaltung Informationen, um das zu beweisen
und die Téter zu iiberfiihren. Fiir den wirksamen Kampf gegen Steuerhinter-
ziehung ist daher die Ausweitung der steuerlichen Transparenz wichtig.

Mit der nationalen Umsetzung der als ,,DAC 7° bezeichneten EU-Richtli-
nie vom 22. Mérz 2021 zur Anderung der EU-Amtshilferichtlinie wird die
zwischenstaatliche Zusammenarbeit der Steuerbehdrden der Européischen
Mitgliedstaaten im Bereich der direkten Steuern weiter intensiviert. Kernbe-
standteil der EU-Vorgabe werden die Schaffung eines Meldewerks fiir digi-
tale Plattformbetreiber sowie der automatische Austausch der gemeldeten
Informationen zwischen den EU-Mitgliedstaaten sein. Auf diese Weise wer-
den die wirtschaftlichen Aktivitdten der Anbieter auf digitalen Plattformen
flir die Steuerbehorden transparent; virtuelle Buchungen konnen verifiziert
und Scheingeschifte aufgedeckt werden.

Weitere Schritte sind in Vorbereitung: Mit der als ,,DAC 8 bezeichneten
Anderungsrichtlinie beabsichtigt die EU-Kommission, den automatischen
Informationsaustausch auf Krypto-Vermogenswerte, E-Geld und digitales
Zentralbankgeld auszuweiten. Ein Entwurf dieser Anderungsrichtlinie wird
im Herbst 2022 erwartet. Auch plant die OECD, bis Ende 2022 die Arbeiten
am neuen Crypto Asset Reporting Framework zu beenden.

Als Fazit bleibt festzuhalten, dass ein konsequenter Steuervollzug ein wich-
tiger Beitrag zu mehr Steuergerechtigkeit ist. Wird die Steuererhebung als
fair wahrgenommen, steigt die Bereitschaft des Einzelnen, seinen Verpflich-
tungen zur Steuerzahlung nachzukommen. In aller Kiirze: Effizienter Steu-
ervollzug bedingt bessere Steuermoral. Daran arbeiten wir.,
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A. Steuermoral und Steuerrecht
Prof. Dr. Christine Osterloh-Konrad'

I. Einleitung

Unter der Uberschrift ,,Steuermoral und Steuerrecht* kann sich sehr Ver-
schiedenes verbergen. lhre Uneindeutigkeit hat wenig mit ihrem zweiten
Element, viel dagegen mit ihrem ersten zu tun. Unter ,,Steuerrecht™ werden
sich alle Leser mehr oder minder das Gleiche vorstellen, aber gilt das auch
fir die ,,Steuermoral?

Die Schwierigkeiten beginnen damit, dass der Bezugspunkt des Begriffs der
Moral in dieser Wortzusammensetzung ganz unterschiedlich gewéhlt wer-
den kann. Eine moralische Qualitét kann einerseits bestimmten Handlungen
oder Unterlassungen der Steuerpflichtigen zugeschrieben werden. Anderer-
seits kann aber auch nach der Moral des Rechts bzw. der Handlungen derje-
nigen gefragt werden, die es gesetzt haben. Bezogen auf die Rechtsnormen
selbst wiirde man in diesem Fall allerdings wohl eher von Gerechtigkeit als
von Moral sprechen. Dementsprechend diirfte das erstgenannte Begriffsver-
stindnis auch das geldufigere von beiden sein; Uberlegungen dazu, wie ein
gerechtes Steuersystem aussehen miisste, wiirde man eher unter einer ande-
ren Uberschrift erwarten.

Um diesen Erwartungen gerecht zu werden, konzentriert sich auch der fol-
gende Text auf die erste Perspektive, also auf die Moral der Steuerpflichti-
gen. Hier besteht der erste augenfillige Zusammenhang zum ,,Steuerrecht™
zundchst einmal in der Feststellung, dass das Steuerrecht sich umso leichter
vollzieht, je besser es um die Steuermoral der Biirger bestellt ist. Wer freiwil-
lig seinen angemessenen? Beitrag zu den Gemeinlasten leistet, dem muss der
Staat weder hinterherspionieren noch mit Zwang begegnen. Hieraus folgt
sogleich die Frage nach einer zweiten Verbindung zwischen Steuerrecht und
Steuermoral: Kann das Recht etwas dazu beitragen, dass die Steuermoral
sich verbessert? Und wenn ja, was?

' Prof. Dr. Christine Osterloh-Konrad ist Inhaberin des Lehrstuhls fiir Biirgerli-
ches Recht, Handels- und Gesellschaftsrecht, Steuerrecht sowie Rechtsphiloso-
phie an der Eberhard Karls Universitét Ttibingen.

2 Zur mit diesem oder dhnlichen Begriffen verbundenen Problematik im steuer-
rechtlichen Zusammenhang s. im Folgenden unter IV.



Bei der Suche nach Stellschrauben, an denen man drehen konnte, kann man
wiederum in verschiedene Richtungen denken. So wird die Steuermoral ten-
denziell gestirkt, wenn einerseits das materielle Recht transparent ist sowie
inhaltlich tiberzeugt und andererseits das Verfahrensrecht dazu beitrigt, dass
der Steuerpflichtige sich fair behandelt fiihlt — womit man dann doch wieder
bei der Moral bzw. der Gerechtigkeit des Steuerrechts selbst wire.

Derlei Uberlegungen verfolgen einen positiven Ansatz: Sie mdchten die
intrinsische Motivation des Steuerpflichtigen zur Steuerzahlung durch Sys-
temverbesserung erhohen. Umgekehrt ldsst sich aber auch negativ anset-
zen und die steuerliche compliance dadurch verbessern, dass mit steuerli-
cher Unmoral empfindliche Nachteile verbunden werden, seien es rechtliche
Sanktionen, sei es gesellschaftliche Achtung.

Anlass zur Suche nach Mdglichkeiten zur Verbesserung der Steuermoral
scheint es derzeit genug zu geben. Denn der Diskurs iiber ihren offenbar
beklagenswerten Zustand hat seit Jahren Hochkonjunktur. Die Steuerhinter-
ziehung wird — jenseits aller rechtlichen Sanktionen — auch gesellschaftlich
nicht mehr als Kavaliersdelikt betrachtet. Vor allem aber beklagen NGOs,
einzelne Staaten und iiberstaatliche Institutionen schon lange, dass multina-
tionale Unternehmen nicht ihren fairen Anteil zum Steueraufkommen beitra-
gen — und Legion sind die Malinahmen, die an diesem Befund etwas &dndern
sollen.? Nota bene: ,Fair“ meint hier nicht ,nach der lex lata berechnet®,
sondern ,,angemessen‘, das heil3t: ,,richtig® in einem offensichtlich iiberpo-
sitiven Sinne. Ein gerechter Anteil soll gezahlt werden — und dieser gerechte
Anteil gilt jedenfalls dann nicht als identisch mit dem nach geltendem Recht
geschuldeten Anteil, wenn ein Unternehmen seine Steuerlast zuvor durch

3 S.nur die Base Erosion and Profit Shifting (BEPS)-Initiative der OECD, die
den Anstol} fiir unzdhlige Gesetzesdnderungen gegeben hat, https://www.oecd.
org/tax/beps/.



steuerminimierende, wenn auch legale Strukturierung seiner Aktivititen so
weit wie moglich reduziert hat.*

Damit verbunden ist ein Trend zur verstirkten moralischen Bewertung (und
Achtung) bestimmter unternehmerischer Aktivititen in der Offentlichkeit,
der weit iiber das Steuerrecht hinausreicht. Wie die Moral zur Erhéhung des
Steueraufkommens mobilisiert wird, ldsst sich am deutlichsten im Bereich
Htax and CSR/ESG* beobachten. Hier haben inzwischen der Unmut iiber die
steueroptimierende Gewinnverlagerung internationaler GroBkonzerne und
der Ruf nach stdrkerer Beriicksichtigung dkologischer und sozialer Belange
in der Unternehmensfiihrung zueinander gefunden. > Das naheliegende Argu-
ment hinter dieser Allianz lautet: Ausreichendes Steueraufkommen bildet die
notwendige Basis fiir alle staatlichen Maflnahmen zum Schutz der Umwelt
oder der sozial Schwachen; zur Foérderung dieser Belange sollten Unterneh-
men daher in erster Linie durch einen angemessenen Beitrag zum Steuerauf-
kommen beitragen.®

Um die Anreize filir solch gutes Steuerzahlertum zu verstdrken, soll eine
untadelige unternehmerische Steuermoral moglichst auch einen Wettbe-
werbsvorteil darstellen. Damit das geschieht, muss der Markt sie allerdings
zundchst einmal erkennen konnen. Seit langerer Zeit konnen Unternehmen
daher beispielsweise mit einer ,,Fair Tax Mark*-Akkreditierung nach au3en
demonstrieren, dass sie nicht nur gesetzestreu handeln, sondern sich auch

4 Besonders deutlich wird dies beispielsweise in den MNE Guidelines der OECD
(OECD Guidelines for Multinational Enterprises, 2011, abrufbar unter http://
dx.doi.org/10.1787/9789264115415-en), S. 60: “[...] enterprises should com-
ply with both the letter and spirit of the tax laws [...]. An enterprise complies
with the spirit of the tax laws and regulations if it takes reasonable steps to
determine the intention of the legislature and interprets those tax rules consis-
tent with that intention in light of the statutory language and relevant, contem-
poraneous legislative history. Transactions should not be structured in a way
that will have tax results that are inconsistent with the underlying economic
consequences of the transaction unless there exists specific legislation designed
to give that result.”

5 S. nur Avi-Yonah, 11 NYU JL & Bus 1 (2014); Munisami, 17 FSU Business
Review 55, 56 f. (2017/2018); Paul/Stange, Tax and ESG, https://corpgov.law.
harvard.edu/2020/02/22/tax-and-esg/.

® Valsecchi, World Tax Journal 14 (2022), 113 ff.; Munisami, 17 FSU Business
Review 55, 85 (2017/2018); Gribnau/van der Enden/Baisalbayeva, Intertax 46
(2018), 390, 394.



dem Sinn und Zweck steuerlicher Regeln verpflichtet fithlen;” und vor drei
Jahren fanden Steuerfragen Eingang in die Global Reporting Initiative Stan-
dards.® 2021 wurde aus Freiwilligkeit dann eine Rechtspflicht: Der EU-
Gesetzgeber integrierte das offentliche Country-by-Country-Reporting in
die Vorgaben zur nichtfinanziellen Berichterstattung gro3erer Unternehmen.’
Dementsprechend finden Steuern auch im Abschlussbericht der Sustainable
Finance-Plattform zur sozialen Taxonomie ihren Platz.'

Die folgenden Ausfiihrungen sollen diese und dhnliche Versuche einer Mobi-
lisierung der Steuermoral fiir die Sicherung des Steueraufkommens einord-
nen und bewerten. Um Klarheit {iber die Grundlagen zu gewinnen, sind dabei
zunéchst einige allgemeine Worte iiber Recht und Moral vonnéten. Es folgen
Uberlegungen dazu, warum das Steuerrecht einer Schiitzenhilfe durch die
Moral zu bediirfen scheint, und damit zu den tatsdachlichen oder vermeintli-
chen Defiziten des Steuerrechts, die dem aktuellen Trend zur Mobilisierung
der Steuermoral zugrunde liegen, sowie zu ihren Ursachen. Im Anschluss
daran wird gezeigt, warum der Versuch, diese ,,Defizite” des Rechts durch
eine Verbesserung der Steuermoral auszugleichen und zu diesem Zwecke
wiederum rechtliche Regeln wie etwa steuerliche Transparenzpflichten ein-
zusetzen, in die Irre fiihrt.

II. Recht und Moral — zu den Grundlagen

Das Verhiltnis zwischen Recht und Moral betrifft eine Grundfrage der
Rechtsphilosophie. An ihrem Ursprung liegt die Unterscheidung zwischen
zwei Arten von Sollenssdtzen: Rechtsnormen und moralische Normen. Als
moralische Norm kann man ganz generell jede Norm bezeichnen, die ein
bestimmtes menschliches Verhalten als richtig oder falsch wertet und dem-
entsprechend ge- oder verbietet. Rechtliche Normen zeichnen sich demge-
geniiber durch drei Besonderheiten aus, die auf Ebene der Normbegriin-
dung, der Art der Verbindlichkeit und ihrer Durchsetzung liegen. Erstens:

Néheres hierzu s. auf https://fairtaxmark.net/.

8 GRI 207: Tax 2019, s. hierzu https://www.globalreporting.org/standards/stan-
dards-development/topic-standard-project-for-tax/.

? Directive (EU) 2021/2101.

10" Platform for Sustainable Finance, Final Report on Social Taxonomy, 2002,
S. 66 f. (abrufbar unter https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/business
economy_euro/banking and finance/documents/280222-sustainable-finance-
platform-finance-report-social-taxonomy.pdf).



Recht wird durch dazu autorisierte Institutionen — etwa Parlamente — gesetzt;
zweitens: Recht ist rechtsverbindlich; und drittens: Rechtsnormen konnen
zwangsweise durchgesetzt, VerstoBe gegen sie mit staatlicher Gewalt geahn-
det werden.

Aus der Unterscheidung zwischen rechtlichen und moralischen Normen folgt
die klassische Frage danach, ob bzw. inwieweit das Recht zu seiner Gel-
tung einer auBerrechtlichen Begriindung, d.h. eines Fundaments in der Moral
bedarf. Zugespitzt kann man mit Augustinus fragen: Unterscheiden sich Staa-
ten, denen die Gerechtigkeit fehlt, tiberhaupt von gro3en Rauberbanden?"
Gleichzeitig folgt daraus auch die Umkehrung dieser Frage, ndmlich: Ist
ungerechtes Recht verbindlich?

Klar ist, dass moralische Grundsédtze zugleich Inhalt von Recht sein konnen;
das liegt insbesondere fiir das Strafrecht, aber auch fiir viele andere Rechts-
regeln auf der Hand. Doch was gilt, wenn Recht nicht moralische Imperative
kodifiziert, sondern einen ganz anderen, der Moral mdglicherweise wider-
sprechenden Inhalt hat? Hier stehen sich in der Ideengeschichte unterschied-
lichste Positionen gegeniiber, die sich allenfalls grob in die Lager ,,Natur-
recht” und ,,Rechtspositivismus® einordnen lassen. Fiir den reflektierten
juristischen Hausgebrauch diirfte sich — wie auch in vielen rechtsdogmati-
schen Streitigkeiten — eine vermittelnde Position durchgesetzt haben. Grosso
modo entspricht sie der des gelduterten Rechtspositivisten Gustav Radbruch.
Ihm zufolge ist positives Recht aus sich heraus verbindlich, ohne eines mora-
lischen Fundaments zu bediirfen; im Grundsatz gilt also die rechtspositivis-
tische Trennungsthese. In Fillen einer extremen Abweichung des geltenden
Rechts von grundlegenden Gerechtigkeitsiiberzeugungen entféllt jedoch die
Bindung.'

Damit sind Recht und Moral im Ausgangspunkt getrennte Normsysteme; nur
in Ausnahmefillen greift die Moral in den Bereich des Rechts iiber und setzt
sich durch.

" Augustinus, De civitate dei (Uber den Gottesstaat), IV. 4.

12 In diesem Sinne die sog. ,,Radbruchsche Formel“ aus ,,Gesetzliches Unrecht
und tibergesetzliches Recht, urspr. Fassung in: Siiddeutsche Juristenzeitung 1
(1946), 105 ff., Nachdruck bei Nomos 2002, dort S. 11: Das ,,positive, durch
Satzung und Macht gesicherte Recht [hat] auch dann Vorrang [...], wenn es
inhaltlich ungerecht und unzweckmaiBig ist, es sei denn, dafl der Widerspruch
des positiven Gesetzes zur Gerechtigkeit ein so unertrdgliches MaB} erreicht,
daf} das Gesetz als ,,unrichtiges Recht™ der Gerechtigkeit zu weichen hat.*.



Doch das Thema ,,Recht und Moral* erschopft sich nicht in diesem Problem.
Beispielsweise schlief3t sich an die Feststellung, dass Recht Moral kodifizie-
ren kann, automatisch die Frage an, inwieweit es dies denn tun sollte. Geniigt
der Umstand, dass ein bestimmtes Verhalten als unmoralisch beurteilt wird,
als Rechtfertigung dafiir, es mit Strafe zu bedrohen? Diese Frage wird im
englischsprachigen Raum unter dem Stichwort ,,legal moralism* diskutiert."?

Befragt man hierzu Immanuel Kant als einen der einflussreichsten Denker
des deutschen Sprachraums zum Verhéltnis zwischen Recht und Moral, so
lautet die Antwort eindeutig ,,nein“. Denn bei der Moral geht es fiir Kant
primdr um ein /nnen (weshalb denn auch ,,allein ein guter Wille* ,,ohne Ein-
schrankung fiir gut [...] gehalten werden” konnte!*). Beim Recht hingegen
geht es darum, die Freiheitssphéren der Individuen im Aufen allgemeinver-
traglich voneinander abzugrenzen.'> Recht interessiert sich fiir Handlungen,
nicht fiir Motive; Recht verfolgt, um eine Formulierung von Wolfgang Kers-
ting aufzugreifen, den Zweck, einen Zustand ,,wohlgeordneter Freiheit*!®
herzustellen.

Folgt man dem, so hat das Recht, was den moralischen Diskurs angeht, auch
eine Ermoglichungsfunktion: Indem es Freiheitsraume kreiert und aufrecht-
erhilt, schafft es Raum fiir eine Debatte {iber Richtig und Falsch, in der Per-
sonen mit den unterschiedlichsten Hintergriinden und Uberzeugungen mit-
einander ins Gesprich kommen, ohne wegen der AuBerung ihrer Meinung
Sanktionen fiirchten zu miissen.

Der Blick auf diese Ermdglichungsfunktion nun ist zentral fiir die Ausei-
nandersetzung mit dem legal moralism. Denn er macht zweierlei deutlich:
Erstens muss Recht in einer freiheitlichen Ordnung zwangslaufig grobma-
schiger sein als die Moral. Und zweitens unterscheiden sich Recht und Moral

3 S. Stanford Encyclopedia of Philosophy, https://plato.stanford.edu/, Stichwort
,,The Limits of Law*, unter 1. m.w.N.

14 Kant, Grundlegung zur Metaphysik der Sitten, 1785, in: Werke in zehn Bénden,
hrsg. v. W. Weischedel, Bd. 6: Schriften zur Ethik und Religionsphilosophie —
Erster Teil, wbg 1968, S. 18.

15" Kant, Metaphysik der Sitten, 1797, Einleitung in die Rechtslehre § B (,,Der
Begriff des Rechts [...] betrifft erstlich nur das dulere und zwar praktische Ver-
hiltnis einer Person gegen eine andere®), in: Werkausgabe in zwdlf Bénden,
hrsg. v. W. Weischedel, Bd. 8, Suhrkamp 1997, S. 337.

So der Titel von Kerstings Einfithrung in die Rechts- und Staatsphilosophie
Immanuel Kants von 1984.
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voneinander in noch einem weiteren Punkt, der bisher nicht zur Sprache
kam: Moral ist im Ausgangspunkt etwas Subjektives; Recht hingegen weist
eine ihm eigene Objektivitit auf.

Die Quelle fiir das moralische Werturteil liegt im Einzelnen. Fiir die Erkennt-
nis der Moral ist das Individuum auf sich selbst, auf das in ihm liegende
»~moralische Gesetz“!” angewiesen. Gleichzeitig kann es gegeniiber ande-
ren Individuen keinerlei Autoritdt in moralischen Fragen beanspruchen. Es
mogen sich zwar gesellschaftliche Mehrheitsmeinungen iiber moralische
Standards bilden; doch allein eine faktische Mehrheit verleiht einer Norm
noch nicht objektive Geltung fiir alle.

Das Recht hingegen beinhaltet Normen, die fiir alle Mitglieder einer Gesell-
schaft gelten. Die Anerkennung seiner Geltung fut darauf, dass es von
einer Institution gesetzt wird, der die betreffende Gesellschaft die Kompe-
tenz dazu zuschreibt. Rechtspositivisten wie Hans Kelsen oder H. L. A. Hart
haben eingehend dariiber nachgedacht und geschrieben, wie die rechtsspe-
zifische Art von Geltung theoretisch befriedigend zu erklédren ist.'® Fiir die
Argumentation des vorliegenden Textes ist es allerdings nicht notwendig,
diese Uberlegungen im Einzelnen nachzuzeichnen, da sie ohne den
Versuch einer Letztbegriindung auskommen kann. Thr reichen zwei simple
Feststellungen: Rechtsnormen wird eine Art von Objektivitit zugeschrieben,
die moralischen Normen fehlt; und diese Objektivitidt gewinnen sie nicht
etwa aus ihrem Inhalt, sondern aus ihrem Entstehungsprozess.

Wegen des spezifischen Geltungsanspruchs rechtlicher Normen ermdg-
licht das Recht den Diskurs iiber moralische Fragen nicht nur, es vermag
ihn auch zu entlasten — dann ndmlich, wenn ein bestimmtes Ge- oder Ver-
bot vom moralischen in den rechtlichen Bereich tiberfiihrt wird. Denn in
dem Moment, in dem ein Verhalten rechtlich und nicht mehr nur (moglicher-
weise) moralisch geboten ist, verliert die moralische Uberzeugungsarbeit an
Relevanz. Wer rechtlich gezwungen wird, der muss nicht mehr mit mora-
lischen Argumenten zum erwiinschten Verhalten bewegt werden. Und wer
jemanden iiberzeugen will, ein Gebot zu befolgen, der kann schlicht auf die
rechtliche Bindung verweisen. Auf diese Entlastungsfunktion fiir die Gesell-

17°S. Kant: Kritik der praktischen Vernunft, 1788, Kapitel 34, ,,Beschluf3.

18 S. hierzu insbesondere Kelsen, Reine Rechtslehre, 1. Aufl. 1934, V. 28. ff., zur
,Grundnorm®, und Hart, The Concept of Law, 2. Aufl. 1994, V1. (The Founda-
tions of a Legal System).
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schaft hat Ralf Poscher Ende 2021 im Zusammenhang mit der Debatte um
die allgemeine Impfpflicht treffend hingewiesen."

Juristen sind diese Spezifika von Recht in Fleisch und Blut iibergegangen.
Im Bereich der steuerlichen ,,compliance* fiihrt das beispielsweise dazu,
dass ein Jurist wenig Schwierigkeiten hat, einen grundlegenden Unterschied
zwischen der Steuerhinterziehung als illegalem Verhalten und der Steuer-
umgehung als legaler Form der Steueroptimierung zu erkennen.”® Aus ande-
ren Perspektiven ist das aber gar nicht so einfach, etwa von einem Skono-
mischen?' oder auch einem moralischen Standpunkt aus gesehen. Deutlich
kommt das in den folgenden Worten des norwegischen Okonoms Agnar
Sandmo zum Ausdruck, eines der Viter des Abschreckungsmodells der tax
compliance-Literatur®: “[M]any people have difficulties in seeing the diffe-
rence between tax evasion and avoidance from a moral point of view. The
house painter who does a bit of extra work in the black economy violates
the law, while the wealthy investor who engages a tax lawyer to look for tax
havens does not. However, from a moral point of view their ways of behavior
may not seem to be all that different. Clearly, the borderline between what
seems morally right and wrong does not always coincide with the border
between what is legal and illegal” *

In dieser Verwunderung iiber den Unterschied zwischen Recht und Moral im
steuerlichen Bereich liegt wohl eine Ursache fiir die eingangs konstatierten
Versuche, die Moral in den Dienst der Sicherung des Steueraufkommens zu
stellen. Thre Hauptursache besteht aber in der Wahrnehmung von Defiziten
des Rechts, von denen nun die Rede sein soll.

II1. ,,Defizite* des Steuerrechts und ihre Ursachen

Die moralische Emporung iiber Steuerpraktiken, die dazu fiihren, dass ver-
mogende Privatpersonen oder Unternehmen keinen ,,fairen Anteil an den
Offentlichen Lasten tragen, entziindet sich manchmal an illegalen Aktivi-
titen, die ans Licht der Offentlichkeit gelangen. Mindestens ebenso hiufig
reagiert sie aber auf durchaus legale, aber als aggressiv wahrgenommene

19 Was wirklich spaltet”, FAZ v. 2.12.2021, S. 7.

20 Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung, 2019, S. 14 f.

2l Zu den Griinden hierfiir s. Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung, 2019, S. 548 f.
2 Grundlegend Allingham/Sandmo, Journal of Public Economics 1 (1972), 323 ff.
2 Sandmo, 58 National Tax Journal 643, 645 f. (2005).
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Steuerplanung, auf ,,tax avoidance* im Sinne der soeben zitierten Passage
von Agnar Sandmo. Die allgemeine Emporung ist hier sogar nicht selten
besonders grof3, haben doch — anders als im Bereich der Illegalitidt — umge-
hungswillige Steuerpflichtige in vielen Rechtsordnungen* kaum rechtliche
Nachteile zu befiirchten: Entweder generiert die jeweilige Gestaltung tat-
sdchlich den erstrebten Steuervorteil oder es droht ihnen zumindest jenseits
einer steuerlichen Korrektur keine weitere Sanktion.

Dass eine erfolgreiche Umgehung der Steuergesetze moglich ist, wird als
Defizit des Rechts wahrgenommen. Vor diesem Hintergrund erscheint die
offentliche moralische Anprangerung derartiger Praktiken als der Versuch,
dieses Defizit durch auBerrechtliche Mechanismen zu beheben, etwa ver-
mittels Reputationsrisiken, deretwegen sich Steuerumgehung trotz fehlender
rechtlicher Sanktion fiir Unternehmen im Ergebnis nicht mehr lohnen soll.

Geht man diesem vermeintlichen Defizit auf den Grund, so zeigt sich, dass
seine Ursache in einer Eigenschaft liegt, die jedes System aus Rechtsregeln
aufweist, wenn auch in unterschiedlich starker Auspragung.?

Ausgangspunkt ist zundchst einmal die Feststellung, dass der Kern jeder
Umgehung in einer Divergenz zwischen Wortsinn der einschlidgigen Nor-
men und ihrem Sinn und Zweck liegt. Die Anwendung der Steuergesetze
auf eine Umgehungsgestaltung produziert jedenfalls prima facie ein fiir den
Steuerpflichtigen giinstiges Ergebnis; dieses Ergebnis jedoch erscheint mit
dem Sinn und Zweck der Steuergesetze nicht vereinbar. Nicht umsonst ver-
langen diejenigen, die eine bessere Steuermoral im Wirtschaftsleben einfor-
dern, primir, dass Unternehmen nicht nur den Wortlaut, sondern auch und
gerade den Sinn und Zweck des Gesetzes — seinen spirit — achten und sich
dementsprechend verhalten.

Nun wire es theoretisch denkbar, dass ein Rechtssystem es dem Rechtsan-
wender in jedem Fall, in dem eine solche Divergenz auftritt, erlauben wiirde,
auf den hinter den Normen liegenden Sinn und Zweck durchzugreifen und
dementsprechend zu entscheiden, d.h.: mit Blick auf die Teleologie der Steu-

2 Zu einem rechtsvergleichenden Uberblick iiber die Rechtsfolgen eines Gestal-
tungsmissbrauchs s. Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung, 2019, S. 521 ff.,
insb. S. 527 f.

5 Ausfiihrlich zu den folgenden Uberlegungen Osterloh-Konrad, Die Steuerum-
gehung, 2019, S. 561 ff. (zum abstrakten Modell) und S. 578 ff. (zur Ubertra-
gung auf das Steuerrecht), insb. S. 589 f. (zur Steuerumgehung als Problem
regelbasierten Entscheidens).
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ergesetze vom Gesetzeswortlaut abzuweichen. Damit aber wiirde sich dieses
Rechtssystem gewissermalien selbst abschaffen. Denn eine solche Erlaubnis
liefe darauf hinaus, dass die rechtlichen Normen im Ergebnis fiir die rechtli-
che Wiirdigung eines Sachverhalts gar keine Rolle mehr spielen — entschei-
dend wire allein ihr telos. Rechtsregeln haben nur dann eigenstindige (d.h.
entscheidungsbeeinflussende) Funktion, wenn zumindest in einem gewis-
sen Umfang auch regelbasiert entschieden wird — und das heit notwen-
digerweise, dass sie ihrer teleologisch motivierten Durchbrechung zumin-
dest einen gewissen Widerstand entgegensetzen miissen. Daher produzieren
echte Regeln — verstanden als Sollenssitze, die sich auf Entscheidungen tat-
sdchlich auswirken — notwendigerweise mitunter Ergebnisse, die ihrem Sinn
und Zweck widersprechen und damit in gewisser Hinsicht suboptimal sind.

Obwohl dieser Umstand auf den ersten Blick wie ein Defekt wirken mag,
verzichtet kein Rechtssystem der Welt auf regelbasiertes Entscheiden. Denn
es gibt vielfaltige Griinde dafiir, Entscheidungstréger an rechtliche Regeln zu
binden und es ihnen gerade nicht zu erlauben, in jedem Fall einer Divergenz
zwischen Wortlaut der Regel und ihrer Teleologie die Regel zu durchbre-
chen.?® Neben der Gewéhrleistung von Rechtssicherheit und der Vereinfa-
chung von Entscheidungsprozessen erfiillt die Bindung an Regeln vor allem
eine Kompetenzzuweisungsfunktion. Durch eine Vorabselektion relevanter
Kriterien — der Tatbestandsmerkmale — entzieht die /ex lata den konkreten
Entscheidungstragern ndmlich die Priifung anderer denkbarer Kriterien. Das
kann zur Fehlerprivention sinnvoll sein oder auch dazu dienen, bestimmte
Legitimationsanforderungen an Entscheidungen zu wahren, etwa einen Par-
lamentsvorbehalt.

Dass erfolgreiche Umgehungen moglich sind, liegt also in der Natur der
Sache. In welchem Umfang sie moglich sind, hangt von zweierlei ab. Erstens
von der Qualitét der jeweiligen Rechtsregeln, die ihr felos im Wortlaut besser
oder schlechter abbilden konnen; und zweitens davon, unter welchen Voraus-
setzungen eine Rechtsordnung in Fillen einer Divergenz zwischen Wortsinn
und felos ausnahmsweise eine Abweichung von den Regeln zulésst, d.h. eine
Uberschreitung der Wortsinngrenze erlaubt. Eine Norm, die diese Schwelle
fiir das deutsche Steuerrecht festlegt, ist § 42 AO.”” Fiir eine liberzeugende

26 Ausfiihrlich zu diesen Griinden Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung, 2019,
S. 570 ff.

27 Weiterfiihrend zur Funktion allgemeiner Antimissbrauchsinstrumente generell
und speziell zur Funktion von § 42 AO Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung,
2019, S. 641 ff. und S. 726 ff.
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Konkretisierung dieser Schwelle in einer Rechtsordnung sind einerseits die
Ziele der Rechtssicherheit und der Besteuerungsgleichheit von Bedeutung,
die in einem Spannungsverhiltnis zueinander stehen; andererseits geht
es dabei aber auch um die Zuweisung und vor allem um die Begrenzung
von Entscheidungsbefugnissen der Rechtsanwender; es geht also um ein
Kompetenzproblem.

Aus alldem folgt, dass es immer einen Bereich steueroptimierender Planung
geben wird, in dem der Steuerpflichtige Gestaltungsmdglichkeiten nutzt,
deren Nutzung nicht den Intentionen des Gesetzgebers entspricht, ihm aber
die Vorteile daraus dennoch de lege lata nicht versagt werden konnen.

Bei der internationalen Steuerplanung kommt hinzu, dass es hier oft an einer
Teleologie fehlt, an der sich eine denkbare Durchbrechung der Wortsinn-
grenze orientieren konnte. Sind verschiedene Steuerrechtsordnungen nicht
aufeinander abgestimmt und plant der Steuerpflichtige in diese Friktionen
hinein, so bieten weder allgemeine Antimissbrauchsinstrumente wie § 42
AOQO noch die teleologische Rechtsanwendung deshalb eine Handhabe dafiir,
ihm die erstrebten Steuervorteile zu versagen. Das ist der Grund dafiir, dass
die Globalisierung das Ziel einer fairen Lastenverteilung unter den Steuer-
pflichtigen vor ganz besondere Herausforderungen stellt.

IV. Stirkung der Steuermoral als Ziel rechtlicher
MafBinahmen?

Gerade weil es im Steuerrecht notwendigerweise Gelegenheiten zur Steuer-
umgehung gibt, liegt es nahe, ihm durch flankierende MaBnahmen zu Hilfe
zu eilen, die zur moralischen Achtung legaler, aber unerwiinschter Steuerop-
timierung beitragen. Denn sie bergen ein — seinerseits wiederum erwiinsch-
tes — Abschreckungspotential. Wie eingangs erwéhnt, versuchen sich die
Gesetzgeber der Gegenwart daran in verschiedenen Formen. Wer Unterneh-
men gesetzlich dazu verpflichtet, wesentliche Steuerdaten der Offentlich-
keit zugénglich zu machen, insbesondere ihre nach Léndern aufgeschliis-
selte Steuerlast, der verbindet damit die Hoffnung auf Druck von eben dieser
Offentlichkeit — Druck, der dazu fiihren soll, dass legale, aber unerwiinschte
Gestaltungen unterbleiben. Wer, wie der britische Gesetzgeber, Berater
offentlich anprangert, die Umgehungsmodelle an den Mann bringen, mochte
damit ebenfalls von aggressiver Steuergestaltung abschrecken.?® Derlei Ver-

28 S. sec. 248 Finance Act 2014 (im Rahmen des sog. POTAS-Regimes), hierzu
Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung, 2019, S. 457.
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suche der Abschreckung von zwar nicht verbotenen, aber unerwiinschten
Aktivitdten sind umso verstdndlicher, als die Steuerumgehung auch 6kono-
misch unerwiinscht ist; denn jede Steuerplanung produziert Wohlfahrtsver-
luste.?

Dennoch ist es hoch problematisch, wenn der Staat derlei Aktivitdten nicht
durch Anderungen des materiellen Steuerrechts begegnet, sondern sie indi-
rekt reguliert, indem er ihre moralische Missbilligung in der Gesellschaft als
Druckmittel zu mobilisieren versucht. Aus drei Griinden handelt es sich hier-
bei um einen Irrweg.

Erstens: Befiirworter von derlei Druck durch moralische Missbilligung
scheinen zu unterstellen, dass gesetzgeberisch erwiinschte oder zumindest
bewusst tolerierte, ,,gute* Steuerplanung eindeutig zu unterscheiden sei von
unerwiinschter, aggressiver Steuerplanung. Bei ndherer Betrachtung ist das
allerdings realititsfremd. Nicht nur in Deutschland, sondern weltweit zeugt
eine Fiille von Gerichtsverfahren rund um die Grenze zwischen Gestal-
tungsmissbrauch und legitimer Steuerplanung davon, dass der Verlauf die-
ser Grenze notorisch schwer zu bestimmen ist und dariiber hiufig Dissens
besteht.’® Das liegt primér daran, dass es oft gar nicht so einfach ist, den Sinn
und Zweck hinter konkreten Steuergesetzen aufzuspiiren, um die Frage zu
beantworten, ob ein bestimmter Steuervorteil ihm widerspricht oder nicht.
Das relevante telos der Norm zu identifizieren bedarf hiufig einer sorgfalti-
gen rechtlichen Analyse. Diese Analyse lésst sich auch nicht durch Kurzfor-
meln wie ,,economic substance* abkiirzen, weil diese selbst der Konkretisie-
rung bediirfen.’! Vor allem aber kann und darf sie nicht durch das moralische
Bauchgefiihl der Allgemeinheit ersetzt werden. Genau das droht aber zu pas-
sieren, wenn der Staat sich der moralischen Verurteilung durch die Allge-
meinheit, durch Investoren oder Kunden bedient, um das Steueraufkommen
zu sichern.

2 Fiir einen Uberblick s. Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung, 2019, S. 545 ff.,
m.w.N.

30 Zu einer ausfiihrlichen Analyse der Rechtsprechung in verschiedenen Rechts-
ordnungen s. die Lénderberichte in Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung,
2019.

31 S, hierzu eingehend und kritisch Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung, 2019,
S. 671 ff.

16



Der zweite Grund hat etwas mit dem Unterschied zwischen der Objektivitét
des Rechts und der Subjektivitiat der Moral zu tun und mit der Bedeutung
institutionalisierter Rechtssetzungsprozesse.

Auch wenn man personlich keinen Werterelativismus vertritt, sondern der
festen Uberzeugung ist, dass es allgemeingiiltige moralische Gebote gibt,
kann man sich nie sicher sein, dass in einem Streit iiber ihren Inhalt man
selbst derjenige ist, der sie erkannt hat, und nicht das Gegentiber. Insofern
steht die Uberzeugung von absolut giiltigen Werten stets in einem Span-
nungsverhdltnis zu der Achtung des anderen als moralischer Person auf
Augenhohe. Denn der andere kann mit demselben Recht behaupten, erkannt
zu haben, was richtig ist, wie man selbst das kann. Diese Spannung zwischen
der Uberzeugung davon, dass es absolute Werte gibt, und der Erkenntnis,
dass kein Individuum gegeniiber seinen Mitmenschen beanspruchen kann,
einen privilegierten Zugang dazu zu haben, ldsst sich nicht auflésen. Mora-
lische Gebote mag jeder im moralischen Gesetz in sich selbst suchen, sich
danach richten und sie seinen Kindern weitergeben; anderen aufoktroyieren
kann er sie nicht. Nochmals: Die Moral ist immer eine zutiefst subjektive
Angelegenheit.

Der institutionalisierte Prozess der Schaffung von Rechtsnormen, in denen
Ge- oder Verbote gesetzlich festgeschrieben werden, fiihrt aus dieser Span-
nung heraus. Denn die demokratische Mehrheitsbildung in einem geordneten
Verfahren verleiht Sollenssétzen eine Form von Objektivitét, die eine mora-
lische Uberzeugung niemals beanspruchen kann. Die Staatsbiirger erkennen
die objektive Geltung von Normen an, die diesen Prozess durchlaufen haben,
eben weil sie ihn durchlaufen haben.

Setzt nun aber der Staat auf den Druck durch die moralische Verurteilung
durch die Offentlichkeit, um von bestimmten legalen Verhaltensweisen
abzuschrecken, so wird eben dieser Mechanismus unterlaufen. Indem er
sich die Moral zunutze macht, macht er sich gleichzeitig ein Normsystem zu
eigen, das die Objektivitit von Recht gerade nicht beanspruchen kann, weil
es das demokratische Rechtssetzungsverfahren nicht durchlaufen hat. Bei
derlei regulatorischen Versuchen bleibt unberiicksichtigt, dass es jenseits der
geltenden rechtlichen Regeln, die durch Verfahren legitimiert sind, schlicht
keine allgemeingiiltige Definition davon gibt, was ,,richtig* ist. Konkret fiir
das Steuerrecht: Was, objektiv betrachtet, der ,,faire” Anteil an den Gemein-
lasten ist, den eine bestimmte Person tragen miisste, wird durch nichts ande-
res bestimmt als durch das positive Recht.
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Drittens: Setzt der Staat auf die Mobilisierung moralischer Achtung steuer-
optimierender Planung, so fiihrt das zu einer problematischen Verschiebung
von Verantwortung vom Gesetzgeber auf die Steuerpflichtigen.

In einem rechtsstaatlich verfassten Gemeinwesen ist es Aufgabe der Legis-
lative, die Grenzen der grundrechtlich geschiitzten Freiheitsbetdtigung der
Biirger hinreichend klar vorzugeben. Insbesondere sind die wesentlichen
Voraussetzungen staatlicher Eingriffe wie des Steuerzugriffs gesetzlich zu
regeln. Verbleiben jenseits des gesetzlich fundierten Steuerzugriffs Spiel-
rdume, in denen der Steuerpflichtige seine Gestaltungsmdglichkeiten in einer
Weise nutzen kann, die dem Ideal gleichméBiger Besteuerung widerspricht,
so ist das rechtspolitisch natiirlich nicht wiinschenswert; doch indem er von
diesen Spielrdumen Gebrauch macht, nimmt er in legitimer Weise seine ver-
fassungsrechtlich anerkannte Gestaltungsfreiheit in Anspruch. Denn etwa-
ige Liicken des Gesetzes liegen im Verantwortungsbereich des Gesetzgebers.
Daraus hat die jiingste Erbschaftsteuerentscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts die logische Konsequenz gezogen, dass solche Spielrdume in
Extremféllen sogar zur Verfassungswidrigkeit eines Gesetzes fiihren kon-
nen.*” Erachtet der Gesetzgeber einen Sachverhalt als besteuerungswiirdig,
mag er ihn besteuern; zeigen sich im Nachhinein sub specie Art. 3 problema-
tische Gestaltungsmoglichkeiten, die durch Instrumente wie § 42 AO nicht
erfasst werden, so mag er das Gesetz dndern.

Im Prinzip der TatbestandsméBigkeit der Besteuerung wurzelt also eine Ver-
antwortlichkeit des Gesetzgebers fiir ,,sein® Gesetz. Vor diesem Hintergrund
erweist sich das Ziel, auf den von der Gestaltungsfreiheit abgedeckten, vom
Gesetzgeber selbst definierten Bereich indirekt zuzugreifen und die Steuer-
pflichtigen von legalen, aber unerwiinschten Gestaltungen abzuschrecken,
als illegitim.

V. An den Grenzen des Rechts

Es ist eine Selbstverstindlichkeit, dass steueroptimierende Gestaltung der
moralischen Bewertung durch den Einzelnen zugénglich ist und moralisch
verurteilt werden kann. Das bedeutet aber nicht, dass sich staatliche Institu-
tionen dieser moralischen Verurteilung bedienen diirften. Denn der Rechts-
staat zwingt durch Recht, und dieses Recht wird durch den Gesetzgebungs-
prozess legitimiert. Setzt er zur Erreichung politischer Ziele stattdessen auf

32 BVerfG v. 17.12.2014 — 1 BvL 21/12, BStBI 11 2015, 50, 84.
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den moralischen Druck der Offentlichkeit, so verkennt er grundlegend seine
Zustandigkeit dafiir, den einzelnen Biirgern die Wahrnehmung ihrer Freiheit
im Rahmen des geltenden Rechts offenzuhalten. Gleichzeitig unterléduft er
diejenigen fundamentalen Legitimationsmechanismen, die in einer freiheit-
lich-demokratischen Ordnung erforderlich sind, um subjektive Uberzeugun-
gen von der Verwerflichkeit bestimmter Aktivitdten in die objektiv-rechtli-
che Sanktionierung zu iiberfiihren.

Die Trennung von Recht und Moral gehort zu den gro3en Errungenschaften
moderner freiheitlicher Rechtsordnungen. Jeder darf sich so verhalten, wie
er mochte, es sei denn, er verstoit damit gegen Rechtsnormen. Jeder andere
hat natiirlich das Recht, legales Verhalten seiner Mitmenschen als Verstof3
gegen moralische Normen zu kritisieren oder auch 6ffentlich anzuprangern.
Auf diese Weise kann er eine Diskussion dariiber anstoflen, ob ein solches
Verhalten de lege ferenda weiterhin toleriert werden sollte. Der Staat selbst
darf sich dieser Mechanismen aber nicht bedienen. Gegeniiber der Kategorie
»moralisch unerwiinscht, aber legal* hat er sich neutral zu verhalten.

Der Rechtshistoriker Peter Oestmann hat diesen Punkt im April 2022 in
einem Zeitungsartikel zum Thema ,,Maskenempfehlung durch staatliche
Stellen* pointiert herausgearbeitet.®> Er sieht die Grenze zwischen Recht
und Moral in der Gegenwart zunehmend unter Druck. Dem kann ich mich
nur anschlieen — freilich mit groem Bedauern. Oestmann ist auch dahin-
gehend beizupflichten, dass es vielen offensichtlich schwerfillt, ,,die Mei-
nungsneutralitdt des Staates nicht nur als rechtliche, sondern auch als mora-
lische Errungenschaft zu verteidigen®. Gerade als solche verdient sie es aber,
verteidigt zu werden.

Freiheitsrechte dienen in erster Linie Minderheiten, die sich auch gegeniiber
einer moralisierenden Mehrheit auf die Unterstiitzung durch die staatliche
Rechtsordnung verlassen konnen miissen. Ihre volle Wirkung entfalten sie
dann, wenn eine konkrete Ausiibung der Freiheit von der Mehrheit missbil-
ligt wird. Aus diesem Grund fiithrt auch Gerede vom ,,Missbrauch* der Frei-
heit, wie es derzeit teilweise en vogue ist, nicht nur nicht weiter, sondern ist
sogar brandgeféhrlich.

Ist das Recht also machtlos gegeniiber der Steuer-Unmoral? Keineswegs.
MaBnahmen zur Stirkung materiellrechtlicher oder prozeduraler Fairness
sind nicht nur legitim, sondern auch wiinschenswert; sie konnen die Hal-

3 Maskenmoral statt Maskenpflicht?, FAZ v. 7.4.2022, S. 7.
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tung der Steuerbiirger zum Steuerstaat verbessern. Zudem koénnen Gesetze je
nach Qualitdt mehr, aber eben auch weniger Raum fiir Umgehungsgestaltun-
gen bieten. Die moralische Missbilligung aber steht der 6ffentlichen Gewalt
in ihrem Werkzeugkasten nicht zur Verfiigung. Denn, in den Worten Fried-
rich Carl von Savignys:

,Das Recht dient der Sittlichkeit, aber nicht indem es ihr Gebot vollzieht,
sondern indem es die freye Entfaltung ihrer, jedem einzelnen Willen inne-
wohnenden, Kraft sichert.“**

Das Recht ist nicht dazu da, tugendhaftes Verhalten zu erzwingen — jeden-
falls so lange, wie nicht jede Tugend- gleichzeitig auch zur Rechtspflicht
erklart wird. Und in einer Welt, in der beides zusammenfillt, mdchten wir
alle nicht leben.

3% Savigny, System des heutigen romischen Rechts Bd. I, 1840, S. 332.
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B. Malfstibe fiir einen fairen und effektiven Steuervollzug
Prof. Dr. Klaus-Dieter Driien'

I. Einleitung: Uber Steuermoral und Steuergerechtigkeit
beim Steuervollzug

Eine Tagung zum Generalthema ,,Steuermoral und Steuervollzug*? muss sich
im juristischen Grundsatzvortrag von rechtsphilosophischen Erkenntnisinte-
ressen abgrenzen. Natlirlich dient das Recht der Lésung von Gerechtigkeits-
fragen®. Moral und Steuerrecht haben Beriihrungspunkte, unterscheiden sich
aber in der Quelle und der Sanktionierung von verbindlichen Verhaltenser-
wartungen. Es handelt sich um getrennte Normsysteme*. Nachfolgend geht
es allein um die Frage einer rechtlichen Relevanz ethischer Maf3stibe.

Steuergerechtigkeit ist in der Rechtsprechung des BVerfG seit dem Jahr
1957° eine feste GroBe, auch wenn Herleitungen und Begriindungsergeb-
nisse variieren®. Der Gleichheitssatz bindet den Gesetzgeber an den Grund-
satz der Steuergerechtigkeit’. Insoweit ist Steuergerechtigkeit mehr als eine
ethische Forderung?®. In einer pluralen Gesellschaft konkurrieren indes plu-
rale Gerechtigkeitsverstandnisse’. Zwingende Ableitungen sind nicht immer
konsensfahig!®. Mafistab fiir Rechtsanwendung und Rechtskontrolle kon-

' Prof. Dr. Klaus-Dieter Driien ist Inhaber des Lehrstuhls fiir Deutsches, Europa-
isches und Internationales Steuerrecht und Offentliches Recht an der Ludwig-
Maximilians-Universitdt Miinchen sowie Richter am Finanzgericht Diisseldorf
im zweiten Hauptamt.

Zum verwandten Themenfeld bereits Mellinghoff, Steuergerechtigkeit und Voll-
zug von Steuergesetzen, JbFStR 2013/2014, XIII.

3 Allgemein Zippelius, Juristische Methodenlehre'?, 2021, S. 7 ff.
Dazu eingehend Osterloh-Konrad in diesem Tagungsband.
> BVerfGE 6, 55 (70).

¢ Zur Kritik Driien, in Tipke/Kruse, AO/FGO, § 3 AO Rn. 42 ff. (Febr. 2022)
m.w.N.

7 BVerfGv. 8.12.2021 — 2 BvL 1/13, DStR 2022, 19 — Rn. 55.
8 P, Kirchhof, Ethos der Steuergerechtigkeit, JZ 2015, 105.

° Riithers, Das Ungerechte an der Gerechtigkeit, JZ 2009, 969; das jewei-
lige Gerechtigkeitsverstindnis zusammenfassend 7ipke, Mehr oder weniger
Gestaltungsfreiheit fiir den Steuergesetzgeber?, StuW 2014, 273 (279 ff.) und
P. Kirchhof, JZ 2015, 105.

Droege, Steuergerechtigkeit — eine Demokratiefrage?, Rechtswissenschaft
2013, 374 (395).
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nen darum nicht subjektive Gerechtigkeitsvorstellungen'', sondern allen-
falls ,,mehrheitlich konsensfihige Gerechtigkeitsvorstellungen® sein'.
Begreift man Gerechtigkeit als Rechtsprinzip'®, so obliegt indes die Kon-
kretisierung und die Abwagung zwischen kollidierenden Subprinzipien auch
im ,,Gerechtigkeitsstaat“!* allein dem Gesetzgeber'>. Gerechtigkeitswertun-
gen fallen in einer pluralen Gesellschaft notwendig uneinheitlich aus. Um
Gerechtigkeitsentscheidungen muss das Parlament ringen. Mit entsprechen-
der Mehrheit getroffene Entscheidungen sind flir den Rechtsanwender ver-
bindlich. Er darf sie nicht aufgrund eigener anderer Gerechtigkeitswertun-
gen beiseiteschieben. Auch moralische Erwartungen oder die Riicksicht auf
Steuerwiderstinde (wie z.B. hinsichtlich vermeintlich bereits besteuerter
Kapitaleinkiinfte) fallen in die Wertungskompetenz des Parlaments. Sein
»Produkt® ist umzusetzen, ohne dass der Gerechtigkeitswert im Einzelnen
zu hinterfragen ist. Versuche, den Rechtsstaat gegen die Gerechtigkeit aus-
zuspielen, werden immer wieder unternommen'é. Mit P. M. Huber ist dem
zu entgegnen: Der (Steuer-)Rechtsstaat ,,existiert durch das Gesetz oder er
existiert nicht* 7. Die Gerechtigkeitsdiskussion gehort folglich in der Demo-
kratie ins Parlament. Ausgemachte Gerechtigkeitsdefizite erlauben keinen
Widerstand gegen das demokratisch legitimierte Gesetz. Eine freie und indi-
viduelle Gerechtigkeitskontrolle scheidet aus. Nur wenn das Gesetz gegen
die Verfassung oder Unionsrecht verstoBt, setzt sich die Gerechtigkeitsfor-
derung gegeniiber dem einfachen Recht durch. Steuergerechtigkeit ist darum
keine eigenstindige Mallstabsvorgabe fiir den Steuervollzug. ,,Argumente

" Zutreffend zur verfassungsgerichtlichen Kontrolle Stettner, in Nawiasky/Leus-
ser/Schweiger, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 118 Rn. 37 (Mai
1995) m.w.N.

12 Zu diesem ,,RichtmaB* Zippelius, Juristische Methodenlehre'?, 2021, S. 12 ff.
13 Dazu monographisch Robbers, Gerechtigkeit als Rechtsprinzip, 1980.

So gestiitzt auf das materielle Rechtsstaatsverstindnis Katz/Sander, Staats-
recht”, 2019, Rz. 177; ebenso Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. 12, 2000,
S. 239.

Zur ,,These der Gerechtigkeitsexklusion, wonach Gerechtigkeit nur insoweit
als rechtlicher Maf3stab anerkannt wird, als sie in dem geschriebenen (Verfas-
sungs-)Recht enthalten ist und jenseits dessen als rechtliches Argument aus-
scheidet, zuletzt Bdcker, Gerechtigkeit im Rechtsstaat, 2015, S. 314 f. m.w.N.

Dagegen Huber, in Herdegen/Masing/Poscher/Gérditz, Handbuch des Verfas-
sungsrechts (VerfassungsR-HdB), 2021, § 6 Rn. 66 ff.

17" Allgemein Huber, in Herdegen/Masing/Poscher/Garditz, VerfassungsR-HdB,
2021, § 6 Rn. 67.
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der Gerechtigkeit* lassen sich zwar in die Auslegungskanones integrieren'®,
aber ihre Aussage- und Steuerungskraft darf nicht liberschitzt werden. Wie
wenig das Ziel der Steuergerechtigkeit die Gesetzesauslegung zu steuern ver-
mag, belegt die Rechtsprechung zu nichtabzugsféhigen Lebenshaltungskos-
ten im Sinne des § 12 Nr. 1 EStG, die jahrzehntelang ein generelles Auftei-
lungs- und Abzugsverbot mit dem Gebot der Steuergerechtigkeit begriindete,
bis der Grofle Senat im Jahre 2009 davon unter Hinweis auf die Besteue-
rung nach der Leistungsfahigkeit bei klarer Trennbarkeit der Veranlassung
der Aufwendungen abriickte!’. Mit abstrakten und konkretisierungsbediirfti-
gen Besteuerungszielen und -prinzipien lassen sich verschiedene Auslegun-
gen des Gesetzes herleiten und begriinden. Gerade Steuergerechtigkeit ist
ein volatiles Auslegungselement.

II. Grundlagen: Primidrmafistiabe der Gesetzmiiigkeit
und Gleichheit der Besteuerung

Nach dieser Relativierung des Gerechtigkeitsmaf3stabes sind im Folgenden
die administrativen HandlungsmaBstébe fiir den Gesetzesvollzug zu bestim-
men. Dabei geht es um Rechtsmalstibe, die von den eingangs angespro-
chenen ethischen Mafistdben deutlich zu trennen sind. Die Mallstibe des
Verwaltungshandelns sind verfassungs- und gesetzesdirigiert. MaBstébe
sind Garanten fiir die Rationalitdt des Verwaltungshandelns®. Sie steuern
die Verwaltung und sind wegen ,,kontextabhéngiger Sachrichtigkeiten**' fiir
den jeweiligen Verwaltungszweig nach den Eigenarten des Rechtsgebiets zu
bestimmen.

1. Verfassungsgebotene Besteuerungsgrundsitze
(Art. 20 Abs. 3 GG, § 85 AO)

Vollzugssteuernde Malstabsvorgaben ergeben sich aus der Verfassung
(Art. 20 Abs. 3, Art. 3 Abs. 1 GG), wobei § 85 S. 1 AO fiir die Steuer-
verwaltung die MaBstibe der GesetzméBigkeit und GleichméBigkeit der

18 Zippelius, Juristische Methodenlehre'?, 2021, S. 47 ff.
19 BFH, GrS, BStBI. 11 2010, 672 — Rn. 52, 108 ff., 111.

20 Barczak, MaBstébe des Verwaltungshandelns im Polizei- und Sicherheitsrecht,
in Kahl/Ludwigs, Handbuch des Verwaltungsrechts (HVwR), Bd. V, 2022,
§ 133 Rn. 2 m.w.N.

21 So Jestaedt, in Ehlers/Plinder, Allgemeines Verwaltungsrecht's, 2022, § 11
Rn. 1.
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Besteuerung einfachgesetzlich bekréftigt. Beides sind primére und unver-
riickbare Besteuerungsgrundsitze. Die mit dem Vollzug des Gesetzes beauf-
tragte Finanzverwaltung ist — mit den Worten des BVerfG — verpflichtet, die
Besteuerungsvorgaben ,,in strikter Legalitit* umzusetzen und so Belastungs-
gleichheit zu gewéhrleisten??. Das gesetzte Recht muss durchgesetzt wer-
den (konnen), sonst bleibt es blofles ,Paper Law* und verliert seinen inne-
ren Geltungsanspruch“?. Die ,,Gleichheit auf dem Papier** des (Bundes-)
Gesetzblattes reicht nicht aus. Der Handlungsauftrag der Finanzverwaltung
liegt darin, Gleichheit im Belastungserfolg zu gewdhrleisten. Gleichheit
beim Gesetzesvollzug hat zugleich eine europédische Dimension, weil jede
wettbewerbsverzerrende Ungleichheit potentiell dem Beihilfevorwurf aus-
gesetzt ist®.

2. Weitere Rechtsmafistibe fiir den Steuervollzug

Die Frage, ob neben diesen Besteuerungsmalstiben fiir den Steuervollzug
weitere Mallstabsvorgaben gelten, stellt sich namentlich fiir den Grundsatz
der Wirtschaftlichkeit der Verwaltung, der im Zuge der Modernisierung des
Besteuerungsverfahrens 2016 in den Gesetzestext (§ 88 Abs. 2 S. 2, Abs. 5
S. 2 AO) aufgenommen wurde. Trotz auch verfassungsrechtlicher Fundie-
rung bleibt die Wirtschaftlichkeit m.E. eine sekunddre Maxime fiir die Steu-
erverwaltung®. Die Gesetz- und GleichmiaBigkeit der Besteuerung bleiben
vorrangig und diirfen nicht durch administrative Wirtschaftlichkeitsiiberle-
gungen tangiert werden. Die Forderung nach Wirtschaftlichkeit ist zunichst
an den die Steuerrechtsordnung erst schaffenden Gesetzgeber adressiert.
Darauf ist bei der Verfahrenseffektivitat zuriickzukommen (s. 11.2.c.). Sind
unter Wahrung der primidren Besteuerungsgrundsitze weitere ergidnzende
MaBstidbe beim Steuervollzug denkbar, so ist im Anschluss an das Verhilt-
nisméaBigkeitsprinzip (s. I1.2.a.) zu fragen, ob der auftragsgemall zu beleuch-

22 BVerfGE 84, 239 Rn. 109.

2 Seer, Besteuerungsverfahren — Rechtsvergleich zwischen USA-Deutschland,

2002, S. 5.
24 Dagegen bereits Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. 112, 2003, S. VII.

% Dazu Ferrenberg, Der Einfluss des europdischen Beihilferechts auf nationale
Steuervergiinstigungen — Eine darstellende Analyse unter besonderer Beriick-
sichtigung von Tax Rulings und Gewinnverlagerungen, 2021.

% Driien, in Hiibschmann/Hepp/Spitaler, AO/FGO, § 88 AO Rn. 263, 277, 415
(Juni 2021).
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tende ,,faire und effektive Steuervollzug™ derlei RechtsmaBstibe enthilt
(dazu s. I1.2.b. und c.).

a. VerhiltnismaBigkeitsprinzip

Das VerhiltnisméBigkeitsprinzip zéhlt zu den rechtsstaatlichen Prinzipien®.
Jede staatliche MaBnahme muss den VerhéltnisméBigkeitsgrundsatz wah-
ren”®. Das dem Polizeirecht entstammende VerhéltnisméBigkeitsprinzip®
verliert aber im materiellen Steuerrecht mangels hinreichender Wegweisung
in der Lebenswirklichkeit an Aussagekraft®. Die Zweck-Mittel-Relation
scheitert bei der Hohe der Steuerlast wegen der Zasur von Geldleistung und
Gegenleistung (§ 3 Abs. 1 AO) am fehlenden ,,Bindeglied*! zwischen dem
Steuereingriff und dem staatlichen Finanzierungsanliegen32.

Das VerhiltnismiBigkeitsgebot hat dagegen beim Steuervollzug im Rah-
men der Ermessensausiibung als innere Ermessensgrenze bestimmende und
begrenzende Wirkung®. Soweit Verfahrensermessen besteht, fungiert das
VerhdltnisméaBigkeitsprinzip als Ermessensgrenze®*. Die VerhdltnismaBig-
keitspriifung gilt insbesondere fiir Steuerverwaltungslasten®, aber auch fiir
Sanktionen beim Steuervollzug. Beim Steuerverwaltungsermessen gelten
fiir das Verfahrensrecht keine Besonderheiten. Die Finanzbehorde hat ihre
,» Verfahrensherrschaft“* ermessensgerecht auszuiiben. Zweckwidrige und

27 Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 12, 1984, S. 864
m.w.N.; Korioth, Staatsrecht I°, 2020, Rn. 202 ff.

8 Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht®, 2021, Rn. 3.180.

2 Huber, in Herdegen/Masing/Poscher/Girditz, VerfassungsR-HdB, 2021, § 6
Rn. 33, 35 m.w.N.

30 P Kirchhof, Die Kunst der Steuergesetzgebung, NJW 1987, 3217 (3218).

31 Vogel/Waldhoff, in Kahl/Waldhoff/Walter, Bonner Kommentar zum GG, Vor-
bem. z. Art. 104a-115 Rz. 481 (Dez. 1997).

2 Hey, in Tipke/Lang, Steuerrecht®, 2021, Rz. 3.182; néher bereits Papier, Die
finanzrechtlichen Gesetzesvorbehalte und das grundgesetzliche Demokratie-
prinzip, 1973, S. 76 ff.

33 Allgmein Driien, in Tipke/Kruse, AO/FGO, § 5 AO Rn. 49, 59 ff. m.w.N.
3 Ramsauer, in Kopp/Ramsauer, VwWV{G?, 2022, § 40 Rn. 45.

35

Hey, Entwicklungslinien und Zukunftsfragen des Steuerverfassungsrechts, in
Festschrift fiir den Bundsfinanzhof, Bd. I, 2018, S. 451 (475) m.w.N.

3 Volquardsen, in Schwarz/Pahlke, AO/FGO, § 88 AO Rn. 1 (Juli 2017); Roser,
in Gosch, AO/FGO, § 88 AO Rn. 7 (Juli 2021).
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unverhéltnismifige SteuerverwaltungsmafBnahmen sind rechtswidrig und
vom Betroffenen angreifbar. Der Schliisselbegriff der Verfahrensleistungsfa-
higkeit hat fiir die finanzbehordliche Aktivierung gesetzlicher Mitwirkungs-
pflichten eine ermessenssteuernde Funktion®’.

b. Mallstab der Verfahrensfairness?

Fairness hat es als Einstellung aus der Welt des Sports in die Welt des Rechts
geschafft. Ein faires Verwaltungsverfahren ist eine Auspriagung des Rechts-
staatsprinzips®, ldsst sich aber auch grundrechtlich fundieren®. Aus dem
Rechtsstaatsprinzip sind im Grundgesetz nicht explizit geregelte Verfah-
rensanforderungen fiir ein rechtsstaatliches Verfahren abzuleiten, die der
Fairness des Verfahrens dienen®. Die rechtsstaatlichen Mindestanforderun-
gen an das Verfahren sind in den einschlégigen Verfahrensordnungen gere-
gelt, so dass im Regelfall ein Riickgriff auf das allgemeine Rechtsstaats-
prinzip entbehrlich ist*' und sich der normative Maf3stab aus dem jeweiligen
Verfahrensrecht ergibt*. Fehlt es dagegen an Kodifikationen, kann fiir die
Anforderungen an die Fairness des Verfahrens* der Riickgriff unmittel-
bar auf die Direktiven des Rechtsstaatsprinzips geboten sein*. Angesichts
der Weite und Unbestimmtheit des Rechtsstaatsprinzips ist indes bei der

37 Néher Driien, in Kube/Reimer, Groflenneutralitdt im Recht der Unternehmens-
besteuerung, Bd. 7, 2018, S. 123 (132 ff.); jlingst aufgreifend Ortwald, Steuer-
erklarungspflicht und Verfahrensleistungsfahigkeit, 2021, S. 34, 213 ff.

3% Sobota, Das Prinzip Rechtsstaat — Verfassungs- und verwaltungsrechtliche
Aspekte, 1997, S. 256 f.,, Liste 1, Nr. 78, 83, 121; Ruthig, in Kopp/Schenke,
VwGO?, 2021, § 1 Rn. 12 m.w.N.; Sachs, GG®, 2021, Art. 20 Rn. 163; Stober,
in Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I'*, 2017, § 18 Rn. 22 f.

3 Jarass, in Jarass/Pieroth, GG'7, 2022, Art. 20 Rn. 42.

40 Sachs, GG?, 2018, Art. 20 Rn. 78, 163.

41 Schulze-Fielitz, in Dreier, GG, Bd. 113, 2015, Art. 20 Rechtsstaat Rn. 207.
2 Hufen/Siegel, Fehler im Verwaltungsverfahren®, 2018, Rz. 92.

4 Ruthig, in Kopp/Schenke, VwGO?, 2021, § 1 Rn. 12 m.w.N.

4 Explizit Schulze-Fielitz, in Dreier, GG, Bd. 1I°, 2015, Art. 20 Rechtsstaat
Rz. 207; allgemein gegen einen Rekurs auf das (abgelehnte) ,,Rechtsstaatsprin-
zip** aber Kunig, Das Rechtsstaatsprinzip — Uberlegungen zu seiner Bedeutung
fiir das Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland, 1986, S. 293 ff.,
302, 486 f.
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Ableitung konkreter Bindungen mit Behutsamkeit vorzugehen®. Abstrakt
ist der Rechtsstaat das Gegenbild zum Macht- und Willkiirstaat**. Macht-
ungleichgewichte und Willkiirmanahmen beim Steuervollzug lassen
sich als staatliche ,,Fouls* betrachten*. Die Waffengleichheit der Betei-
ligten*® soll dem entgegenwirken und ist eine allgemeine Forderung einer
,» Verfahrensgerechtigkeit“*. Im Steuerverfahren ist das Recht auf Vertretung
durch Bevollméchtigte (§ 80 AO) Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips und
dient der Gewéhrung eines fairen Verfahrens®. Fairness als Rechtsmalistab
wirkt — wie die Forderung nach VerhéltnisméBigkeit — gerade bei steuerli-
chen Verfahrenspflichten staatsbegrenzend.

c. Malfistab der Verfahrenseffektivitit?

Der Grundsatz der Verfahrenseffektivitdt wird auch auf § 10 S. 2 VwV{G
gestiitzt, der einen allgemeinen Rechtsgrundsatz ausdriickt und iiber den
Anwendungsbereich des VwV{G hinaus Beachtung verlangt®'. Effektivitit
fungiert als Malstab dafiir, wieweit gesetzgeberische oder administrative
Zwecksetzungen verwirklicht werden, wéhrend Effizienz als Zielvorgabe
dafiir steht, moglichst ressourcenschonend vorzugehen®?. Beide Begriffe ent-
halten Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen und sind Relationsbegriffe. Effek-
tivitéit ist eine MaBgroBe fir die Zielerreichung, Effizienz beschéftigt sich
demgegeniiber mit dem Verhéltnis der eingesetzten Kosten (Mittel, Ressour-

4 BVerfG, Beschluss v. 15.12.2015 — 2 BvL 1/12, BVerfGE 141, 1 — Rz. 79
m.w.N.; Jarass, in Jarass/Pieroth, GG'7, 2022, Art. 20 Rz. 38.

4 Katz/Sander, Staatsrecht!’, 2019, Rz. 175.

4 Zum Willkiir- und Schikaneverdacht bei Erlass einer Priifungsanordnung
instruktiv der Urteilsfall BFH, BStBI. 11 2012, 395.

8 Ruthig, in Kopp/Schenke, VwGO?, 2021, § 1 Rn. 12 m.w.N.
4 Allgemein Zippelius, Rechtsphilosophie®, 2011, S. 195 ff.
50 Hahlweg, in Koenig, AO*, 2021, § 80 Rz. 3.

U Schmidt-Afimann/Kaufhold, Der Verfahrensgedanke im deutschen und europé-
ischen Verwaltungsrecht, in VoBkuhle/Eifert/Mollers, Grundlagen des Verwal-
tungsrechts (GVwR), Bd. 1%, 2022, § 27 Rn. 85.

2 Augsberg, Malstibe des Verwaltungshandels, in VoBkuhle/Eifert/Mollers,
GVwR, Bd. II}, 2022, § 8 Rn. 47 ff.
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cen) zu dem anzustrebenden Ziel (Nutzen, Erfolg)®. Stellt Effektivitit das
Ziel in den Mittelpunkt, so bringt Effizienz die Kosten in Erinnerung>. Die
Mafstébe der Gesetz- und GleichmaBigkeit der Besteuerung als Primarmal3-
stdbe lassen fiir Wirtschaftlichkeitsiiberlegungen nur wenig Raum. Sind die
Besteuerungsvorgaben ,,in strikter Legalitit® umzusetzen (s. II.1.), so stehen
weder das Mal} der Zielerreichung noch die dafiir aufzubringenden Kosten
zur Disposition der Finanzverwaltung. Der Gesetzgeber muss die Vollzugs-
ressourcen und den erwartbaren Vollzugsaufwand bereits bei den materiellen
Steuergesetzen beriicksichtigen. Wenn das materielle Gesetz ,,unwirtschaft-
liches* Handeln der Verwaltung bei der Sachverhaltsermittlung oder -verar-
beitung fordert, ldsst sich bei der Durchsetzung von Steueranspriichen nicht
das Wirtschaftlichkeitsgebot contra legem verwirklichen. Auch wenn die AO
nunmehr das Gebot der Wirtschaftlichkeit in den Gesetzestext aufgenommen
hat%, gehen Gesetz- und GleichméBigkeit der Besteuerung (§ 85 AO) vor.
Eine gesetzesabweichende Vereinfachung auf Kosten des gleichmafBigen
Gesetzesvollzugs ist darum unzuldssig™. Verfahrenseffektivitdt ldsst sich
als Ziel nur innerhalb verbleibender Spielrdume der Verwaltung anstreben,
soweit Verfahrensermessen besteht (s. bereits 11.2.a.). Neben der Durchset-
zung von Steueranspriichen betrifft Verfahrenseffektivitit auch die Abwehr
von Steuerumgehungen (dazu noch sub IIL.).

d. Zwischenergebnis zur MaBistabsbildung fiir den Steuervollzug

Die mir im Titel vorgegebene Frage nach MalBstidben fiir den Steuervoll-
zug ist demnach wie folgt zu beantworten: Primére Handlungsvorgaben fiir
die Finanzverwaltung sind die Besteuerungsgrundsitze der GesetzmaBigkeit
und der Gleichheit. Soweit der Finanzbehdrde beim Steuervollzug Verfah-
rensermessen zusteht, wird ihr Handeln nicht allein und vollstindig durch
die Gebote der GesetzmaBigkeit und Gleichheit gesteuert. Insoweit kann der
gesetzliche Rahmen durch weitere Malstidbe ausgefiillt werden. Dabei kon-

33 Es geht um das Verhéltnis von wertméfBigem Output zu wertméBigem Input.

So lésst sich die Zielerreichung bei gegebenem Mitteleinsatz steigern (Out-
put-Maximierung) oder ein fixes Ziel lasst sich durch geringeren Mitteleinsatz
anstreben (Input-Minimierung).

% Insgesamt Franzius, MaBstibe des Verwaltungshandelns im Umweltrecht, in

Kahl/Ludwigs, HVWR V, § 135 Rn. 44.

55§ 88 Abs. 5 S. 2 AO spricht explizit vom ,,Grundsatz der Wirtschaftlichkeit der
Verwaltung.

%6 Roser, in Gosch, AO/FGO, § 88 AO Rn. 15.3 (Juli 2021).
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nen Fairness und Effektivitét zur Entfaltung der MaBstdbe im Einzelfall hilf-
reich sein. Fairness und Effektivitit sind aber auch fiir den Steuervollzug
keine eigenstdndigen Rechts- oder gar Verfassungsmalstibe, sondern ein-
zelne Topoi zur Begrenzung des exekutivischen Handelns beim Steuervoll-
zug. Diese Eingrenzungen lassen sich nicht allein auf die Topoi stiitzen, sich
aber rechtsstaatlich oder gleichheits- bzw. freiheitsrechtlich fundieren. So
kann eine unfaire Verfahrensgestaltung ein Indiz fiir einen Gleichheitsver-
sto3 oder fiir die Verletzung des Rechtsstaatsprinzips sein.

Exemplarisch sollen die Topoi der Fairness und Effektivitit fiir drei wich-
tige Aspekte des Steuervollzugs ndher beleuchtet werden, die dem Veranstal-
ter als vertiefungswiirdig vor Augen standen, nimlich die Bekdmpfung von
Steuerumgehungen (I11.), Zeitndhe und Rechtssicherheit beim Steuervollzug
(IV.) und die Sanktionsebene (V.).

II1. Erfordernis und Grenzen administrativer Bekimpfung
von Steuerumgehungen

1. Steuerstaatliche Schutzpflicht gegeniiber qualifizierter Steu-
ervermeidung

Zu den Eigenheiten des Steuerrechts zéhlt die bereits in der Steuerdefini-
tion (§ 3 Abs. 1 AO) angelegte Herausforderung verbreiteter Steuervermei-
dung. Die Gegenleistungslosigkeit der Steuer ist ihr Abgrenzungskriterium
gegeniiber nichtsteuerlichen Abgaben und erklirt zugleich Ausweich- bis
Abwehrverhalten der Normbetroffenen’’. Der Staat nimmt mit der Steuer
als gegenleistungsfreier Abgabe, ohne etwas daflir zuriickzugeben. Die
Gegenleistungslosigkeit der Steuer weckt oder intensiviert Reaktionen beim
Steuerpflichtigen®®. Der in einer Gegenleistungsordnung sozialisierte Biir-
ger sucht sein Eigeninteresse gegeniiber der Steuer als gegenleistungsfreie
Gemeinlast®. Aus 6konomischer Perspektive antizipiert ein rational han-
delnder Steuerpflichtiger Steuerbelastungen, soweit Ausweichmoglichkei-
ten gegeniiber der Steuerlast bestehen, und sucht seinen personlichen Vorteil
zu maximieren, weshalb das Steuersystem bereits mit Blick auf eigenniit-

57 Driien, Verschrankungen o6ffentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Regime

im Verwaltungsrecht, VVDStRL 79 (2020), S. 127 (137).

Zum ,,Spiel der Steuerumgehung* Osterloh-Konrad, Die Steuerumgehung,
2019, 626 ft.

% Driien, Eigenstdndigkeit und Methodik des Steuerrechts, in Droege/Seiler,
Eigenstiandigkeit des Steuerrechts, 2019, S. 95 (101).
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zige Steuervermeidungsbestrebungen konstruiert werden muss®. Der belas-
tungsvermeidende oder minimierende ,,Grenzfall“ ist im Steuerrecht der
,Regelfall“!, Dabei ist nach der Rechtsprechung eine einfache Steuerver-
meidung legitim, weil niemand verpflichtet ist, sich so einzurichten, dass er
moglichst viele Steuern zahlt®2. Auch wenn es kein echtes ,,Grundrecht auf
Steueroptimierung® gibt®, stofit der Steuervollzug auf einfache und qualifi-
zierte Formen der Steuervermeidung, die von der Finanzverwaltung zu hin-
terfragen sind. Steuergesetzgeber und Steuerverwaltung miissen zum Schutz
der Gleichheit im Belastungserfolg dem Drang zur Steuerminimierung Gren-
zen setzen®. Insoweit besteht eine Schutzpflicht des Staates, tibermaflige
Steuergestaltungen zur Gewéhr der Gleichheit der Besteuerung einzuschrin-
ken®. Das Verwaltungshandeln muss der Gefihrdung des Steuervollzugs
durch das Eigeninteresse des regelméfig deklarationspflichtigen Normbe-
troffenen, der als Erstinterpret der Steuergesetze agiert, Rechnung tragen.
Dabei besteht ein GroBteil der Aufgabe der Finanzbehérde in der Uberwa-
chung des ,,Selbstvollzugs* durch Steuerpflichtige®, die durch Steueranmel-
dungen eine finanzbehordliche Steuerfestsetzung ersetzen. Durch besondere
Handlungsform werden fast 2/3 des gesamten Steueraufkommens festgesetzt
und erhoben®’. Im Eingriffsstaat ersetzt freilich allein Misstrauen nicht Ver-
wirklichung des gesetzlichen Besteuerungstatbestands. Lebt das Steuerrecht

% Dazu Wagner, Der Homo Oeconomicus als Menschenbild des Steuerrechts,
DStR 2014, 1133 (1136).

St P. Kirchhof, NJW 1987, 3217 (3220).
62 BFHE 238, 344 = DStR 2012, 2058 — Rn. 30 m.w.N.

8 Heintzen, Die Neufassung des § 42 AO und ihre Bedeutung fiir grenziiberschrei-
tende Gestaltungen, FR 2009, 599 (605); Schon, Legalitit, Gestaltungsfreiheit
und Belastungsgleichheit als Grundlagen des Steuerrechts, in DStJG 33 (2010),
S. 29 (39, 59); Driien, in Tipke/Kruse, AO/FGO, § 42 AO Rn. 19 (Sept. 2022);
a.A. Lenz/Gerhard, Das ,,Grundrecht auf steueroptimierende Gestaltung®,
BB 2007, 2429 (2431, 2434).

6 BVerfGE 145, 106 Rn. 126 m.w.N.
65 Zuletzt Driien, in Tipke/Kruse, AO/FGO, § 42 AO Rn. 19 (Sept. 2022) m.w.N.

6 Zu dieser Eigenheit bereits Driien, in Droege/Seiler, Eigenstindigkeit des Steu-
errechts, 2019, S. 95 (102).

Dazu Heintzen, Beteiligung Privater an der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufga-
ben und staatliche Verantwortung, VVDStRL 62 (2003), S. 220 (225, 253, 261);
Ehlers/Piinder, Allgemeines Verwaltungsrecht'é, 2022, § 1 Rn. 106; eingehend
Driien, Die Indienstnahme Privater fiir den Vollzug von Steuergesetzen, 2012,
S. 250 ff. m.w.N.
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aus dem ,,Diktum des Gesetzgebers“®, ist es seine Aufgabe, das Steuerge-
setz durch klare und einsichtige Belastungsgriinde umgehungsfest auszuge-
stalten. Das ist die Kehrseite der vom BVerfG immer wieder bekriftigten
Gestaltungsfreiheit des Steuergesetzgebers. Versagt er dabei, kann allein
finanzbehordliches Misstrauen gegeniiber der Kreativitit — hdufig exzellent
beratener — Steuerpflichtiger keine Steueranspriiche sichern.

2. Instrumente und Grenzen finanzbehordlicher Missbrauchs-
abwehr

Der Steuergesetzgeber hat verschiedene Schutzinstrumente fiir seinen steu-
erschuldrechtlichen Anspruch. Neben der allgemeinen Missbrauchsklausel
des § 42 AO sucht der Steuergesetzgeber greifbare Vermeidungsgestaltungen
durch spezielle Missbrauchs- und Umgehungsvermeidungsvorschriften®
»einzufangen. Auch wenn das Ziel der Verhinderung von Steuerumgehung
legitim ist, erlaubt es nicht jedes, sondern nur verhdltnisméBige Mittel”. Bei
spezialgesetzlichen Missbrauchsvorschriften sind die verfassungsrechtli-
chen Anforderungen noch nicht abschlieBend geklart”, aber jedenfalls den
Missbrauchskern deutlich {iberschieBende und unwiderlegliche Typisierun-
gen verletzen den Grundsatz der VerhdltnisméaBigkeit’.

Missbrauchsabwehr ist Aufgabe und Pflicht aller drei Staatsgewalten™.
Umgehungsfestes Steuerrecht ist in erster Linie Aufgabe des Gesetzgebers.
Die Widerstandsfahigkeit des staatlichen Steueranspruchs gegeniiber Gestal-
tungen héangt von der Giite der Steuergesetze ab. Nur systematisches, prin-
zipienorientiertes Recht und nicht situativ erlassene (Korrektur-)Gesetze
sind durch Auslegung vor Umgehungen absicherbar. Bei der Missbrauchs-
abwehr wird nicht immer hinreichend zwischen unerwiinschten und unan-
gemessenen Gestaltungen unterschieden. Unerwiinschte Gestaltungen sind
— so bereits Christine Osterloh-Konrad — nicht mit illegitimen Gestaltungen
gleichzusetzen. Dazu ein aktuelles Beispiel: Dividendenarbitragegeschifte

6 Zuletzt BVerfGE 137, 350 (364).

® Zuletzt, auch zum Verhiltnis zur allgemeinen Missbrauchsvorschrift BFH,
BStBI. 11 2021, 580.

" Driien, Unternehmerfreiheit und Steuerumgehung, StuW 2008, 154 (158 f.).

I Monographisch Gabel, Verfassungsrechtliche MaBstabe spezieller Missbrauchs-
normen im Steuerrecht, 2011.

2 Driien, in Tipke/Kruse, AO/FGO, § 42 AO Rn. 20 (Sept. 2022) m.w.N.
3 Ratschow, in Klein, AO'5, 2020, § 42 Rn. 8.
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um den Stichtag sind seit 1977 der Finanzverwaltung und dem Gesetzge-
ber bekannt’. Zwischenzeitlich waren sie spezialgesetzlich in § 50c Abs. 11
EStG geregelt. Der Gesetzgeber hat durch qualifizierte Anrechnungsvoraus-
setzungen der Kapitalertragsteuer in § 36a EStG ab dem Jahre 2016 das Pro-
blem fiir cum cum-Gestaltungen” normiert. Diese gesetzliche Wertung ist
auch fiir die Anwendung der allgemeinen Missbrauchsklausel des § 42 AO
malgebend: Entgegen verschiedenen Versuchen der Finanzverwaltung las-
sen sich fiir cum cum-Altfélle nicht riickwirkend fiir frithere Veranlagungs-
zeitraume vor 2016 tiber § 42 AO schirfere Anforderungen und Rechtsfol-
gen begriinden, die der Gesetzgeber fiir die Zukunft angeordnet hat’®. Das
parlamentarische Gesetz steckt den (Wertungs-)Rahmen der administrativen
Missbrauchsabwehr ab. Rechtspolitische Fehler konnen nicht ex-post durch
§ 42 AO ,repariert” werden”. Mit seiner Hilfe diirfen Gesetzesliicken nicht
geschlossen werden’®.

IV. Gebote der Zeitnihe des Steuervollzugs und der Rechts-
sicherheit

1. Verfassungsrechtlicher Kern zeitnaher Steuerverwaltung

Der Steuervollzug ist vielfach Vergangenheitsbewiltigung. Priifungs- und
Rechtsbehelfsverfahren beziehen sich hiufig auf lange zuriickliegende
Besteuerungszeitrdume. Rechtspolitisch wird eine Beschleunigung der Ver-

" Dazu und zum Folgenden néher Driien, Grundlagen und Grenzen administrati-

ver Missbrauchsabwehr im gewaltengegliederten Verfassungsstaat, StuW 2020,
3 ff. m.w.N.

Nur um diese soll es hier gehen und nicht um davon trennbare und nach Recht-
sprechung von BGH und BFH als Steuerhinterziehung zu qualifizierende cum
ex-Gestaltung.

6 Ebenso Breuninger, JbFStR 2021, 214 (227); Jachmann-Michel, in Brandis/
Heuermann, Ertragsteuerrecht, § 43 EStG Rz. 9 (Aug. 2021); Zimmermann, in
Lademann, EStG, § 36 Rz. 80d (Mai 2021).

77 Niher Driien, Gestaltungsmissbrauch (§ 42 AO) und Korrektur rechtspoliti-
scher Fehler (Teil 1), Ubg 2022, 61 (66 ff.).

8 Stober, in Gosch, AO/FGO, § 42 AO Rn. 24 (Mérz 2021).
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fahren in Aussicht gestellt”. Zeitnahes Verwalten ist indes mehr als eine
rechtspolitische Forderung. Die Forderung nach Zeitndhe der Besteuerung
hat einen verfassungsrechtlichen Kern®. Verwaltungshandeln hat ,.seine
Zeit™*!. Ein zeitgerechtes Verwaltungsverfahren ist eine Forderung materi-
eller Rechtsstaatlichkeit™.

Im allgemeinen Verwaltungsrecht wird unter der Uberschrift ,,Der Grund-
satz der Rechtzeitigkeit* dem Zeitfaktor des Verwaltungshandelns zu Recht
besondere Bedeutung zugemessen, weil Recht nur dann wirksam werde,
wenn es rechtzeitig umgesetzt wird®. Denn Zeit ist ein ,,Instrument des
Verwaltens®, dem aus dem Aspekt der Gleichheit in der Zeit entscheidende
gleichheitsrechtliche Bedeutung zukommen kann®. ,Gleichheitsgerech-
tes Verwalten ist rechtzeitiges Verwalten. Die Gegenwartsgebundenheit der
Verwaltung beschrinkt die Verfligung iiber die Zeit und setzt der Verwal-
tung — auch wenn das Gesetz keine Fristen nennt — deutliche Zeitgrenzen®.
Der Rechtsstaat verlangt nicht nur fiir gerichtliche Verfahren, sondern auch
fiir administrative Verfahren, dass sie in angemessener Zeit abgeschlossen
werden®. Ein zeitgerechtes Verwaltungsverfahren ist eine Forderung mate-
rieller Rechtsstaatlichkeit®’. Auch das unionsrechtliche Recht auf eine gute

7 Zuletzt fir die AuBenpriifung Referentenentwurf des BMF v. 6.7.2022, Entwurf
eines Gesetzes zur Umsetzung der Richtlinie (EU) 2021/514 des Rates vom
22. Miérz 2021 zur Anderung der Richtlinie 2011/16/EU iiber die Zusammenar-
beit der Verwaltungsbehdrden im Bereich der Besteuerung und zur Modernisie-
rung des Steuerverfahrensrechts, S. 1 f.

80 Nibher, auch zum Folgenden bereits Driien, Modelle und Rechtsfragen zeitnaher

Betriebspriifung, ifst-Schrift 469, 2011, S. 14 ff.

81 Augsberg, Mabstibe des Verwaltungshandels, in VoBkuhle/Eifert/Mollers,
GVwR, Bd. IT%, 2022, § 8 Rn. 53.

82 Stober, in Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht 1'*,2017, § 18 Rn. 22 f.

8 Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee?, 2006,

Kap. 1 Rn. 30.

8 Frither P. Kirchhof, Gleichheit in der Funktionenordnung, in Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland (HStR), Bd. V2,
2000, § 125 Rn. 56 (in der kompletten Neubearbeitung P. Kirchhof, Allgemeiner
Gleichheitssatz, HStR, Bd. VIII3, 2010, § 181 ist der Abschnitt ,,Gleichheit in der
Zeit” nicht mehr enthalten).

% P. Kirchhof, in HStR, Bd. V2, 2000, § 125 Rn. 55.

8 Zutreffend Schmidt-Affimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungs-

idee?, 2006, Kap. 1 Rn. 30.
87 Stober, in Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I'3,2017, § 18 Rn. 22 f.
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Verwaltung® schlie3t die Behandlung in angemessener Frist ein®. Dabei ist
das Beschleunigungsgebot Ausdruck eines ungeschriebenen, allgemeinen
Verfahrensgrundsatzes, weshalb der gesetzlichen Aussage von § 10 Satz 2
VwVIG und § 9 SGB X, dass Verwaltungsverfahren ,,ziigig* durchzufiihren
sind, nur deklaratorische Bedeutung zukommt”™. Rechtzeitiges Handeln ist
demnach eine Maxime, die im gesamten Verwaltungsrecht Beachtung ver-
langt’! und deren Kern auch verfassungsgeschiitzt ist*?.

Zusitzlich zu diesem allgemeinen Prinzip der Rechtzeitigkeit des Verwal-
tungshandelns sprechen im Steuerrecht weitere Argumente fiir eine Zeitndhe
und ein ,,Prinzip zeitnaher Besteuerung“®. Diese Forderung lésst sich bereits
auf eine der vier klassischen Besteuerungsmaximen der Nationalokonomie
zuriickfiihren, die A. Smith formuliert hat™, namlich die Bequemlichkeit der
Besteuerung, wonach die Steuer zu der Zeit und in der Weise erhoben wer-
den soll, die fiir den Biirger am bequemsten ist. Allerdings basiert das Prinzip
zeitnaher Besteuerung nicht allein auf philosophischen Einsichten oder steu-
erpolitischen Appellen, denn auch insoweit lésst sich der Kernbestand ver-
fassungsrechtlich fundieren®. Darum kommt dem konstatierten Verstof3 der
gegenwirtigen Priifungspraxis gegen das Prinzip zeitnaher Besteuerung?®
auch eine verfassungsrechtliche Bedeutung zu. Die zeitferne Ausgestaltung

8 Zu Inhalt, Anwendungsbereich und Verpflichtungsadressaten vgl. nur Grzes-
zick, Das Grundrecht auf eine gute Verwaltung, EuR 2006, 161 (166 ff.) sowie
Schliesky, Das Recht auf gute Verwaltung, 2006; Classen, Gute Verwaltung im
Recht der EU, 2008.

8 Stober, in Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I'2, 2007, § 17 Rn. 17 f.

% Pitschas, Malstdbe des Verwaltungshandels, in Hoffmann-Riem/Schmidt-
ABmann/VoB3kuhle, GVwWR, Bd. II%, 2012, § 42 Rn. 140 (nicht mehr enthalten in
VoBkuhle/Eifert/Mollers, GVWR?, 2022).

ot Explizit Schmidt-Afimann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee?,
2006, Kap. 1 Rn. 30; ebenso Pitschas, GVWR, Bd. 112, 2012, § 42 Rn. 139 ff.

Vgl. bereits Hey, Steuerplanungssicherheit als Rechtsproblem, 2002, S. 195 f.
% Seer, Reform des Veranlagungsverfahrens, StuW 2003, 40 (55).

% Smith, An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, 1776;
zitiert nach der deutschen Ausgabe von Recktenwald, Der Wohlstand der Natio-
nen®, 1990, S. 703-705.

Grundlegend Seer, Verstdndigungen in Steuerverfahren, 1996, S. 305 ff.; Hey,
Steuerplanungssicherheit als Rechtsproblem, 2002, S. 146 ff., 195 f.

% Niher Driien, Modelle und Rechtsfragen zeitnaher Betriebspriifung, ifst-Schrift
469, 2011, S. 7 ff.
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der Priifungspraxis gehort verfassungsrechtlich auf den Priifstand. Mog-
lichkeiten einer zeitndheren Betriebspriifung wurden schon vor gut 10 Jah-
ren unter dem Dach des ifst eingehend diskutiert””. Weitere Untersuchun-
gen wurden seither angestellt und von Finanzverwaltungen verschiedene
Modelle erprobt®™. Es geht insoweit weniger um ein Erkenntnisproblem, aber
die praktische Umsetzung kostet Kraft und verlangt, eingefahrene Praktiken
auf den Priifstand zu stellen. Immerhin soll eine Reform der AuBBenpriifung
zur Gewéhr eines zeitndheren Steuervollzuges in dieser Legislaturperiode
gesetzlich angegangen werden”.

2. Rechtssicherheit versus Rechtsrichtigkeit als gesetzliche
Optimierungsaufgabe

Die Vorschriften der Abgabenordnung iiber die Bestandskraft von Steuer-
bescheiden dienen dem Ausgleich von Rechtsrichtigkeit und Rechtssicher-
heit'®. Dabei hat das Gesetz im Zielkonflikt zwischen Rechtssicherheit und
GesetzmiBigkeit sowie Einzelfallgerechtigkeit erheblichen Spielraum!!.
GesetzméBigkeit und Rechtssicherheit sollten auf einfachgesetzlicher Ebene
im Sinne praktischer Konkordanz austariert werden'*?. Dabei sind die Lange
der Festsetzungsfrist und die Hemmungstatbestéinde deutlich zu lang bemes-
sen und sollten iiberpriift werden. Insbesondere die kasuistische Durchbre-
chung der reguldren Festsetzungsverjdhrung durch den immer wieder verlan-
gerten Katalog der Ablauthemmungen des § 171 AO macht eine zeitgerechte
Verjahrung zum Ausnahmefall'®. M.E. hat der deutsche Steuergesetzgeber
bei der Optimierungsaufgabe noch ,,Luft nach oben®.

7 Dahlmanns, Tagungsbericht zum Kolloquium zur Beschleunigung der Betriebs-
priifung am 23.11.2010, ifst-Schrift 467, 2011.

% Dazu Driien, Modelle und Rechtsfragen zeitnaher Betriebspriifung, ifst-Schrift
469, 2011, S. 23 ff.; Seer, in Tipke/Kruse, Vor § 193 AO Rz. 16 (April 2019)
m.w.N.

% Dazu Referentenentwurf des BMF v. 6.7.2022 (s. Note 62).

19 Kruse, Lehrbuch des Steuerrechts, Bd. I, 1991, S. 284; Loose, in Tipke/Kruse,
AO/FGO, Vor § 172 AO Rn. 2 (Sept. 2020) m.w.N.

10" Grzeszick, in Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 20 VII Rn. 95 (Jan. 2022); Sachs,
GG?, 2021, Art. 20 Rn. 140 m.w.N.

192 Dafiir Jakob, AO*, 2010, Rn. 555.

103 Kritisch bereits Kemmler, Geldschulden im offentlichen Recht, 2015, S. 737 {.;
zuletzt Driien, in Tipke/Kruse, AO/FGO, Vor § 169 AO Rn. 5 (Okt. 2017),
§ 171 AO Rz. 1b ff. (Aug. 2021) m.w.N.
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Das lange Kapitel der Fille der Umkehr der Steuerschuld bei Bauleistungen
illustriert beispielhaft Optimierungsbedarf sowohl hinsichtlich der Effizienz
als auch hinsichtlich der Rechtssicherheit. Die Notwendigkeit eines gestei-
gerten Vertrauensschutzes des Unternehmers als Abgabenkollektor hat der
BFH in Bautrigerfillen bereits anerkannt'*™. Rechtspolitisch ist zu erwégen,
eine Umsatzsteueranrufungsauskunft!®> als weiteres Instrument einzufiih-
ren', um zeitnah und rechtssicher eine Vollzugsgrundlage zu schaffen.

V. Rechtfertigung und Grenzen von Sanktionen beim
Steuervollzug

Abschlielend ist der Blick auf — in letzter Zeit in Breite und Tiefe ausgewei-
tete — Sanktionen beim Steuervollzug zu richten.

1. Vollzugssicherung durch einen wachsenden Katalog
von Steuersanktionen

Sanktionen sind Instrumente zur Rechtsdurchsetzung zur Absicherung ver-
waltungsrechtlicher Pflichten!”’. Sie dienen der Steuerung des Verhaltens des
Pflichtigen durch Druck der Verwaltung. Finanzielle Sanktionen sind Geld-
leistungspflichten, die die Verwaltung einsetzt, um repressiv RechtsverstoBe
zu sanktionieren, priaventiv zu steuern oder aber — unabhingig von einem
Rechtsversto3 — Verhaltensweisen mit einer Zahlungspflicht zu verbinden!®,

Im Steuerrecht definiert § 3 Abs. 4 AO einen abschlieBenden Katalog der
steuerlichen Nebenleistungen, der schrittweise um neue Sanktionen ergidnzt

wurde. Inzwischen zéhlen dazu Verzogerungsgelder nach § 146 Abs. 2c
A0, Verspiatungszuschldge nach § 152 AO, Zuschlage nach § 162 Abs. 4

104 BFH, BStBL. 11 2017, 760 — Rn. 31 ff.

105 Weitergehend Reiners, Zum verfassungsrechtlichen Erfordernis einer ,,Umsatz-
steueranrufungsauskunft”, UR 2021, 655.

1% Dazu monographisch Weber, Die Zusage im Umsatzsteuerrecht, Diss. Bochum
2019.

7 Waldhoff, Vollstreckung und Sanktionen, in VoBkuhle/Eifert/Mollers, GVwWR,
Bd. 113, 2022, § 44 Rn. 160.

1% Allgemein Korioth, Finanzen, in VoBkuhle/Eifert/Mollers, GVwR, Bd. ID,
2022, § 42 Rn. 14.

109 Zuletzt naher Pflaum, Verzogerungsgeld bei Mitwirkungspflichtverletzungen,
StBp 2022, 220.
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und 4a AO, steuerliche Zinsen und solche auf Einfuhr- und Ausfuhrabgaben,
Sdaumniszuschlage nach § 240 AO, Zwangsgelder nach § 329 AO, Kosten
nach den §§ 89, 89a Abs. 7 sowie den §§ 178 und 337 bis 345 AO sowie
Verspétungsgelder nach § 22a Abs. 5 EStG. Die steuerlichen Nebenleistun-
gen treten neben den Steueranspruch und sind zugeschnitten auf die ver-
schiedenen Mitwirkungspflichten in den einzelnen Verfahrensabschitten. In
Parallele zum Sicherheits- und Polizeirecht sind die als steuerliche Neben-
leistungen nach der AO vorgesehenen Sanktionen die finanzbehordlichen
»dtandardmaBnahmen® beim Steuervollzug.

Zu den Sanktionen beim Steuervollzug gehoéren auch die Sanktionierung
durch das Steuerstraf- und -ordnungswidrigkeitenrecht (§§ 369 ff. AO).
Diese Verfahren fallen z.T. auch in die Zustindigkeit der Finanzbehorden
(§§ 386 ft., 409 AO sowie § 208 AO zur Steuer- und Zollfahndung), stehen
aber eigenstiandig und unabhéngig neben dem Besteuerungsverfahren (§ 393
Abs. 1 S. 1 AO)"° mit eigenen Prinzipien sowie Verfahrensrechten und blei-
ben im Folgenden auflen vor.

Die Steuerhaftung als das Einstehenmiissen eines Dritten lésst sich einem
weiten Sanktionsbegriff zuordnen. Begrifflich heifit haften im Steuerrecht
das Einstehenmiissen fiir eine fremde Schuld''. Bei der ,,Fremdhaftung®!!?
im Steuerrecht muss neben dem Steuerschuldner ein Dritter, der Haftungs-
schuldner, mit seinem Vermogen fiir die Steuerschuld einstehen''. Dahinter
steht der fiskalische Zweck der Absicherung der Anspriiche des Steuerfis-
kus'“. Der Anspruch des Staates wird auf ein zweites Bein gestellt''. Der
Gesetzgeber darf das Einstehenmiissen eines Dritten fiir eine nicht eigentlich
ihn treffende Steuerschuld nur anordnen, wenn ein hinreichender Sachgrund

10 Zum Grundsatz der Unabhéngigkeit der Verfahren zuletzt néher Driien, in
Tipke/Kruse, AO/FGO, § 393 AO Rz. 8 ff. (Juli 2022) m.w.N.

" Nacke, Haftung fiir Steuerschulden®, 2017, Rn. 1.1 m.w.N.
12 Mésbauer, Die Haftung fiir die Steuerschuld, 1990, S. 80.
3 Arndt/Jenzen/Fetzer, Allgemeines Steuerrecht?, 2016, S. 365.

4 Deutlich Hensel, Steuerrecht®, 1933 (Reprint 1986), S. 69: Der Steuergldubiger
»sichert sich gegen das Leistungsunvermdgen oder den bosen Willen desjeni-
gen, der in erster Linie zur Leistung berufen erscheint®.

115 Ahnlich bereits Kruse, Lehrbuch des Steuerrechts, Bd. I, 1991, S. 151 ,,Steuer-
verhéltnis auf mehrere Fiille gestellt.
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vorliegt!'®. Der Haftungsgrund"” hat gegeniiber dem Dritten dieselbe Funk-
tion wie der Belastungsgrund gegeniiber dem ,,Ersten“!'®, Durch den Belas-
tungsgrund iibt der Gesetzgeber seinen Gestaltungsspielraum aus, begriindet
zugleich, warum gerade diese Steuer erhoben werden soll'”®; und statuiert
damit eine Auslegungsleitlinie'®® fiir die Rechtsanwendung. Bei einzelnen
Haftungstatbestinden etwa § 73 AO bei Organschaft oder der Haftung des
Vertretenen nach § 70 AO stellen sich die Fragen einer tiberméafBigen Haftung
und einer Einschrankung des Haftungstatbestandes oder des Haftungsermes-
sens.

Aus dem Kreis der Sanktionen auszugrenzen ist die Schiatzung der Besteu-
erungsgrundlagen. Auch wenn Schétzungen in der Besteuerungsrealitét bis-
weilen eingesetzt werden, um Druck auf den Steuerpflichtigen aufzubauen,
ist die Schitzung keine Sanktion im Rechtssinne. § 162 Abs. 1 und 2 AO
dienen der Uberbriickung von Aufklidrungsdefiziten und nicht der Sanktion
des nicht ordentlich mitwirkenden Steuerpflichtigen'?'. Unzuléssig ist darum
jede Form einer Strafschitzung!?.

2. Rechtsstaatliche und grundrechtliche Sanktionsgrenzen

Bei der Auswahl und der Bemessung von Sanktionen ist die Verwaltung nicht
rechtlich ungebunden. Die jeweiligen tatbestandlichen Sanktionsvorausset-
zungen miissen erfiillt sein und, soweit auf der Rechtsfolgenseite Sankti-

116 BVerfG, Nichtannahmebeschluss v. 18.12.2012 — 1 BvR 1509/10, BVerfGK 20,
171 —Rn. 17.

7 Diesen Begriff verwendet bereits der Gesetzentwurf der Bundesregierung zur
Abgabenordnung (AO 1974) v. 19.3.1971, BT-Drucks. VI/1982, S. 111; zum
»Rechtsgrund* der Haftung Nacke, Haftung fiir Steuerschulden?, 2017, Rn. 1.3.

18 Zum Zusammenhang der Rechtfertigung von Steuerschuld und Haftung bereits
Brodersen, Haftung und Schuld im Steuerrecht. Einige Aspekte zu Grundfragen
steuerrechtlicher Inpflichtnahme fiir die Sicherung fremder Steuerschulden, in
Festschrift Thieme, 1993, S. 895 (903 f.).

9 P. Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch, 2011, § 3 Rn. 1.
120 P Kirchhof, Bundessteuergesetzbuch, 2011, § 10 Rn. 1.

121 Dagegen ist der in § 162 Abs. 4 AO normierte Steuerzuschlag bei Verletzung
der Dokumentationspflichten des § 90 Abs. 3 AO ein spezifisches Druckmittel
der Steuerverwaltung (Seer, in Tipke/Kruse, AO/FGO, § 162 AO Rn. 72 [Mai
2022]).

122 Vgl. bereits BFH, BStBI. II 2001, 381 — Rn. 21 ,,"Strafschitzungen” eher ent-
eignungsgleichen Charakters gilt es zu vermeiden®.
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onsermessen besteht, gelten neben der Zweckbindung verfassungsrechtliche
Ermessenvorgaben. Insbesondere miissen Vorhersehbarkeit und Verhéltnis-
maBigkeit (s. bereits 11.2.a.) der steuerrechtlichen Sanktion gewahrt sein.

Aktuell wird auch gerichtlich nach der Zinsentscheidung des BVerfG aus
dem Jahr 2021'3 diskutiert, ob sich die gesetzlich festgelegte Hohe der
Sdaumniszuschliage (§ 240 AO) ab dem Kalenderjahr 2019 noch als Druck-
mittel eigener Art rechtfertigen lasst. Einzelne Entscheidungen haben ernst-
liche Zweifel an der VerfassungsmaBigkeit!?*. Die vom BVerfG aufgezeigten
Malfistidbe gelten mutatis mutandis auch fiir andere zinsédhnliche Nebenleis-
tungen. Der Verfassungsmalstab ist der Gleichheitssatz und das Verhalt-
nisméaBigkeitsprinzip. Fairness und Effektivitit liefern insoweit allenfalls
ergidnzende Argumente.

Jede Sanktion beim Steuervollzug setzt eine Sanktionswiirdigkeit voraus.
Gerade im Dauerrechtsverhéltnis zwischen Steuerpflichtigem und Finanz-
verwaltung sollten bei erstmaligen Verletzungen von Mitwirkungspflichten
alternative und weniger einschneidende Mittel zur Steigerung der Lern- und
Mitwirkungsbereitschaft des Steuerpflichtigen erwogen und erprobt werden.
Die Sanktionierung steht schlielich im engen Zusammenhang zum Verhal-
ten der Finanzbehorde.

3. Staatliche Besteuerungsmoral als Vorbedingung einer
sanktionierenden Aktualisierung von Steuermoral

Die Verwaltungsethik als Teil der Verwaltungslehre i.w.S. untersucht die
moralisch-sittliche Seite der Verwaltung'®. Ist die Steuer eine gegenleis-
tungsfreie Abgabe, so kommt der gleichmafBigen Durchsetzung der Steuerlast
eine rechtliche Bedeutung zu. Beim Steuervollzug miissen Besteuerungsmo-
ral und Steuermoral zusammenkommen'?®. Denn ohne Besteuerungsmoral'?’

123 BVerfG v. 8.7.2021 — 1 BvR 2237/14, 1 BvR 2422/17, DStR 2021, 1934.

124 FG Minster v. 16.12.2021 — 12 V 2684/21 AO, EFG 2022, 225 (Beschwerde
eingelegt, IT B 3/22 [AdV]).

125 Dazu Stober, in Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht '3, 2017, § 2
Rn. 16 m.w.N.

Grundlegend zum Konnex Tipke, Besteuerungsmoral und Steuermoral, in Nord-
rhein-Westfilische Akademie der Wissenschaften (Hrsg.), 2000, S. 89 ff.

127 7Zu Méngeln der Besteuerungsmoral beim Gesetzgeber und bei der Gesetzesan-
wendung niher Tipke, in Nordrhein-Westfélische Akademie der Wissenschaften
(Hrsg.), 2000, S. 58 ff., 66 ff.

126
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des Staates lésst sich eine Steuermoral der Steuerpflichtigen nicht iiberzeu-
gend einfordern. Die sog. Registerfille sind ein aktuelles Beispiel dafiir,
dass der Staat iiber Jahrzehnte sein Besteuerungsrecht nicht wahrnimmt. Der
Steuerabzugstatbestand des § 49 Abs. 1 Nr. 2 Buchst. fund Nr. 6 EStG war
lange Zeit eine unerkannte Pflicht und nur ,,law in books*!28, das auch seitens
der Finanzverwaltung erst kiirzlich aufgegriffen wurde. Seither beschéftigt
die spite Aktivierung des ,,Schlummer-Abzugtatbestandes* die Priifungspra-
xis!? und sicherlich bald auch die Gerichte. Die Finanzverwaltung hat ver-
sucht, durch BMF-Schreiben die Vergangenheitsaufarbeitung praxisgerech-
ter zu gestalten'*’, wobei die Fristen mehrfach verlangert wurden'!. M.E. ist
in dieser Situation der Gesetzgeber selbst gefordert. Denn er tragt als erste
Gewalt die Hauptverantwortung fiir das Steuerrecht und seinen Vollzug. Der
Gesetzgeber hat dies inzwischen im zweiten Anlauf'*? nach einer Evaluation
der geltenden Rechtslage durch das Bundesministerium der Finanzen ebenso
gesehen und eine gesetzliche Begrenzung der beschriankten Steuerpflicht
geschaffen'®. Das ist ein Schritt zur Steigerung lebbarer Besteuerungsmoral,
ohne die sich kaum Steuermoral der Steuerpflichtigen einfordern lésst.

128 Allgemein zum ,,bloBes ,Paper Law‘“, ohne ,,inneren Geltungsanspruch* Seer,
Besteuerungsverfahren — Rechtsvergleich zwischen USA-Deutschland, 2002,
S. 5.

12 Dazu stellvertetend Schonfeld/Korff/Ellenrieder, Update zu den Registerfal-
len anldsslich des BMF-Schreibens v. 11.2.2021, IStR 2021, 299; Frey/Schmid/
Schwarz, Schranken der Besteuerung extraterritorialer Lizenzeinkiinfte, IStR
2021, 427 (Teil I) und IStR 2021, 464 (Teil II).

BOBMEF v. 11.2.2021 — IV B 8 — S 2300/19/10016:007, BStBI. 1 2021, 301 sicht
fiir Fille zeitlich befristeter Rechteliberlassung, bei denen die Vergiitung dem
Vergiitungsglaubiger bereits zugeflossen sind oder noch bis einschlieBlich
30.9.2021 zuflieBen, eine Vereinfachung des Verfahrens unter weiteren Voraus-
setzungen vor. Unter diesen kann davon abgesehen werden, den Steuerabzug
nach § 50a Abs. 5 S. 2 EStG vorzunehmen, die Steuer nach § 50a Abs. 5 S. 3
EStG abzufiihren und eine Steueranmeldung nach § 73e S. 2 EStG abzugeben.

131 Zeitliche Prolongation bis zum 30.6.2022 durch BMF v. 14.7.2021 — IV B 8-S
2300/19/10016:007, BStBI. I 2021, 1005 und bis zum 30.6.2023 durch BMF
v.29.6.2022 — IV B 8-S 2300/19/10016:009, BStBI. 1 2022, 957.

132 Der erste Vorschlag im Referentenentwurf zum Abzugsteuerentlastungsmoder-
nisierungsgesetz (AbzStEntModG) wurde nicht umgesetzt.

133§ 49 Abs. 1 Nr. 2 Buchst. fund Nr. 6 EStG-E im Regierungsentwurf eines Jah-
ressteuergesetzes 2022.
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C. Zukunft des Steuervollzugs aus Sicht der
Steuerverwaltung
Dr. Benjamin Peuthert’

I. Einleitung

Steuermoral und Steuervollzug sind miteinander verwoben und beeinflussen
sich wechselseitig; sie sind interdependent. Soll nun, in Kenntnis dessen, die
gegenwartig bestehende Wertorientierung einer kritischen Priifung unterzo-
gen werden, sind relevante Widerspriiche aufzudecken.? Dazu sind insoweit
Uberlegungen anzustellen, ob vorgegebene und selbst gesteckte Ziele reali-
sierbar bleiben. Als Frage lésst sich sodann formulieren: Kann die Verwal-
tung kiinftig den Steuervollzug in dem Umfang sicherstellen, wie er vom
Gesetzgeber vorgegeben wird, wie er geboten erscheint und wie ihn Biirge-
rinnen und Biirger sowie Unternehmen erwarten diirfen? Stellen sich daran
Zweifel ein, ist zu untersuchen, ob es struktureller Anpassungen bedarf, ins-
besondere innerhalb der Verwaltung, oder solche sogar zwingend sind.

Um die Frage nach einem nachhaltigen und zieladdquaten Steuervollzug
beantworten zu konnen, braucht es einen ganzheitlichen und zugleich kreati-
ven Ansatz. Daher werden ausgehend von der Darstellung der gegenwértigen
Situation vier wesentliche Elemente der aktuellen Herausforderungen néher
betrachtet und dazugehérige Zukunftsaufgaben benannt.® Zentrales Element
sind die Personalgewinnung und -entwicklung, weil die Ausgestaltung des
Steuervollzugs wesentlich durch eine hinreichende Verfiigbarkeit und Qua-
lifizierung von Beschéftigten determiniert wird. Damit unmittelbar verbun-
den sind aber auch die anschlieBend zu betrachtenden Aspekte zu digital(er)
en Arbeitsabldufen und Ideen zur Strukturverdnderung der Verwaltung. Die
Untersuchung endet mit Ausfithrungen zum Beitrag, den Wissenschaft und
Forschung in diesem Kontext leisten konnen.

Nach alledem wird erkennbar sein, dass es fiir Beschéiftigte der Steuerver-
waltungen kiinftig unerldsslich sein wird, ein ausgeprigtes Prozessverstind-
nis zu entwickeln. Von Vorteil wire zudem, wenn zugleich innerhalb der Ver-
waltung eine Verdnderungskultur entstiinde, durch die die bevorstehenden

' Dr. Benjamin Peuthert ist Leiter der Rechtsbehelfsstelle und Sachgebietsleiter
in der Betriebspriifung sowie Leiter des Pilotprojekts ,,Monetary Unit Samp-
ling® in einem Berliner Finanzamt fiir Korperschaften.

2 Vgl. Albert, Traktat iiber kritische Vernunft, 5. Aufl. 1991, 91.

3 Der Vortrag gibt ausschlieSlich die personliche Meinung des Autors wieder.
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Transformationen von organisatorischen Strukturen und konkreten Arbeits-
abldufen zielgerichtet und erfolgreich verlaufen kdnnen. Wesentlich diirfte
hierzu die kontinuierliche Unterstiitzung durch Wissenschaft und Forschung
beitragen.

II. Zur gegenwirtigen Situation

Nach einer kurzen Darstellung aktueller Herausforderungen werden einige
Projekte vorgestellt, die einzelne Landessteuerverwaltungen gegenwértig
bereits pilotieren bzw. implementiert haben.

1. Aktuelle Herausforderungen

Aktuelle Entscheidungen werden wesentlich durch den deutlich spiirbaren
demographischen Wandel und die parallel zu beachtenden Anpassungen hin
zu digitalisiert(er)en respektive automatisierten Arbeitsabldufen beeinflusst.
Damit diese Transformation gelingen kann, wird es entscheidend auch dar-
auf ankommen, eine Verdnderungskultur innerhalb der Verwaltung zu etab-
lieren.

a. Demographischer Wandel

Die gegenwirtige Situation ist davon gekennzeichnet, dass eine deutlich gro-
Bere Anzahl an Beschiftigen aus dem Dienst ausscheiden wird, als eingestellt
werden kann; sei es in Ermangelung einer ausreichenden Anzahl geeigneter
Bewerberinnen und Bewerber oder der erforderlichen Ausbildungskapazita-
ten. Dies allein flihrt zu einer Ballung von Aufgaben, indem sich Arbeitspro-
zesse auf weniger Bestandspersonal verdichten.

Gleichzeitig ldsst sich feststellen, dass diejenigen, die einen Ausbildungs-
oder Studienplatz suchen, von der Verwaltung verstiarkt wissen wollen, wel-
che Vorteile sie gegeniiber anderen Ausbildungsbetrieben bietet. Sie erwar-
ten oft ein Mindestmal} an Leistungen, so dass es notwendig scheint, gerade
im Wettbewerb mit anderen Arbeitgebern besondere Anreize hervorheben
zu konnen. Neben der Sicherheit des Arbeitsplatzes und einer regelméfigen
Bezahlung* kann ein hoherer Grad an Flexibilitit ein tiberzeugendes Argu-

4 Mit einer zunehmenden Verknappung von (Steuer-)Fachkriften auf dem
Arbeitsmarkt konnten diese Argumente spiirbar an Bedeutung verlieren.
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ment sein, weil Lebensentwiirfe heute oft génzlich andere sind, als es viel-
leicht vor 10, 15 oder 20 Jahren noch der Fall war.

b. Digitalisierung

Die Verwaltung muss sich fragen, ob sie die Vorteile, die digitale Arbeitsab-
laufe und automatisierte Prozesse bieten, nicht offensiver nutzbar machen
sollte, ohne hierbei unbeachtet zu lassen, wie die digitale Abbildung der
bislang immer noch {iberwiegend in analoger Form ausgestalteten Arbeits-
abldufe die Beschiftigten vor eine grofler werdende Anzahl von Heraus-
forderungen stellt. Das erstaunt zundchst, weil erwartet wird, dass eine
Verwaltungsstruktur, die darauf ausgerichtet ist, Prozesse weitestgehend
zu vereinheitlichen und unabhingig von einer konkreten Person zu regeln,
damit diese kontinuierlich reproduzierbar bleiben und hierarchisch struktu-
rierte Verantwortlichkeiten abbilden, sich verhiltnismaBig einfach transfor-
mieren lisst. Dem ist nicht so.

Dies ldsst sich an einem einfachen Beispiel veranschaulichen: Im analogen
Verfahren 16sten in der Regel Brief- oder Telefaxeingidnge, mitunter auch
Erklarungen zur Niederschrift oder Anrufe, einen Arbeitsvorgang aus. Inzwi-
schen treten vermehrt elektronische Eingédnge per E-Mail oder iiber das Por-
tal ELSTER?® hinzu. Sdmtliche Eingdnge sollen nunmehr digital nach einem
einheitlichen Schema abgelegt werden. Dieses muss gewihrleisten, dass
nachfolgende Arbeitsschritte erkennbar aufeinander aufbauen und Entschei-
dungsprozesse selbsterkldrend darstellbar sind. Vor allem Letzteres stellt
wohl die grofite Herausforderung dar. Schlielich sind elektronisch abge-
bildete Prozesse und die in sie eingebundenen Dokumente nicht per se in
gleichem MalBe selbsterklarend wie chronologisch aufgebaute Papierakten,
weil einerseits technische Restriktionen und andererseits divergierende Auf-
fassungen iiber eine sinnstiftende Bezeichnung und geeignete Ablage res-
pektive die Verkniipfung eines Dokuments bestehen. Dies kann bereits fiir
eine einzelne Stelle eines Finanzamtes gelten, in erheblich groBBerem Malie
gilt es aber fiir &mter- und insbesondere auch landeriibergreifende Prozesse.
Noch heute ist beim Wechsel der Zusténdigkeit von einem Bundesland zu
einem anderen das Uberspielen einer elektronischen Akte komplizierte als
der Transport einer Papierakte zum nun zustidndigen Finanzamt. Informati-
onsverluste in der elektronischen Akte konnen somit gegenwértig nicht aus-
geschlossen werden.

5 Akronym fiir ,,Elektronische Steuererkldarung®.
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In diesem Zusammenhang muss ebenfalls beriicksichtigt werden, dass inner-
halb eines Transformationsprozesses die Beschéftigten eine hohere Arbeits-
belastung zu tragen haben, wenn neben eine — aktuell noch bestehende —
analoge Arbeitsdokumentation digitale Abldufe treten. In solchen hybriden
Strukturen besteht fiir sie die Verantwortung, den Wechselprozess zu einer
automatisierten Bearbeitung so zu begleiten, dass die neue Arbeitsstruktur
zielfiihrend nutzbar wird. Das erfordert von ihnen ein ausgeprigtes reflekto-
risches Verstandnis.

Eine besondere Bedeutung erlangt der Wissenstransfer, und zwar nicht
nur bezogen auf einen interpersonellen Transfer, der fiir einzelne relevante
Bereiche bereits erfolgreich implementiert wurde, sondern vor allem im Ver-
hiltnis Mensch-Maschine. Sollen die Beschiftigten kiinftig von Routineta-
tigkeiten entlastet werden, miissten die hierfiir einzusetzenden Algorithmen
idealerweise auf den langjdhrigen Erfahrungen der Belegschaft aufbauen,
insbesondere dann, wenn zum Beispiel automatisierte Selektionsroutinen
installiert werden. Ohne aktive Mitwirkung des Personals kann demnach die
Transformation vom analogen zum digitalen Arbeiten nicht gelingen. Das
heif3t, es bedarf einer strukturierten Dokumentation durch das Personal und
anschlieBend einer digitalen Reproduktion sowie deren Evaluation. Aller-
dings gehen damit Angste der Beschiftigten einher, nimlich entbehrlich zu
werden, wenn das eigene Know-how abgespeichert wird. Auch muss der
Eindruck vermieden werden, dass die Arbeit derer, deren Tatigkeit kiinftig
automatisiert erfolgen soll, entwertet wirkt. Dies wiirde die Akzeptanz eines
jeden Verdnderungsprozesses konterkarieren.

¢. Verinderungen proaktiv fordern und fordern

Wesentlich wird es damit darauf ankommen, dass Verdnderungen innerhalb
einer Arbeitsorganisation allgemein Akzeptanz erfahren; sich also eine Ver-
anderungskultur etabliert. Hierzu sind Veranderungen proaktiv zu fordern
und zu fordern. Dies gilt aber nicht nur fiir die Entlastung von Routinetatig-
keiten, sondern umfasst auch eine automatisierte und zugleich strukturierte
Auswahl von Arbeitsauftrigen, also die kiinftig tiglich zu erledigenden Auf-
gaben, die sich mit einer Steigerung des Automationsgrades von den gegen-
wartigen zu erledigenden Tatigkeiten vor allem in Bezug auf die Auswahl
und die Tiefe der zu bearbeitenden Auftrige unterscheiden diirften.

Unabhingig von der tatsdchlichen Ausgestaltung kiinftiger Prozesse wird es
daher darauf ankommen, ein umfassendes Change-Management zu installie-
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ren, auch oder vor allem, weil Verdnderungen in der tdglichen Arbeitsumge-
bung in immer kiirzeren Abstéinden erwartet werden konnen.

2. Auswahl aktueller Projekte

Folgende Projekte haben einzelne Landessteuerverwaltungen aufgenom-
men und vereinzelt bereits umgesetzt. Sie geben einen Eindruck iiber bereits
bestehende Anpassungsiiberlegungen.

Als erstes sei auf das Projekt ,,Finanzamter der Zukunft* des Landes Baden-
Wiirttemberg hingewiesen, in dem mit Stand Februar 2022 insgesamt 47 Ein-
zelmalinahmen pilotiert werden. Hierzu zéhlen Themen der Kommunikation
(Riickruftools, Videotermine), der Arbeitsplatzorganisation, Erklarvideos fiir
Steuerpflichtige, des Datenaustausches mit der AuBlenpriifung und des digi-
talen Workflows durch zum Beispiel einen zentralisierten Druck, der papier-
gebundene Verfahrensablidufe in den Amtern obsolet werden lisst.5

Ebenfalls interessant ist die Einfiihrung von ,,Zentralen Informations- und
Annahmestellen (ZIA)“, um Steuerpflichtigen die Moglichkeit zu bieten,
ihre Steuererkldrungen abgeben und einfache steuerrechtliche Fragen mit
dem Finanzamt erértern zu kénnen.” Hierbei steht der Dienstleistungsge-
danke der Verwaltung im Vordergrund.

Das Finanzministerium fiir Finanzen und Europa des Landes Saarland ver-
antwortet das Projekt ,,Digitales Finanzministerium®, in dem bis Juni 2022
eine fast vollstindige Digitalisierung der Aktenbestdnde umgesetzt werden
sollte.?

Im Bundesland Bayern wird mit dem Projekt ,,Nachweisplattform ELSTER
Self-Sovereign Identities (NESSI)* der Frage nachgegangen, ob und wie

¢ Https://fm.baden-wuerttemberg.de/de/steuern/finanzamt-der-zukunft/; aufgeru-
fen am 11.06.2022.

7 Stellvertretend: https://www.finanzen.bremen.de/steuern/finanzbehoerde/zent-
rale-info-annahmestellen-1279; aufgerufen am 11.06.2022.

§ Https://www.saarland.de/mfw/DE/aktuelles/aktuelle-meldungen/medien-
info/2021/pm_2021-07-13-Digitales-Finanzministerium.html; aufgerufen am
11.06.2022.
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Steuerdaten auch in einem externen Kontext, beispielsweise flir Bankdienst-
leistungen, sicher mithilfe von Blockchain genutzt werden konnen.’

Das Land Berlin stellte fest, dass bei lediglich 20 % Prisenz der Beschéf-
tigten wihrend der Corona-Pandemie nahezu gleiche Produktivitdt erreicht
werden konnte. Daher untersucht es nun zusammen mit dem Fraunhofer Ins-
titut im Projekt ,,Arbeit x anders®, wie Arbeitsstrukturen so gestaltet werden
konnen, dass der Erfolg von Projekten wahrscheinlicher wird, flexible Biiro-
strukturen umsetzbar werden und dmterbezogene Flichen gegebenenfalls
nicht immer festgebunden an einem bestimmten Ort sein miissen. '

Mit dem KONSENS!-Produkt ,,Data-Warehouse-Anwendungen und Busi-
ness-Intelligence-Methoden (DAME)* soll ein umfassendes Auswertungs-
und Informationssystem geschaffen werden, das simtliche entscheidungs-
relevante Daten der wichtigsten steuerlichen Automationsverfahren mit
weiteren peripheren Datenbestinden zusammenfasst.'

Die Einfiihrung der ,,Zentrale[n] Schulungsumgebung (ZSU)* ermdglicht,
in der Aus- und Fortbildung realititsgetreue Musterfélle unterstiitzend ein-
zusetzen, um eine Verbindung zwischen theoretischer Vermittlung und tech-
nischer Umsetzung in der (spéteren) Praxis zu schaffen.!®

II1. Personalgewinnung und -entwicklung

Unabhéngig hiervon muss allerdings konstatiert werden, dass die Gewin-
nung und Qualifizierung von Personal entscheidend sein wird fiir die kiinftige

° Hittps://www.bayern.de/fueracker-und-gerlach-mit-nessi-digitale-steuerdaten-
sicher-nutzen-und-verwalten-bayerns-steuerverwaltung-startet-pilotprojekt-
zur-self-sovereign-identity-in-kooperation-mit-der-sparkassen-finanzgr/; auf-
gerufen am 11.06.2022.

10 Https://www.berlin.de/sen/finanzen/presse/podcast/artikel.1120914.php,
Folge 14; aufgerufen am 11.06.2022.

" Akronym fiir ,,Koordinierte neue Software-Entwicklung der Steuerverwal-
tung*.

12 Https://www.finanzamt.bayern.de/Fabadir/Lexika/EDV_ABC.pdf und https://
www.steuer-it-konsens.de/menschen-bei-konsens/gemeinsam-geht-mehr/; auf-
gerufen am 11.06.2022.

13 Stephan/Eder, Die Zentrale Schulungsumgebung fiir die Steuerverwaltung —
Eine Erfolgsgeschichte in der Ldnderzusammenarbeit unter Federfithrung von
Baden-Wiirttemberg, in BMF, 70 Jahre Bundesfinanzakademie — Festschrift,
2021, 71.
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Wahrnehmung der Steuerverwaltung und die Funktionsfahigkeit des Steuer-
vollzugs. Dabei diirfte ein Einfordern von mehr Personal allein den kiinfti-
gen Herausforderungen nicht gerecht werden. Denn fiir die Verwaltungen
wird es zunehmend schwieriger, ihre Einstellungsplanungen im gewiinsch-
ten Umfang auf dem Bewerbermarkt zu realisieren. Wiirden nun héhere Ein-
stellungen angestrebt, liefen diese in den bestehenden Ausbildungsrahmen-
konzepten leer, weil keine ausreichende Anzahl geeigneter Bewerberinnen
und Bewerber rekrutiert werden kénnte. Uberdies sind die gegenwiirtig vor-
gehaltenen Ausbildungskapazititen begrenzt und wéren als limitierendes
Element zu beriicksichtigen. Das fiihrt zu der Frage, ob es einer grundlegen-
den Reform der Steuerbeamtenausbildung bedarf.'

1. Beschreibung des Ist-Zustands

Das Personal der Landessteuerverwaltungen lasst sich in folgende vier Grup-
pen einteilen:'> Beschéftige des einfachen und mittleren Dienstes, die im
Jahr 2016 gemessen am Bestand an vollzeitdquivalenten Dienstkréaften in
den Finanzédmtern zusammen 49,16 % stellen, des gehobenen Dienstes mit
47,91 % und des hoheren Dienstes mit 2,93 %.'® Fiir eine Beschéftigung
im mittleren Dienst ist eine zweijdhrige Ausbildung an einer Landesfinanz-
schule zu absolvieren, fiir den gehobenen Dienst hingegen ein dreijdhriges
Hochschulstudium an einer der elf Fachhochschulen fiir Finanzen.

a. Ausbildung und Studium

Die Ausbildung in der Finanzverwaltung gilt als solide, ist klar und einheit-
lich organisiert. Sie bietet allerdings nur bedingt die Moglichkeit fiir flexible
Strukturen. Mit dieser Ausbildungsform verfolgt die Verwaltung das Ziel,
dass die Absolventinnen und Absolventen die Befdhigung fiir eine gesamte

Vgl. Peuthert/Schaebs, Paradigmenwechsel in der Aus- und Fortbildung von
Steuerbeamten (Teil ), in beck.digitax 2021, 415.

Einzelne Bundesldnder haben Laufbahngruppen eingefiihrt. Dabei bilden ein-
facher und mittlerer Dienst zusammen die Laufbahngruppe 1, gehobener und
héherer Dienst die Laufbahngruppe 2. Unterschieden wird dann jeweils anhand
des Einstiegsamtes (1. bzw. 2.).

16 BMF, Die Steuerverwaltung in Deutschland, Ausgabe 2018, 15, 22, https://
www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Broschueren
Bestellservice/2018-03-16-die-steuerverwaltung-in-deutschland.pdf? %20
blob=publicationFile&v=5; aufgerufen am 11.06.2022.
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Laufbahn erlangen. Dazu haben sie den fachspezifischen Vorbereitungs-
dienst erfolgreich abzuschlieBen. Damit gehen aber zugleich Zugangsbe-
schrankungen fiir Personen einher, die durch andere Bildungseinrichtungen
ausgebildet sind. Solche Zugangsbeschrinkungen konnen darin bestehen,
dass berufspraktische Zeiten nicht auf den Vorbereitungsdienst angerechnet
werden oder bereits erworbene Qualifikationen anderweitig keine Anerken-
nung erfahren.

Es kann zunehmend beobachtet werden, dass Absolventinnen und Absol-
venten nach Bestehen ihrer Laufbahnpriifung in einzelnen Bereichen eines
Finanzamtes einen sogenannten Praxisschock erleben, weil aufwendig
Erlerntes scheinbar seltener benotigt wird, als dies die theoretische Ausbil-
dung suggeriert hatte. Das fiihrt dann zu der Forderung, komplexere Lehr-
inhalte aus den bestehenden Lehrpldnen herauszulésen und auf spétere Fort-
bildungen auszulagern, die anlassbezogen berufsbegleitend durchzufiihren
wiren.!”

Wer solche Forderungen aufstellt, scheint zu verkennen, dass einerseits
durch eine Bearbeitung mit automatisierten Verfahren, beispielsweise mit
Risikomanagementsystemen (RMS), das Erlernen von Lehrinhalten nicht
iberflissig wird, denn die Automation bei der Fallbearbeitung stellt neue
Anforderungen an das Personal, weil ,,ausgesteuerte* Fille von hoher Kom-
plexitit sein konnen und ad hoc ein umfangreiches Steuerrechtswissen erfor-
dern.'® Andererseits konnte das Aussparen von Lehrinhalte den Aufbau eines
Versténdnisses fiir komplexe Materien erschweren und iiberdies die Verwen-
dungsbreite der Beschéftigten einengen, was wiederum mit der intendierten
Befahigung fiir eine gesamte Laufbahn kollidieren wiirde.

Dieser Widerspruch ldsst sich nur durch eine Neustrukturierung der Arbeits-
prozesse auflosen, wobei zugleich die sodann ableitbaren konkreten Pra-
xisanforderungen mit unterschiedlichen Wissensvermittlungsniveaus, die
durch aufeinander abgestimmte Aus- und Fortbildungen erlangt werden
kénnen, wechselseitig abzustimmen sind. Hierdurch kann Uberforderun-
gen zu Beginn einer Karriere in der Steuerverwaltung entgegengewirkt und
zugleich erreicht werden, dass Beschéftigte gezielt auf ansteigende Anforde-

7 In den bestehenden Fortbildungsprogrammen gibt es bisher keine flichen-
deckenden Konzepte, mit denen eine strukturierte Nachholung ausgesparter
Lehrinhalte umsetzbar erscheint.

18 Jennemann, Die Perspektiven der Hochschulen fir Finanzen und Steuern, in
Stember, Hochschulen fiir den 6ffentlichen Dienst, 2020, 151 (158 f.).
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rungen in der Praxis vorbereitet sind. Beides diirfte sich fiir die Qualitdt des
Steuervollzugs als vorteilhaft erweisen.

b. Digital- und Zukunftskompetenzen

Eine besondere Bedeutung ist aktuell den sogenannten Digital- und Zukunfts-
kompetenzen beizumessen. Sie sollten daher zum festen Bestandteil in der
Steuerbeamtenausbildung werden. Es ist unerlésslich, dass die Bedienste-
ten ein ausgeprigtes Prozessverstdndnis entwickeln, iber Datennutzung und
-sicherheit hinreichend Bescheid wissen und gegeniiber modernen Verfah-
ren, wie Big Data, KI usw., aufgeschlossen sind. Hierfiir bedarf es in ers-
ter Linie einer integrativen Verbindung von Theorie und EDV-basierter Pra-
xis. Denn theoretische Kenntnisse des Steuerrechts allein geniigen fiir die
zu erreichende Laufbahnbefihigung kiinftig nicht mehr. Die Finanzschulen
und Finanzfachhochschulen miissen verstiarkt auch die Funktionsweise der
technischen Umsetzung des Steuerrechts in den Blick nehmen. Die Einfiih-
rung der ,,Zentralen Schulungsumgebung (ZSU)* und deren gleichgewich-
tige Stellung im Kanon der Fachbereiche an den Lehreinrichtungen ist daher
ein wichtiger Baustein zeitgemaBer Qualifizierung. In der ZSU kdnnen unter
anderem kennzahlengesteuerte Veranlagungen erlernt, Verdnderungen in den
Programmen vorgestellt und trainiert sowie automatisierte Bearbeitungen im
Detail nachvollzogen werden.

Dariiber hinaus zeigt sich, dass auch neue Aufgabenfelder in den Qualifi-
zierungsmafBnahmen antizipiert werden sollten. In Betracht kommen dabei
vor allem Titigkeiten, die mit der Entwicklung, Uberpriifung und Evalua-
tion von automatisierten Arbeitsschritten und Routinen (zum Beispiel Fall-
selektion- oder Priiffeldaufgriffsparameter) zusammenhéngen. Hierfiir sind
herausragende Steuerrechtskenntnisse und ein hoher Grad an technischem
Verstidndnis miteinander geschickt zu kombinieren.

¢. Kontinuierliche Qualifizierung

Neben die Weiterentwicklung der Ausbildungskonzepte tritt zudem die
Modifikation und Konzeption von Personalqualifizierungsprogrammen, in
denen Beschiftige auf andere oder anspruchsvollere Tatigkeiten vorberei-
tet werden. Dabei sind die bereits bestehenden Lehrgidnge permanent fort-
zuentwickeln und an die sich stetig verdndernden Bediirfnisse, vor allem in
Bezug auf die Automation, anzupassen. Aulerdem sollten regelméfige Qua-
lifizierungsmafinahmen durchgefiihrt und dabei so in den Berufsalltag integ-
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riert werden, dass die Beschiftigten im Rahmen notwendiger Transformati-
onsprozesse personliche Sicherheit im Umgang mit digitalen Anwendungen
erwerben. Zugleich geldnge es, quasi nebenbei, eine Verdnderungskultur
innerhalb der Belegschaft zu etablieren, die es der Verwaltung erleichtern
wiirde, sich immerfort an die sich weiterentwickelnden gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen und technischen Verdnderungen anpassen zu konnen.
Denn tragen die Beschéftigten derartige Prozesse nicht mit oder besteht das
Risiko, dass deren Umsetzung fehlerbehaftet sein konnte, zum Beispiel auf-
grund unterlassener oder nicht korrekter Nutzung von automatisierten Ver-
fahren, kann das Vertrauen innerhalb und in die Verwaltung Schaden neh-
men. Dies kdnnte zu gesamtgesellschaftlichen NutzeneinbuBen fiihren.

Weil aus Anpassungsbediirfnissen regelmiBig auch Verdnderungsprozesse
resultieren, sollten solche auf fundierten Entscheidungsgrundlagen basie-
ren. Ein wichtiger Ansatzpunkt kann in diesem Zusammenhang die Offnung
der Verwaltung fiir wissenschaftliche Forschungen sein. Insbesondere mit
verhaltenswissenschaftlichen Ansétzen lieBen sich Verdnderungsprozesse
begleiten. Daher erscheint es opportun, das Verstiandnis fiir Wissenschaft und
Forschung bei den Beschéftigten auszubauen. Gegenwaértig sind indes wis-
senschaftliche Elemente in der Regel noch nicht qualifizierungsimmanent,
sondern nur vereinzelt gefordert (u.a. § 4 Abs. 2 Satz 2 StBAG, § 18 Abs. 1
und 9 StBAPO).

2. Konsekutives modulares Modell

Ein Schliissel zum Erfolg kann ein konsekutives und zugleich modulares
Aus- und Qualifizierungsmodell sein, denn in einem solchen lieBen sich
Wissenselemente genau dann zur Vermittlung anbieten, wenn sie benotigt
werden. Zugleich bote es einen hohen Grad an Flexibilitdt und konnte Quer-
einstiege strukturiert er6ffnen.

a. Verinderungen von Arbeitsprozessen

Die Verdnderung von Arbeitsprozessen bedingt eine Weiterentwicklung aller
Qualifizierungskonzepte! Ausgangspunkt sind dabei die Weiterentwick-
lung bereits implementierter und die proaktive Konzeption neuer digitaler
Arbeitsprozesse. Deren regelméfige Evaluation ermdglicht eine zielgerich-
tete Ausgestaltung der Prozesse. Aus den Arbeitsabldufen lassen sich sodann
die notwendigen Qualifikationsniveaus ableiten, die die Beschéftigten fiir
deren tatsdchliche Umsetzung benotigen. Auch hier kdnnen gezielte Eva-
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luationen unterstiitzend genutzt werden. Die Niveaus sind wiederum not-
wendige Voraussetzung, um die Art und den Umfang der Aus- und Fortbil-
dungskonzepte bedarfsgerecht anpassen zu konnen. Das heif3t, notwendige
Verdnderungen in der Praxis erzwingen kontinuierliche Anpassungen in der
Aus- und Fortbildung.

b. Verinderungen bei der Personalgewinnung

Dabei ist es liberdies zielfithrend, einerseits auf die Verdnderungen im Bewer-
bermarkt angemessen zu reagieren' und andererseits in Betracht zu ziehen,
die Attraktivitit der Verwaltung als Arbeitgeber fiir vorqualifizierte Personen
durch strukturiere Moglichkeiten eines Quereinstiegs zu steigern. Bislang
erlangen diese im Wesentlichen nur {iber die klassischen Ausbildungswege
Zugang zur Verwaltung, indem sie zusétzlich zu ihrem bereits bestehenden
Abschluss auch die Laufbahnbefiahigung erwerben miissen, wie sie von den
anderen Finanzbeamtinnen und -beamten auch gefordert ist. Die nachhal-
tige Implementierung von Einstiegen aus artverwandten Berufen hingegen
wiirde nicht nur zu einer VergroBerung des potenziellen Bewerberkreises
fiihren, sondern auch die Beschiftigtenstruktur bereichern, vor allem, wenn
die gewonnenen Personen bereits auBerhalb der Verwaltung Erfahrungen
gesammelt haben.

Zugleich sollte die Einfiihrung von flexiblen Teilzeitmodellen in Betracht
gezogen werden, damit Auszubildende und Studierende nicht nur in Praxis-
phasen, sondern auch in theoretischen Abschnitten der Ausbildung Beruf
und Familie besser als bisher vereinbaren konnen. Dies fiihrt zwar zu einer
Verldngerung der reguldren Ausbildungszeit, verhindert aber Nachteile, die
im bestehenden Konzept der Teilzeit ausschlieBlich in Praxisphasen und
bei unverdnderter Gesamtausbildungszeit dadurch entstehen, dass effektiv
weniger Zeit zum Erlernen der geforderten Fahigkeiten zur Verfligung steht.
AuBerdem lassen sich mit umfassenden Teilzeitmodellen unter Umstéinden
Bewerberinnen und Bewerber gewinnen, die bisher aufgrund der fehlenden

1% So kann u.a. vermutet werden, dass bereits die Bandbreite innerhalb der zugelas-
senen Schulabschliisse fiir ein Studium im gehobenen Dienst aktuell zu verzerr-
ten Ausgangsgrundlagen fiihrt, wenn zum Beispiel zwischen einem anerka