fahren vor dem BFH anhéngig ist. Der Antrag auf Ruhen des
Verfahrens kann auch hilfsweise fiir den Fall gestellt werden,
dass die Finanzbehdrde moglicherweise einen Antrag auf vor-
ldufige Steuerfestsetzung nach § 165 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 oder
Nr. 4 AO ablehnen kénnte, weil sich beispielsweise der Antrag
auf einen Veranlagungszeitraum bezieht, fiir den die in dem
Musterverfahren streitige Rechtsnorm nicht vergleichbar sein
kénnte.

Fiir den Steuerpflichtigen wie fiir den steuerlichen Berater sind
die Regelungen zur vorldufigen Steuerfestsetzung schwer ver-
standiich und bieten eine Reihe von Fallstricken auf. Zum einen
ist fiir einen wirksamen Rechtsschutz des Steuerpflichtigen zu
beachten, was Gegenstand des Musterverfahrens ist (héherran-
gige Vereinbarkeit einer Rechtsnorm oder dessen einfachgesetz-
liche Auslegung), bei welchem Gericht das Musterverfahren
anhdngig ist (z. B. Finanzgericht, BFH, BVerfG) und schlieRlich
inwieweit der Vorldufigkeitsvermerk im Steuerbescheid das ent-

sprechende Musterverfahren umfasst (d.h. war es im Zeitpunkt
der Steuerfestsetzung bereits beim BFH, BVerfG, EuGH oder
obersten Bundesgericht anhangig und war es in dem entsprech-
enden BMF-Schreiben zur vorldufigen Steuerfestsetzung aufge-
nommen). Insoweit bleibt mit Spannung abzuwarten, wie sich
der BFH zur Bestimmtheit des von der Finanzverwaltung ver-
wendeten Wortlauts des Vorldufigkeitsvermerks im Revisions-
verfahren Ill R 39/08 &uRern wird und welche Erleichterungen
der neu eingefiihrte § 165 Abs. 1 Satz 2 Nr. 4 AO fiir die Praxis
bringen wird.

Darliber hinaus muss sich der Steuerpflichtige nunmehr auch
mit Teil-Einspruchsentscheidungen nach § 367 Abs. 2a AO und
Aligemeinverfligungen nach § 173 Abs. 3 bzw. § 367 Abs. 2b AO
auseinandersetzen, was die gangige Praxis erschwert, aufgrund
von anhdngigen Musterverfahren einen Steuerfall mit einem
Einspruch ,,offen” zu halten, um von zukiinftigen Rechtsentwick-
lungen profitieren zu kénnen.

Steuerordnungswidrigkeiteh als ponalisiertes

Verwaltungsunrecht

von Prof. Dr. Roman Seer, Ruhr-Universitit Bochum

Die Straf- und Bufigeldvorschriften der AO sollen nach herrschender Meinung das dffentliche Interesse am
rechtzeltlgen und vollstdndigen Aufkommen der einzelnen Steuern, den staatlichen Steueranspruch,
schiitzen.® Jedoch folgt die Sanktionswiirdigkeit der Steuerverfehlungen nicht nur aus einem Ungehorsam
gegeniiber dem Staat, sondern auch und gerade aus der damit verbundenen Schédigung der ehrlichen
Steuerzahler? Die Steuerpflichtigen bilden eine Solidargemeinschaft. Fiir den einzelnen Biirger bleibt die
Steuerpflicht nur ertriglich, wenn gewdhrleistet ist, dass der Staat die geschuldeten Steuern ebenso
gegeniiber den anderen durchsetzt. Deshalb liegt es auch im Interesse eines jeden ehrlichen Steuerzahlers,
dass der Staat alle geeigneten und erforderlichen Mittel anwendet, damit alle Steuerpflichtigen ihren
gesetzlichen Lastenanteil tragen. Damit schiitzt das Steuerstraf- und Steuerordnungswidrigkeitenrecht

grundsdtzlich auch eine gerechte und gleichmdpfige Lastenverteilung.?

INHALTSUBERSICHT

. Unterscheidung zwischen Kriminalstrafrecht und

Verwaltungsunrecht

I. Steuerordnungswidrigkeitstatbesténde im Einzelnen
1. Leichtfertige Steuerverkiirzung (§ 378 AO)
2. Schadigung des Umsatzsteueraufkommens (§ 26b UStG)
3. Steuergefahrdung (§§ 379 bis 382 AO)
4. Zweckwidrige Verwendung von Steuernummern

{§ 383ai.V.m. § 139a AO)

Hll. Weitere Entkriminalisierung des Steuerrechts zugunsten

eines abgestimmten Steuerzuschlagsystems

I. Unterscheidung zwischen Kriminalistrafrecht
und Verwaltungsunrecht

Die Beschrankung der Sichtweise auf die Gefdhrdung des Steuer-
anspruchs des (anonymen) Staates filhrt dazu, dass die Steuer-
hinterziehung weithin als ,Kavaliersdelikt”, ja sogar als eine Art
von ,Sport” angesehen wird. Ein steigender Anteil der Bevblke-
rung sieht Steuerehrlichkeit als wenig lohnend an und hegt
sogar Mitleid mit denjenigen, die nicht ,bei der Steuer mogeln“.*
Es schwindet also zunehmend das Bewusstsein dafiir, dass
Steuerverkiirzer die Gemeinschaft und damit zugleich andere
(ehrliche) Steuerzahler schidigen. Leider ist das derzeit geltende
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deutsche Steuerrecht nicht dazu angetan, hier eine Bewusst-
seinsanderung hervorzurufen.® Hilft hier die Ahndung von Ver-
waltungsunrecht in der Gestalt von sog. Steuerordnungswidrig-
keiten?

Die Reichsabgabenordnung (RAO) 1919 bzw. 1931° gab den
Finanzdmtern (den unteren Verwaltungsbehérden) urspriinglich
auch die Méglichkeit, im begrenzten Umfang Kriminalstrafen zu
verhéngen. In einem sog. Unterwerfungsverfahren war es ihnen
mdoglich, eine Geldstrafe festzusetzen, der sich der Beschuldigte
des Steuerstrafverfahrens vorbehaltlos unterwarf. Die Unterwer-

1 BGH v. 1. 2. 1989 - 3 StR 179/88, BGHSt 36 S. 100, 102; Franzen/Gast/loecks,
Steuerstrafrecht, 6. Aufl, 2005, Einl. Rz. 8 ff., mit weiteren Nachweisen; Suhr,
Rechtsgut der Steuerhinterziehung und Steuerverkiirzung im Festsetzungsverfahren,
Diss., 1989, passim.

2 Soschon § 23 des PreuRischen Klassensteuergesetzes v. 6. 12. 1811, Preuf. Gesetz-
Sammlung 1811 S. 361, 367.

3 Tipke, Besteuerungsmoral und Steuermoral, 2000, S. 97 f.

4 Nach der Erhebung der Forschungsstelle fiir empirische Sozialékonomik zur
»Steuermentalitit und Steuermoral der bundesdeutschen Bevélkerung und deren
Einstellung zur Steuerreform 1999, 1999, S, 23 ff,, ist dieser Anteil von 37 % {1990)
auf 46 % (1999) angestiegen!

5  Zur Interdependenz zwischen Steuermoral und Besteuerungsmoral (= Steuermoral
des Staates) und der Akzeptanz des derzeitigen Steuerrechts s. Tipke (Fn. 3), S. 80 ff.

6  Reichsabgabenordnung v. 13. 12. 1919 i. d. . der Bekanntmachung v. 22. 5. 1931,
Reichsgesetzblatt! 1931 S. 161.
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fung stand nach § 445 RAO 1931 einer rechtskraftigen straf-
rechtlichen Verurteilung gleich. Unterwarf sich der Beschuldigte
jedoch nicht, konnte das Finanzamt einen sog. Strafbescheid
erlassen, der nach seiner Vollstreckbarkeit wie ein rechtskriftiges
Urteil wirkte (§ 458 RAO 1931). Als Rechtsbehelf konnte der
Beschuldigte bei der Oberfinanzdirektion (OFD = mittlere Ver-
waltungsbehorde) Beschwerde erheben (§§ 450 ff. RAO 1931). In
Anwendung des Art. 19 Abs. 4 GG lieBen BFH und BGH gegen die
Entscheidung der OFD schlieBlich das sog. Berufungsverfahren zu
den ordentlichen Gerichten zu.” Das BVerfG verwarf dieses Ver-
fahren in seinem Urteil vom 6. 6. 1967 als mit dem Grundgesetz
unvereinbar und stellte unmissverstandlich fest:

»Kriminalstrafen kénnen nach Art. 92 GG nur durch die Richter
verhingt werden. Sie diirfen deshalb auch bei minder gewichtigen
strafrechtlichen Unrechtstatbestinden nicht in einem Verwal-
tungsverfahren ausgesprochen werden.®

Ebenso schlieft das Gebot des gesetzlichen Richters (Art. 101
Abs. 1 Satz 2 GG) aus; dass Zustandigkeiten, welche die Verfas-
sung den Richtern vorbehélt, durch Gesetz den Verwaltungsbe-
horden zugewiesen werden.’ Das BVerfG unterschied deutlich
zwischen Kriminalstrafen und Bufien als staatliche Reaktion auf
blofle Ordnungswidrigkeiten™® Nur die Kriminalstrafe sei eine
echte Strafe. Nur sie sei mit einem ethischen Schuldvorwurf im
Sinne einer Auflehnung gegen die Rechtsordnung verbunden. Sie
werde regelmdBig in das Strafregister eingetragen und gelte als
»Vorstrafe“. Der BuRe im Ordnungswidrigkeitenverfahren fehle
dagegen dieser ,Ernst der staatlichen Strafe”*

Dieser Dichotomie folgt seitdem auch die Abgabenordnung. Die
bisher als kriminelle Straftaten eingestuften leichteren Steuer-
verfehlungen wurden in Steuer-Ordnungswidrigkeiten umge-
wandelt.** Nach verbreitetem Verstindnis erscheinen Ordnungs-
widrigkeiten als reines Verwaltungsunrecht', so dass deren Ahn-
dung auch durch Verwaltungsbehérden geschehen kann.™ Diese
in der Tradition von James Goldschmidts ,Verwaltungsstrafrecht”
stehende qualitative Unterscheidung einer Aliud-Theorie™ lisst
sich aber nicht durchhalten.'® Nach der vorzugswiirdigen quan-
titativen Theorie handelt es sich bei der Ordnungswidrigkeit um
einen Bagatellfall des allgemeinen Strafrechts, ein wesensglei-
ches Minus, das nur durch die Schwere der Rechtsgutverletzung
abgegrenzt wird.*”

Das BVerfG bringt den geringeren Unrechtsgehalt der Ordnungs-
widrigkeit durch das fehlende Merkmal der sozial-ethischen Vor-
werfbarkeit zum Ausdruck.*® Diese Theorie enthilt den Gedan-
ken der Strafbediirftigkeit, der sich mit dem verfassungsrecht-
lichen Ubermafverbot trifft. Danach ist die Kriminalstrafe ultima
ratio im Arsenal der staatlichen Handlungsinstrumente®® und
muss im angemessenen Verhéltnis zur Schwere der begangenen
Tat stehen. Dem entspricht ein mit der Umwandlung der Ver-
waltungsstrafen in Ordnungswidrigkeiten einsetzender Prozess
der Entkriminalisierung. Problematisch ist dabei, dass es letztlich
die Entscheidung des Gesetzgebers ist, welches Verhalten er nur
fir ,ordnungswidrig” und welches Verhalten er schon fir ,straf-
bar“ halt. Da auch die Legislative an die Verfassung und die
Grundrechte {(Art. 1 Abs. 3 GG) gebunden ist, wird man die
gesetzgeberische Unterscheidung zumindest am MaRstab des
Willkiirverbots Uberpriifen miissen. Im Ubrigen fillt es schwer,
zwischen der Sanktion , Geldstrafe” und ,GeldbuRe” zu unter-
scheiden. Beide Sanktionen lauten auf einen Anspruch des Staa-
tes (der Allgemeinheit) gegen den Titer auf Geldzahlung. Nur
indem man die Geldstrafe mit einer Eintragung in das Bundes-
zentralregister bepackt und an ihre Stelle nach § 43 StGB eine
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Ersatzfreiheitsstrafe treten kann, wird der qualitative Unter-
schied sichtbar.

Durch die Einstufung einer Steuerverfehlung als (kriminelle)
Steuerstraftat fallt der Gesetzgeber ein ethisches Unwerturteil.
Dagegen sollen als Steuerordnungswidrigkeiten ethisch indiffe-
rente oder den Rechtsgiiterschutz nicht wesentlich tangierende
VerstdRe gegen allgemeine Ordnungsbelange (als bloRes Ord-
nungsunrecht) geahndet werden. In den Fillen der §§ 378 bis 383
AO hat der Gesetzgeber entweder wegen der geringen Bedeu-
tung des zu schiitzenden Rechtsgutes oder wegen der lediglich

- abstrakten Gefahrlichkeit der Tat die Ahndung als Ordnungswid-

rigkeit fir ausreichend angesehen. Ob damit die richtige Grenz-
ziehung gefunden worden ist, erscheint zumindest fiir den Tat-
bestand der leichtfertigen Steuerverkiirzung (§ 378 AO) zweifel-
haft. Denn die Unterscheidung zwischen der (kriminellen)
Steuerhinterziehung und der leichtfertigen Steuerverkiirzung
hdngt im Wesentlichen davon ab, ob dem Titer der Vorsatz nach-
gewiesen werden kann.

Die Unterscheidung zwischen Steuerstraftat und -ordnungswid-
rigkeit wirkt sich besonders in den Rechtsfolgen aus. Die Steuer-
straftat kann eine freiheitsentziehende Sanktion in Gestalt der
Freiheitsstrafe (§ 369 Abs. 2 AO, §§ 38, 39 StGB) nach sich ziehen,
die Steuerordnungswidrigkeit dagegen nicht (§ 377 Abs. 2 AO,
§§ 17, 18 OWIG). Die GeldbuBe wird im Gegensatz zur Strafe
nicht in das Bundeszentralregister eingetragen (s. § 4 Nr. 1 BZRG).
Eine Steuerordnungswidrigkeit kann mit einer GeldbuRe von
hdchstens 50 000 € (§§ 378 Abs. 2, 383 Abs. 2 AO), im Fall der
sog. Gefahrdungstatbestinde sogar nur von héchstens 5 000 €
(§§ 379 Abs. 4, 381 Abs. 2, 382 Abs. 3 AQ) bzw. 25 000 € (§ 380
Abs. 2 AO) geahndet werden.?° Dagegen kann eine Steuerstraf-
tat mit einer Geldstrafe von maximal 1,8 Mio. € (beim Héchstta-
gessatz von 5 000 € und bei 360 Tagen, s. § 369 Abs. 2 AQ, § 40
Abs. 1, 2 StGB) belegt werden.** SchlieRlich werden leichtfertig

7  BFHv.7.4.1954 - 97/53 S, BFHE 58 S. 664 (amtliche Entscheidungssammlung des
BFH); BFH (GroRer Senat) v. 10. 2. 1958 - GrS 1/55 S, BFHE 66 S. 517; BGH v.
21, 4, 1959 - 1 StR 504/58, BGHSt 13 S. 102 (amtliche Entscheidungssammiung des
BGH fiir Strafsachen).

8 BVerfG v. 6. 6. 1967 - 2 BvR 375/60 u. a, BVerfGE 22 5. 49 (amtliche
Entscheidungssammlung des BVerfG).

9  BVerfG (Fn. 8),a.a.0, 5. 73.

10 BVerfG (Fn. 8), a. a. 0, S. 79.

11 Siehe auch BVerfG v. 4. 2. 1959 - 1 BvR 197/53, BVerfGE 9 S. 167, 171.

12 Zweites Gesetz zur Anderung strafrechtlicher Vorschriften der Reichsabgabenord-
nung und anderer Gesetze v. 12. 8. 1968, BGBI | S. 953,

13 Goldschmidt, Das Verwaltungsstrafrecht, 1902, S. 529 ff,

14  Rolletschke/Kemper/Dietz, Steuerverfehlungen, Kommentar zum Steuerstrafrecht,
Einfiihrung zu § 377 AO Rz. 1 (Oktober 2000).

15 Ausfiihrliche Nachweise bei Bohnert, Karlsruher Kommentar zum Ordnungswidrig-
keitengesetz, 3. Aufl,, 2006, Eini. Rz, 55 ff,

16  Ausfiihrlich Mattes, Untersuchungen zur Lehre von den Ordnungswidrigkeiten, Bd. 1
u. 2, 1977 u. 1982, S. 135 ff.

17 Kohlmann, Steuerstrafrecht, Kommentar, Vor § 377 AO Rz. 11 {Mirz 1995), mit
weiteren Nachweisen.

18 Siehe BVerfG v. 16. 7. 1969 - 2 BvL 2/69, BVerfGE 27 S. 18, 29.

19 Seer, Steueramnestie und Entpénalisierung des Steuerrechts, Gedichtnisschrift fiir
Trzaskalik, 2005, S. 457, 466 f.

20 Die GeldbuBe soll nicht nur die Zuwiderhandlung als solche ahnden, sondern zudem
den aus der Tat gezogenen wirtschaftlichen Vorteil abschdpfen. Reicht hierzu das
HdchstmaR nicht aus, darf dieses nach § 377 Abs. 2 AG, § 17 Abs. 4 Satz 2 OWIG
Uberschritten werden.

21 Da die Geldstrafe einkommensabhingig ist (§ 40 Abs. 2 Satz 2 StGB), muss sie aber
nicht notwendigerweise Uiber der vergleichbaren GeldbuRe liegen. Die Abschdpfung
eines aus der Tat gezogenen wirtschaftlichen Vorteils erfolgt dagegen nicht durch die
Geldstrafe, sondern durch Anordnung des sog. Verfalls (§ 369 Abs. 2 AO, §§ 73 ff.
StGB), der nicht repressiv-vergeltende, sondern préventiv-ordnende Ziele verfolgt
und daher keine dem Schuldgrundsatz unterliegende strafshnliche MaRnahme
darstellt, s. BVerfG v. 14. 1. 2004 - 2 BvR 564/95, BVerfGE 110 S. 1, 18 ff.
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verkiirzte Steuern (§ 378 AO) im Gegensatz zu vorsitzlich hinter-
zogenen Steuern (§ 370 AO) nicht nach § 235 AO verzinst.

[l. Steuerordnungswidrigkeitstatbestinde im
Einzelnen

1. Leichtfertige Steuerverkiirzung (§ 378 AO)

Die leichtfertige Steuerhinterziehung ist im Steuerordnungswid-
rigkeitenrecht der Zentraltatbestand. § 378 AO besitzt denselben
Schutzzweck wie die Steuerhinterzietiung (§ 370 AO). Abwei-
chend von § 370 AO dient er aber auch dem Schutz vor leichtfer-
tiger Beeintrachtigung oder Verletzung. Tathandlung und Tatob-
jekt stimmen mit dem objektiven Tatbestand der Steuerhinter-
ziehung lberein. § 378 Abs. 1 Satz 1 AO beschrankt indessen den
Taterkreis auf den Steuerpflichtigen und Personen, die dessen
Angelegenheiten wahrnehmen (so etwa dessen Steuerberater).
Aus dem Téterkreis des § 378 AO ausgeschlossen sind damit etwa
Amtstrager (z. B. der Veranlagungsbeamte, AuBenpriifer) und
Dritte.

Die unter den genannten Titerkreis fallende Person muss den

objektiven Tatbestand des § 370 Abs. 1 AO leichtfertig verwirk-

licht haben. Der Begriff der Leichtfertigkeit wird im Strafrecht
haufig verwendet und meint einen erhéhten Grad an Fahrldssig-
keit. Er bedeutet allgemein:*

» auf der Tatbestandsseite = grobe Fahrlidssigkeit; sie liegt vor,
wenn die im Verkehr erforderliche Sorgfalt in besonders
schwerem Mafe verletzt worden ist;

» auf der Schuldseite = individuelle Vorwerfbarkeit. Als Ver-
gleichsmalistab fiir die individuelle Vorwerfbarkeit dient das
(gedachte) Verhalten anderer Steuerpflichtiger mit etwa glei-
cher Vorbildung, Ausbildung, betriebswirtschaftlicher und
steuerrechtlicher Berufserfahrung.

Leichtfertigkeit umfasst sowohl unbewusste” als auch bewusste

Fahrliissigkeit*®. Da der Begriff der Leichtfertigkeit keinen fest

umrissenen Inhalt hat, kommt es fiir die Abgrenzung gegeniiber

einfacher Fahrldssigkeit vornehmlich auf die Umsténde des Ein-
zelfalls an und auf den Blickwinkel, aus dem die Schuld des

Taters beurteilt wird. Verallgemeinernd lassen sich lediglich

bestimmte Indizien formulieren, welche die Anwendung des

§ 378 AO nahe legen. Auf der objektivierten Tatbestandsebene

wird etwa in folgenden Fillen ein leichtfertiges Handeln indi-

ziert:*

1. Der Steuerpflichtige verweigert sich ganzlich der steuerlichen
Erfassung.

2. Der Steuerpflichtige informiert sich nicht iber seine steuer-
lichen Pflichten.

3. Der Steuerpflichtige delegiert seine steuerlichen Pflichten auf
unkontrollierte Weise. Trotz Einschaltung eines Steuerberaters
bei der Erfiillung seiner steuerlichen Pflichten handelt der
Steuerpflichtige objektiv leichtfertig, wenn er die vom
Steuerberater vorbereiteten Steuererkldrungen ohne Plausi-
bilitatskontrolle blindlings unterschreibt.

Nicht selten wird die Tat nach § 378 AO geahndet, wenn zwar

ein erheblicher, aber kein hinreichend zu erhartender Vorsatz-

Verdacht besteht. So gelingt es in zahlreichen Fillen nicht, den

geltend gemachten Tatbestandsirrtum hinreichend auszurau-

men. Insoweit besitzt § 378 AO gewissermalen die Funktion
eines Auffangtatbestandes.

In Anlehnung an § 371 AO enthilt § 378 AO ebenfalls die sog.
Selbstanzeige als Bufigeldbefreiungsgrund fir den Bereich der
leichtfertigen Steuerverkiirzung (§ 378 Abs. 3 AQ). Die Selbst-
anzeige ist ein Fall eines von der Sanktion befreienden Riicktritts
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vom vollendeten Delikt. Durch die Selbstanzeige und Nachzah-
lung der Steuer hebt der Tater sowohl das Handlungs- als auch
das Erfolgsunrecht seiner Tat wieder auf. Aufgrund dieser Wie-
dergutmachung sieht das Gesetz von einer Ahndung der Ord-
nungswidrigkeit ab.

2. Schiadigung des Umsatzsteueraufkommens (§ 26b
UStG)

Das Steuerverkiirzungsbekdmpfungsgesetz vom 19. 12. 2001%°
hat auRerhalb der AO in § 26b UStG eine Ordnungswidrigkeit
geschaffen, welche die blofle Nichtzahlung einer Steuer ahndet.
§ 26b UStG soll Steuerausfilien begegnen, die aus der Inan-
spruchnahme des Vorsteuerabzugs (§ 15 UStG) resultieren. Des-
halb verwirklicht § 26b UStG, wer vorsdtzlich die in einer Rech-
nung (§ 14 UStG) ausgewiesene Umsatzsteuer zum Falligkeits-
zeitpunkt nicht zahlt. Unter Geltung des Opportunititsprinzips
kommt eine Verfolgung der Ordnungswidrigkeit allerdings nicht
in Betracht, wenn der Unternehmer z. B. wegen zwischenzeitlich
unverschuldet eingetretener Zahlungsunfihigkeit gar nicht in
der Lage ist, die von ihm in einer Rechnung ausgewiesene Steuer
zu entrichten” Der BuRgeldrahmen entspricht dem der leicht-
fertigen Steuerverkiirzung (max. 50 000 €).

3. Steuergefahrdung (§§ 379 bis 382 AO)

§§ 379 bis 382 AO erfassen VerstoRe, die das durch §§ 370, 378
AQ geschiitzte Rechtsgut besonders gefihrden, ohne dass eine
Bestrafung oder Ahndung moglich wére, weil sie nur Vorberei-
tungshandlungen sind. Diese Vorbereitungshandlungen werden
als Ordnungswidrigkeiten besonders geahndet. Dabei stellt der
Versuch einer vorsdtzlichen Steuergefdhrdung noch keine Ord-
nungswidrigkeit i. S. der §§ 379 bis 382 AO dar (s. § 377 Abs. 2
AQ, § 13 Abs. 2 OWIG). §§ 379 bis 382 AO sind gegeniiber §§ 370,
378 AO subsididr. Ein Riickgriff auf die subsididren Tatbestinde
ist auch im Falle einer strafbefreienden Selbstanzeige ausge-
schlossen, soweit Gefdhrdungsdelikte im Verhiltnis zu §§ 370,
378 AO lediglich typische Vorbereitungshandlungen und somit
sog. Durchgangsdelikte sind.

§ 379 AO erfasst in mehreren Tatbestandsalternativen Vorberei-
tungshandlungen, die es ermoglichen (d. h. abstrakt geeignet
sind), eine Steuerverkiirzung zu bewirken. Dazu zéhlen insbeson-
dere:

» das Ausstellen unrichtiger Belege,

» das entgeltliche Inverkehrbringen von Belegen,

» die Verletzung von Buchfilhrungs- oder-Aufzeichnungspflich-
ten,

die Verletzung der Pflicht zur Mitteilung bestimmter Aus-
landstatbestdnde,

die Kontenerrichtung auf falschen Namen.

A\

v

Das Gesetz zur Einddmmung missbrauchlicher Steuergestaltun-
gen vom 28. 4. 2006%® ahndet nun, wenn jemand vorsitzlich

22 Ausfiihrlich zum MaBstab der Leichtfertigkeit Duttge, Bestimmtheit des Handlungs-
unwerts von Fahridssigkeitsdelikten, Habil., 2001.

23 Das heiflt, der Tater erkennt die Tatbestandsverwirklichung nicht, weil er
pflichtwidrig die nach den Umstinden und seinen persénlichen Fihigkeiten
mdgliche u. erforderliche Sorgfait auer acht {dsst.

24 Das heifit, der Tater erkennt zwar die Méglichkeit einer Tatbestandsverwirklichung,
vertraut aber pflichtwidrig und vorwerfbar darauf, dass sie nicht eintreten werde.

25 Seer, in: Tipke/Lang, Steuerrecht, 19. Aufl,, 2008, § 23 Rz. 93.

26 BGBI1S. 3922,

27 Seer {Fn. 25), § 23 Rz, 99, mit weiteren Nachweisen.

28 BGBI 12006 S. 1095.
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oder leichtfertig Belege gegen Entgelt in den Verkehr bringt.
Damit soll der Verkauf von Belegen im Internet unterbunden
werden.?® Der Verk3ufer soll sich nicht darauf berufen kénnen,
nichts von einer steuermissbrauchlichen Verwendung der Belege
durch die Erwerber gewusst zu haben.

Den Tatbestand der Gefidhrdung von Abzugsteuern (§ 380 AO)
verwirklicht, wer vorsatzlich oder leichtfertig seiner Verpflich-
tung, Steuerabzugsbetrdge einzubehalten und abzufiihren,
nicht, nicht vollstindig oder nicht rechtzeitig nachkommt. Ent-
gegen seiner amtlichen Uberschrift ist § 380 AO kein bloRes
Geféhrdungs-, sondern ein Erfolgsdelikt. Abzugsteuern sind
Lohnsteuer (§§ 38 ff. EStG), Kapitalertragsteuer (§§ 43 ff. EStG),
Bauabzugsteuer (§§ 48 ff. EStG), Vergiitungsteuer bei beschrinkt
Steuerpflichtigen (§ 50a EStG). Das Einbehalten und Abfiihren ist
eine Gesamtpflicht. Diese Pflicht verletzt auch, wer zwar einbe-
hélt, aber nicht abfiihrt. § 380 Abs. 1 AO hat nur dann eigen-
stiandige Bedeutung, wenn der Verpflichtete (z. B. der Arbeitge-
ber) die nicht abgefiihrten Betrige rechtzeitig und vollstindig
angemeldet hat. Andernfalls liegt bereits vorrangig Steuerhinter-
ziehung oder leichtfertige Steuerverkiirzung vor (§§ 370, 378
AO).

Der Tatbestand des § 381 AO sanktioniert vorsitzliche oder
leichtfertige Zuwiderhandlungen gegen bestimmte Vorschriften,
die der besonderen Steueraufsicht bei den speziellen Verbrauch-
steuern (§§ 209 bis 217 AO) dienen. Dasselbe gilt fiir den Tatbe-
stand der Gefahrdung von Ein- und Ausfuhrabgaben (§ 382 AQ).
Mangels entsprechender Kompetenz der Europiischen Gemein-
schaften ist das Straf- und BuRgeldrecht auch in Zollsachen nach
wie vor nationale Angelegenheit der Mitgliedstaaten. Der
Gefdhrdungstatbestand dient der Sicherung des zollamtlichen
Warenverkehrs {iber die Grenze. thn verwirklicht, wer als Pflichti-
ger oder bei der Wahrnehmung der Angelegenheiten eines
Pflichtigen bestimmten, in § 382 Abs. 1 AO niher spezifizierten
Vorschriften der Zollgesetze und deren Verordnungen vorsdtzlich
oder fahrldssig zuwiderhandelt.

4. Zweckwidrige Verwendung von Steuernummern
(§ 383ai.V. m. § 139a AO)

§ 383a AO dient dem Datenschutz nach Einfihrung der nach
§§ 139a bis d AO nunmehr vorgesehenen bundeseinheitlichen
Steuernummer. § 383a Abs. 1 AO wendet sich gegen die zweck-
widrige Erhebung und Verwendung der Daten durch Private. Auf
eine Bufgeldbewehrung pflichtwidriger Handlungen o6ffentli-
cher Stellen hat der Gesetzgeber mit Blick auf die Moglichkeiten
des Disziplinarrechts dagegen verzichtet. Der Tatbestand erfasst
vorsatzliche und leichtfertige Begehungsweisen.

lll. Weitere Entkriminalisierung des
Steuerrechts zugunsten eines abgestimmten
Steuerzuschlagsystems

Die wesentliche Rechtfertigung einer Kriminalstrafe ist die Her-
stellung eines Schuldausgleichs untet gleichzeitiger Berlicksichti-
gung spezial- und generalpriventiver Gesichtspunkte® Das
Steuerstrafverfahren ist dementsprechend ein Individualverfah-
ren, das nach Schuld und Verantwortung fragt. Das Steuerstraf-
recht ist mithin a priori ungeeignet, strukturelle Vollzugsdefizite
auszugleichen und die gebotene Belastungsgleichheit herzustel-
len®* Dasselbe gilt fiir das dem Opportunititsprinzip folgende
Ordnungswidrigkeitenrecht, bei dem es ebenfalls der Feststel-
lung eines personlichen, individuellen Fehlverhaltens bedarf.
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Im steuerlichen Massenverfahren sollte ein Fehlverhalten des-
halb primdr nicht durch das dafiir untaugliche Steuerstraf- und
Steuerordnungswidrigkeitenrecht, sondern durch eine effiziente
Ausgestaltung des hierfir bestimmten Besteuerungsverfahrens
hergestellt werden. Es macht keinen Sinn, die Strafbarkeitszone
ohne Rilcksicht auf ihre Vollzugsfihigkeit normativ auszudeh-
nen. Straftatbestinde, die mehr oder weniger nur auf dem
Papier stehen, diskreditieren das Recht und untergraben die
Steuermoral. Nicht minder stehen in Deutschiand die Steuerord-
nungswidrigkeitstatbestdinde mehr oder weniger auf dem
Papier. Sie werden nur sporadisch, eher zufillig verfolgt und sind
nicht geeignet, Gesetz- und GleichmaRigkeit des Steuervollzugs

" im Massenverfahren zu sichern.

Der deutsche Gesetzgeber agiert hinsichtlich der Ponalisierung
bisher ohne ersichtlichen Gesamtplan. Jingst hat er das Arsenal
sonstiger Sanktionsmittel der Finanzverwaltung um einen sog.
Strafzuschlag in § 162 Abs. 4 AO erweitert. Allerdings beschrinkt
sich dessen Anwendungsbereich auf die Verletzung von sog.
Dokumentationspflichten bei Verrechnungspreisen (§ 90 Abs. 3
AO) im internationalen Konzern. Der ,Strafzuschlag ist weder
Strafe noch Bufe im Sinne des Steuerstraf- und Steuerordnungs-
widrigkeitenrechts. Er ist den amerikanischen Civil Penalties (Sec.
6651 ff. Internal Revenue Code) nachgebildet, die sich von den
Criminal Penalties deutlich unterscheiden.®® Er entspricht dem
Verspatungszuschlag und ist ein spezifisches Druckmittel der
Steuerverwaltung zur Durchsetzung von Aufzeichnungspflich-
ten. Jedoch wirkt der Zuschlag i. S. des § 162 Abs. 4 AO nur
punktuell und ist im deutschen Besteuerungsverfahren {noch)
ein Fremdkdrper. In seiner derzeitigen Ausgestaltung fiihrt er zu
unvertretbaren Wertungsschieflagen. Wer sich als Gewerbetrei-
bender nur im Inland betitigt, keine Steuererkldrung abgibt und
pflichtwidrig nicht einmal eine Buchfiihrung unterhiit, muss
einen Verspdtungszuschlag von max. 25 000 € und ggf. eine
GeldbuBBe von max. 5 000 € {§ 379 Abs. 1 AO) befiirchten. Ein
Steuerpflichtiger, der seine Steuererkldrungs- und Buchfith-
rungspflichten dagegen voll erfiillt, aber den Verrechnungspreis
nicht dokumentiert, wird nach § 162 Abs. 4 Satz 2 AO mit
mindestens 5 % der Verrechnungspreis-Einkiinfte und mindes-
tens 5 000 € belangt. Diese die grenziiberschreitende Geschifts-
tétigkeit behindernde Ungleichbehandlung verstéRt gegen die
Niederlassungsfreiheit der Art. 43, 48 EGV® und wird sich als
isolierte MaBnahme dauerhaft nicht halten lassen.

Der Gesetzgeber implementiert hier mit den sog. Strafzuschii-
gen fiir einen engen Sachbereich kurzerhand ein Instrumenta-
rium des amerikanischen Rechtskreises, ohne ein Gesamtkon-
zept zu besitzen. Da das Steuerstrafrecht den reguliren Verwal-
tungsvollzug nicht sicherstellen kann, sollte es sich auf seine
origindre Aufgabe konzentrieren, schwere Steuerkriminalitit zu
bekdmpfen. Die Kluft zwischen dem materiellen Gesetz und
seiner praktischen Umsetzung ldsst sich nur berwinden, wenn
die Legislative das Gesetz der Vollzugswirklichkeit anpasst. Vor-
zugswiirdig ist m. E. ein verschuldensunabhéingiges Steuerzu-
schlagsystem™, das strafrechtliche Sanktionen zumindest im
Bereich minderschwerer Steuervergehen ersetzt. Kommt der
Steuerpflichtige seinen gesetzlichen Pflichten nicht oder nicht

29 Begriindung des Regierungsentwurfs v. 13, 2. 2006, BT-Drucks. 16/634, S. 12.

30 BVerfGv.2L. 6.1977 - 1 Bvl 14/76, BVerfGE 45 S, 187, 253 ff.; BVerfG v. 20. 3. 2002 -
2 BVR 794/95, 105 S. 135, 175 S. 185; BVerfG v. 14. 1. 2004 - 2 BWR 564/95, 110
S. 1,18 ff.

31 Papier, Steuerreform als Verfassungsproblem, Die Steuerberatung, 1999 $. 49, 56.

32 Seer, Besteuerungsverfahren: Rechtsvergleich USA-Deutschland, 2002, Rz. 86 f.

33 Seer, in: Tipke/Kruse, AO/FGO, Kommentar, § 162 AO Tz. 82, m. w. N. {August 2006).

34 Seer, Reform des Veranlagungsverfahrens, Stuw 2003 S. 40, 56 ff.
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rechtzeitig nach, so sollte kraft Gesetzes ein obligatorischer Ver-
spdtungszuschlag® entstehen. Ein sog. Nachzahlungszuschlag
kann an die nach Kontrolle des Steuerfalls festgesetzte Mehr-
steuer prozentual anknipfen und generalpraventiv gegen
Steuerverkiirzungen wirken.>® Eine an dem realen Marktzinsni-
veau ausgerichtete, bereits mit der Entstehung der Steuer ein-
setzende Verzinsung (zugunsten wie zuungunsten des Steuer-
pflichtigen) kénnte im Ubrigen dafiir sorgen, dass eine verspi-
tete oder unsorgfaltige Erstellung von Steuererkldrungen wirt-
schaftlich ohne Vorteil bleibt.

'
{

Ein derartiges Zuschlagsystem wire angesichts der derzeit geiib-
ten Rechtspraxis keineswegs revolutiondr. Werden Steuerstraf-
verfahren nach § 153a StPO gegen Geldauflagen und Akzeptanz
einer hohen Steuerfestsetzung eingestellt, kommt es faktisch
bereits jetzt zu einer (gesetzlich aber ungesteuerten, héchst
uneinheitlichen) Steuerzuschlagspraxis. Ein vorab durch feste Pro-
zentsitze normiertes Steuerzuschlagsystem wiirde dem wild-
wiichsigen ,Ablasshandel®” sein Ende bereiten, Strafgerichte,
Finanzverwaltung sowie Strafverfolgungsbehorden entlasten
und zugleich weniger stark in die Grundrechte des Steuerbiirgers
eingreifen.

Eine derartige Entkriminalisierung des Steuerrechts mindert kei-
neswegs die staatliche Autoritdt. Diese wiirde ganz im Gegenteil
gestdrkt, wenn die Exekutive die Steuergesetze bereits im
Besteuerungsverfahren breitflachig durchsetzen kdnnte. Da sich
das Steuerstrafrecht dann ganz auf Fille gesteigerter krimineller
Energie beschrankt, kénnte es seinen Verfassungsauftrag besser
erfillen. Wenn sich die Strafverfolgungsbehtrden mit deutlich
weniger Fallen zu befassen hatten, lieBen sich die (Steuer-)Straf-
verfolgungsbehdrden von den Finanzbeh6rden auch ressortmd-

Rig trennen. Dadurch entfielen die durch die Gemengelage von
Besteuerungs- und Steuerstrafverfahren hervorgerufenen Pro-
bleme. Das Spannungsverhiltnis zwischen steuerlichen Mitwir-
kungspflichten und dem strafrechtlichen Selbstbezichtigungs-
verbot™® lieRe sich so weitgehend auflésen. Die fiir die Steuer-
ordnungswidrigkeit geforderte individuelle Einzelfallbetrachtung
kénnte wegen der verminderten Eingriffsintensitit von schlich-
ten Steuerzuschlidgen in steuerlichen Massenverfahren zuriick-
treten.*® Die aus dem Gesetz fiir jedes steuerliche Fehlverhalten
minderer Schwere ablesbare (auBerstrafrechtliche) Sanktion
wiirde dem verfassungsrechtiich fundierten Bestimmtheitsgebot
auf besondere Weise gerecht.Vom Verhandlungsgeschick abhin-
gige ,Strafverfahrenseinstellungs-“ und ,Gesamtbereinigungs-
pakte“ wichen einem ex ante transparenten Verfahren, das fes-
ten Regeln folgt. Dadurch wiirde zugleich das dem Schuldprinzip
verpflichtete (Steuer-)Strafrecht nachhaltig gestirkt. Auf den in
der Praxis kaum relevanten Zwitter des Steuer-Ordnungswidrig-
keitentatbestandes lieRe sich wohi getrost verzichten.

35 Vorbild fir den Automatismus ist der gem. § 240 AO erst nach erfoigter
Steuerfestsetzung greifende Saumniszuschlag.

36 Vorbild fiir eine solche Regelung ist der im US-amerikanischen Steuersystem
vorgesehene sog. Failure to File-Penalty (Sec. 6651 IRC), s. dazu Seer (Fn. 32), Rz. 86 f.

37 Dazu kritisch Seer, Konsensuale Paketlésungen im Steuerstrafrecht, in: Festschrift fr
Kohlmann, 2003, S. 535, 549 ff.

38 Siehe dazu Seer, in: Tipke/Kruse (Fn. 33), § 208 AO Tz. 130 ff. (Juli 2007).

39 Zu den Grenzen verschuldensunabhangiger Steuerzuschlige aus dem Blickwinkel
des Art. 6 der Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK), s. Seer/Krumm,
Stuw 2006 S. 346 ff.

Einflihrung in das Europdische Sekundarrecht im
Bereich der direkten Steuern

von Dr. Florian Haase, M.[Tax, Hamburg”

Der Einfluss des Europarechts auf das deutsche nationale Steuerrecht ist inzwischen hinléinglich bekannt
und zunehmend Gegenstand literarischer Erérterungen. Dies gilt jedoch vor allem hinsichtlich des Europd-
ischen Primdrrechts, d. h. der Grundfreiheiten des EG-Vertrags, sowie hinsichtlich der Judikate des Europd-
ischen Gerichtshofs. Der nachstehende Beitrag soll eine Liicke in der Ausbildungsliteratur schliefen und
stellt die zentralen Regelungen des Europdischen Sekunddrrechts (das meint die in der Praxis bedeutsams-
ten Richtlinien der EG) und ihre Umsetzung im internationalen Steuerrecht Deutschlands dar.
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